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Till statsradet Erik Slottner

Regeringen beslutade den 30 mars 2023 att tillkalla en sirskild utredare
(Dir. 2023:46) med uppdrag att undersoka kommuners intresse for att
inleda ett arbete med frivilliga sammanliggningar, och limna forslag
till 8tgirder som bedéms kunna bidra till att processer om samman-
liggningar pborjas. Utredningen har antagit namnet Kommunper-
spektivutredningen (Fi2023:01). Som utredare férordnades fr.o.m.
den 11 april 2023 forre landshévdingen Sven-Erik Osterberg.
Regeringen beslutade att uppdraget ska slutredovisas senast den
30 november 2023. Regeringen beslutade den 19 oktober 2023 att for-
linga utredningstiden s att uppdraget redovisas senast den 31 januari
2024 (Dir. 2023:144).
Som sakkunniga férordnades fr.o.m. den 29 maj 2023 dmnesradet
Henrik Killsbo och departementssekreteraren Maria Antonsson.
Till huvudsekreterare i utredningen anstilldes fr.o.m. den 11 april
2023 konsulten Bo Per Larsson. Som sekreterare 1 utredningen an-
stilldes fr.o.m. den 1 maj 2023 utredaren Lisa Hérnstrém Bokerud.
Kommunperspektivutredningen éverlimnar hirmed betinkandet
Steg mot stirkt kapacitet (SOU 2024:6). Utredarens uppdrag ir med
detta slutfort.

Stockholm 1 januari 2024

Sven-Erik Osterberg

/Bo Per Larsson
Lisa Hornstrom Bokerud
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Sammanfattning

Uppdraget

Regeringen beslutade den 30 mars 2023 att ge en sirskild utredare i
uppdrag att i dialog med kommuner underséka intresset for frivilliga
sammanliggningar, redovisa skil som kommunerna anfor for eller
emot att piborja processer med sammanliggningar samt att bedéma
férutsittningarna for att fortsitta arbetet med sammanliggningar och
vid behov limna forslag till statliga dtgirder. Utredningen har valt att
anta namnet Kommunperspektivutredningen och har inom ramen fér
uppdraget genomfort dialogméten med drygt 130 kommuneri 11 lin.

Kommunernas kapacitet

Begreppet kapacitet dr centralt 1 uppdraget. En kommuns kapacitet
handlar om dess f6rméiga att utfora sitt uppdrag gentemot medbor-
garna och att méta de utmaningar som samhillsutvecklingen innebir.
Kommunperspektivutredningen fokuserar pd tre typer av kapacitet:
driftskapacitet, utvecklingskapacitet och politisk styrningskapacitet.
Driftskapacitet handlar om att kommunen behéver ha fé6rmiga att
skota det dagliga uppdraget. Kommunen behéver ocksd ha utveck-
lingskapacitet, dvs. férmdga till utveckling och férnyelse av kommu-
nernas verksamhet och av kommunen som geografiskt omride. En
kommun behéver dessutom ha politisk styrningskapacitet vilket inne-
bir ett tydligt politiskt ledarskap, en effektiv styrning och en vil fun-
gerande organisation.
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Mindre kommuners forutsattningar

En liten och minskande befolkning, 8ldersstruktur och gleshet med-
for hoga kostnader i ménga mindre kommuner. Lig skattekraft gor
att intikterna dr sm4 och att kommunerna blir beroende av hur ut-
jimningssystemet ir utformat. En liten ekonomi och organisation
gor att utrymmet for prioriteringar och fdrmégan att hantera ekono-
miska kriser, férindringar och nya krav blir simre.

Men bilden av mindre kommuner ir inte entydig. Det finns mindre
kommuner som har ett gynnsamt geografiskt lige nira en strre kom-
mun, en vixande befolkning och en hég skattekraft. Mindre kommu-
ner ir inte heller mindre effektiva in stérre kommuner. Det tycks
inte vara storleken som avgor hur effektiv en kommun ir. Det hand-
lar snarare om att ha en tydlig struktur och ansvarsférdelning samt
ett bra ledarskap.

En viktig del av kommunernas kapacitet handlar om deras demo-
kratiuppdrag. I mindre kommuner ir medborgarna mer engagerade
och det finns en nirhet till de fértroendevalda. Samtidigt dr under-
laget for att rekrytera fortroendevalda mindre i dessa kommuner. Nir-
heten kan dessutom innebira att det blir svarare for de fértroendevalda
att fatta kontroversiella beslut och gora nédvindiga prioriteringar.

Kommunsammanlaggningar

Kommunindelningsreformerna pd 1950- och 1970-talen innebar att
antalet kommuner minskade dramatiskt. De senaste decennierna har
frigan om att ligga samman kommuner &ter blivit aktuell. Argumen-
ten for kommunsammanliggningar handlar 1 stor utstrickning om
att férbittra de organisatoriska férutsittningarna. En stérre kommun
kan vara mer robust och férvintas ha bittre forutsittningar f6r styr-
ning och utveckling av kommunen och dess verksamheter. Ekonomin
blir storre och skalférdelar kan realiseras 1 vissa verksamheter. Det
handlar vidare om att det gdr att skapa professionella miljoer som ir
mer attraktiva och som gor det littare att rekrytera kompetens, fram-
for allt till lednings- och specialistfunktioner. Dessutom ékar under-
laget for att rekrytera fértroendevalda till de politiska uppdragen.
Det handlar ocksd om att pd ling sikt kunna behélla en tydlig sam-
hillsorganisation dir samtliga kommuner har samma uppgifter.
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Argumenten mot kommunsammanliggningar handlar om bide
organisatoriska och yttre férutsittningar. En sammanliggning inne-
bir 6kade avstdnd inom den nya kommunen och en geografi som blir
svarare att 6verblicka. Den antas ocksé leda till att avstindet mellan
fortroendevalda och medborgare dkar och till ett minskat lokalt enga-
gemang. Kommunerna bedéms enbart géra marginella besparingar vid
en sammanliggning eftersom minga verksamheter ir platsbundna och
behéver finnas nira medborgarna. Ytterligare ett argument mot sam-
manliggningar ir att medborgarna kinner stark samhéorighet med den
nuvarande kommunen, ngot som antas gd forlorat vid bildandet av
en storre kommun.

Kommunal samverkan

Foérdjupad samverkan mellan kommuner kan vara en viktig dtgird
for att stirka kommunernas kapacitet. Kommunerna samverkar redan
1 stor utstrickning, men det finns ett uttalat intresse for att utdka
samverkan, till exempel nir det giller specialisttjinster inom olika verk-
samheter.

Kommunal samverkan kan underlitta kompetensforsérjningen.
Samverkan innebir diremot sillan att kommunerna kan gora bespar-
ingar. Diremot kan de f8 ut mer av insatta resurser 1 form av hogre
kvalitet. Samverkan kan samtidigt f6rsvira méjligheten till insyn och
ansvarsutkrivande.

Kommunerna samverkar framfér allt om drift inom olika verk-
samhetsomriden. Utredningen bedémer dock att det finns ett behov
av att kommunerna dven samverkar om strategiska funktioner och 1
fasta geografiska samverkansomriden f6r att stirka sin kapacitet. De
behdver dven striva efter att minska de demokratiska nackdelar som
samverkan medfér.

Dialogméten

Utredningen har vid dialogméten med kommunerna métt en utbredd
skepsis mot att bilda stérre kommuner genom sammanliggning. Gene-
rellt sett ir de kommunforetridare som utredningen har triffat vil med-
vetna om den egna kommunens utmaningar men ser inte samman-
liggningar som en 16sning. Argumenten handlar i en del fall om att
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man anser att kommunen fungerar férhillandevis vil och att det dir-
for inte behdvs sammanliggningar. Det handlar ocksd om att de inte
ser att en sammanliggning skulle stirka kapaciteten, framfér allt inte
1 ytstora kommuner med lnga avstdnd. Vid dialogmétena lyfts ocksd
att sammanliggningar riskerar att skapa vinnare och férlorare i den
nya kommunen och att avstdndet mellan viljare och valda kar. Kom-
munforetridarna framhller dven att det finns ett motstind bland
kommunens medborgare mot sammanliggning, bland annat dirfor
att de kinner en stark samhorighet med den egna kommunen.

Vid utredningens dialogméten har det tydligt framkommit att
kommunerna ser kommunal samverkan som en viktig dtgird nir den
egna kapaciteten inte ricker till. M8nga kommunféretridare vill dir-
f6r utoka och férdjupa samverkan dven om de ocks8 ir medvetna om
olika hinder och svérigheter.

Férslag och bedéomningar
Forutsattningar for fortsatt arbete med sammanlaggningar

Utifrdn dialogmotena med kommunféretridare konstaterar Kom-
munperspektivutredningen att det i dagsliget saknas intresse bland
mindre kommuner for att genomféra sammanliggningar. Utredningen
ser samtidigt att staten behover bidra till konstruktiva diskussioner
om hur kommunernas kapacitet kan stirkas och till att det finns en
oppenhet f6r olika l6sningar. Staten behdver ocksa ha beredskap for
att vissa kommuner pd sikt kan komma att ompréva sin instillning
till sammanliggningar.

Langsiktiga kapacitetsanalyser

Utredningen bedémer att framfor allt mindre kommuner behover
analysera sin ldngsiktiga kapacitet och identifiera dtgirder som bidrar
uill att stirka denna. Utredningen féresldr att regeringen liter genom-
fora en forstudie 1 syfte att utveckla metoder infér en bred satsning
for att genomfora lngsiktiga kapacitetsanalyser 1 samverkan med be-
rérda kommuner.
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Statligt stod for att underlatta sammanlaggningar

Staten behover underlitta f6r kommuner som p8 sikt kan komma att
vilja genomfdra en sammanliggning. Utredningen foreslar att reger-
ingen l3ter ta fram en vigledning som beskriver de olika stegen i pro-
cessen mot att bilda en ny kommun. Utredningen foreslar vidare att
regeringen avsitter medel for att stddja kommuner som vill g& sam-
man genom ett ekonomiskt bidrag till férberedelser och genomférande
av en sammanliggning.

Starkt kapacitet genom samverkan

Utredningen bedoémer att kommunerna behéver intensifiera sitt arbete
med att stirka sin kapacitet genom samverkan. Utredningen ser sir-
skilt ett behov av att utveckla en mer stabil och strategisk samverkan 1
fasta geografiska samverkansomriden.

Utredningen foreslar att regeringen initierar ett arbete for att eta-
blera stabila former {6r samverkan 1 geografiska samverkansomraden.
Regeringen bor ge stod till pilotprojekt for att utveckla nya former fér
strategisk samverkan, en mer systematisk uppgiftsférdelning dir kom-
munerna férdelar uppgifter mellan sig och forbittrade mojligheter till
insyn, inflytande och ansvarsutkrivande. Utredningen foreslar ocksi
att regeringen utreder behovet av ny lagstiftning om geografiska sam-
verkansomrdden och systematisk uppgiftsférdelning.

Utredningen foresldr vidare att regeringen foljer utvecklingen av
kommunernas samverkan och stédjer deras arbete med att utveckla
en mer stabil och strategisk samverkan. Dessutom bér regeringen ta
fram ett vigledningsmaterial om frigor som rér samverkan.
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Summary

Municipalities play a key role in the Swedish political system and
provide most welfare services such as education and child and elderly
care. Municipalities also provide technical services and are responsible
for housing, spatial planning and community development. Swedish
municipalities differ widely in terms of population size, but their duties
remain the same no matter what size they have. Sweden has 290 munic-
ipalities, and 100 municipalities have fewer than 12,000 inhabitants.
Many small municipalities in Sweden are facing challenges due to demo-
graphic development and rapid urbanisation. These challenges are par-
ticularly severe in smaller municipalities in sparsely populated parts
of Sweden.

In March 2023, the government appointed a Committee with the
assignment to, in dialogue with municipalities, investigate the interest
in voluntary municipal mergers and present reasons given by munici-
palities give for or against starting merger procedures. In addition, the
Committee has the assignment to assess the conditions for continu-
ing the process towards municipal mergers as well as formulating pro-
posals for government measures if necessary.

Municipal capacity

Each municipality must have enough capacity to be able to fulfil their
tasks, provide services to citizens and cope with challenges both now
and in the future.

The Committee has chosen to define municipal capacity as opera-
tional capacity, strategic capacity and political capacity. Operational
capacity implies that the municipalities are able to perform as required
and provide services to their citizens both in the short-term and
long-term. Their strategic capacity relates to a permanent and long-
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term ability to fulfil assignments and face societal challenges. Munic-
ipalities also need to have the political capacity to be able to prepare,
make and implement decisions so that services can be provided on
the basis of national demands and the needs of citizens.

Municipal mergers

Sweden implemented municipal merger reforms in 1950s and the
1970s, the aim of which was to enhance municipalities” capacity to
cope with the demands of the growing welfare sector. The issue of
municipal mergers in Sweden has come to the fore again in recent
decades.

Arguments put forward in favour of municipal merger are that a
larger municipality have better prerequisites for steering and devel-
oping the municipality. Moreover, larger municipalities are also ex-
pected to be able to realise economies of scale more extensively than
smaller municipalities. Another consideration is the fact that larger
municipalities may be more attractive employers, which is expected
to facilitate recruitment.

On the other hand, greater distances within the municipality is
an important argument against municipal mergers. The extent to
which municipalities would benefit economically from a merger is
also queried, as many tasks — running schools, for instance — need to
be implemented in close proximity to the areas in which citizens live.
Another argument against municipal merger is that the citizens feel
a sense of belonging to their municipality.

Proposals and assessments

Our dialogue meetings with more than 130 municipalities all over
Sweden indicate that there is currently little interest in mergers among
smaller municipalities. At the same time, we assess that some munici-
palities may reconsider their approaches to merger in the longer term,
and that the state needs to contribute to constructive discussions
where the focus is on strengthened capacity and where there is an
openness to different solutions.
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Long-term capacity analyses

The state is responsible for ensuring that municipalities continue to
have capacity to fulfil their tasks. However, municipalities themselves
need to take measures to strengthen their capacity. The Committee
proposes that the government should conduct a pilot study with the
aim to develop methods that will allow municipalities to be able to
conduct analyses of their own long-term capacity.

Government support to facilitate municipal merger

The state needs to take measures to make it easier for municipalities
to investigate what a merger would entail and initiate processes with
the aim to implement a merger.

The Committee proposes that the government produces a guide
describing the various steps in the merger process. The Committee
further proposes that the government should support municipalities
that want to merge by providing funding for preparation and imple-
mentation of merger.

Strengthened capacity through intermunicipal cooperation

The Committee assesses that there is a need to develop a more stable
and strategic municipal cooperation in defined geographical coop-
eration areas.

The Committee proposes that the government monitor develop-
ment of the municipalities’ cooperation, in particular municipalities’
effort to develop a more robust and strategic cooperation. The Com-
mittee also proposes that the government should produce guidelines
for intermunicipal cooperation.

The Committee assesses that the municipalities need to intensify
their efforts to strengthen their capacity through cooperation. The
Committee proposes that the government supports this development
by initiating and funding pilot projects to develop defined coopera-
tion areas and by investigating the need for new legislation on defined
cooperation areas.
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1 Utredningens uppdrag,
arbete och avgransning

1.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 30 mars 2023 att ge en sirskild utredare 1
uppdrag att undersoka kommunernas intresse for sammanliggningar
(dir. 2023:46). Uppdraget har varit att 1 dialog med kommuner under-
soka intresset for frivilliga ssmmanliggningar, redovisa skil som kom-
munerna anfor for eller emot att pdbérja processer med samman-
liggningar samt bedéma férutsittningarna for att fortsitta arbetet med
sammanliggningar och vid behov limna férslag till statliga dtgirder.

Direktivet konstaterar att kommunerna stdr infér en rad stora ut-
maningar och refererar till Kommunutredningen (SOU 2020:8) som
1 sitt betinkande beskriver att m&nga av dessa utmaningar ir storre 1
de befolkningsmissigt mindre kommunerna. Kommunutredningen
beddémer att sammanliggningar kan stirka kommunernas ldngsiktiga
resursuppbyggnad och kompetens och dirmed vara av stor betydelse
for att de ska kunna utféra sitt uppdrag och méta samhillsutveck-
lingen. Direktivet framhéller att sammanliggningar kan vara ett sitt att
stirka vissa kommuners kapacitet och att det ir rimligt att anta att det
finns kommuner som genom en sammanliggning kan {4 bestiende
fordelar och bittre forutsittningar att hantera det kommunala upp-
draget. Frivilliga sammanliggningar innebir enligt direktivet att de
fortroendevalda politikerna har bestimmanderitt och att befolkningen
har inflytande 6ver eventuella sammanliggningar. Dirmed respekteras
den kommunala sjilvstyrelsen.
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1.2 Arbetet

Utredningen har valt att anta namnet Kommunperspektivutredningen
for att markera vikten av att anligga ett 13ngsiktigt perspektiv pé fra-
gan om kommuners kapacitet. Vi vill samtidigt lyfta fram kommu-
nernas eget perspektiv pd sin situation. Vi vill ockss tydliggéra att vi
har tilltro till kommuners férmaga att ta frdgan om sammanliggningar
pd allvar och dirmed om kommunen ska kvarstd som egen organisa-
tion. Vi har genomfért dialogméten med ledande fértroendevalda frin
drygt 130 kommuner 1 elva olika lin. Vi har dirutéver triffat foretri-
dare f6r Sveriges Kommuner och Regioner, SKR samt foretridare
for SmaKom. Vi har dessutom tagit del av rapporter och statistik som
belyser mindre kommuners utmaningar och kapacitet, inte minst Kom-
munutredningens betinkande.

1.3 Avgransningar

Kommunperspektivutredningens huvuduppdrag handlar om att under-
soka kommunernas intresse for att stirka sin kapacitet genom kom-
munsammanliggningar. Olika kommuner kan tinkas ha olika skil fér
att vilja bilda och ingd i en ny stérre kommun. Det kan handla om
stora och medelstora kommuner som utgor en gemensam lokal arbets-
marknadsregion och som vill g samman och bli en kommun som 1
hégre grad sammanfaller med medborgarnas vardagsgeografi. De
kan ocks3 vilja skapa en mer resursstark organisation. Det kan dven
handla om mindre kommuner som vill skapa en mer robust och
mindre sirbar organisation, eftersom de upplever att de inte har den
féormaga som krivs for att [ingsiktigt hantera sitt uppdrag.

Stérre och medelstora kommuner har i regel tillricklig organisa-
torisk styrka for att hantera uppdraget. Dessa kommuner har iven
utan en sammanliggning en god drifts-, utvecklings- och politisk
styrningskapacitet' iven om de skulle kunna se en potential i att bilda
en stérre kommun. Vi har dirfor avstdet frdn att nirmare undersoka
intresset for sammanliggningar bland stérre och medelstora kommuner.

Viviljer i stillet att, 1 enlighet med direktivet och Kommunutred-
ningens betinkande, fokusera pd mindre kommuners kapacitet och
intresse for sammanliggningar. Men vilka kommuner ska betraktas

' Fér en nirmare diskussion av olika dimensioner av begreppet kapacitet, se kapitel 2.
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som smi eller forutsittas ha ett sirskilt behov av att bilda stérre
kommuner? Det finns knappast ndgot entydigt svar pa den frigan.
Nir andra linder diskuterat och genomfort férindringar av kom-
munstrukturen har de landat i olika bedémningar om vad som ir en
kritisk storlek. Det giller oberoende av om kommunernas uppdrag
ir omfattande eller begrinsat. Sveriges kommuner har ett omfattande
uppdrag och bedriver en mingfasetterad verksamhet. Bedémningen
avvad som ir ett indamélsenligt befolkningsunderlag kan variera for
olika verksamheter. Men vi anser att beddmningen bor utgd frén ett
helhetsperspektiv dir formagan att leda, styra och utveckla kommunen
utifrdn dess samlade uppdrag ir avgérande. Det innefattar f6rméiga
att samverka med andra kommuner kring uppgifter och verksam-
heter som kriver ett storre underlag. Till detta kommer att kommu-
ners férutsittningar varierar utifrin olika geografiska och andra yttre
férutsittningar. Fasta grinsvirden utifrin invinarantal riskerar dir-
for att inte finga in de faktorer som avgér vilken férméga en kom-
mun har att ldngsiktigt skéta sitt uppdrag.

En svensk kommun har i genomsnitt cirka 36 000 invdnare, hilften
av kommunerna har firre in 16 300 invinare, 72 kommuner har firre
in 10 000 invdnare och 16 kommuner har firre dn 5000 invinare.
Utredningen har valt att sirskilt granska olika férhillanden 1 de hundra
minsta kommunerna, samtliga med firre in 12 000 invénare. Det ska
inte uppfattas som att vi anser att dessa kommuner saknar kapacitet
for sitt uppdrag och dirfér bor dverviga att g samman. I gruppen
finns mindre kommuner med goda forutsittningar att behélla och
stirka sin kapacitet samtidigt som det finns stérre kommuner som
har eller forvintas f3 betydande kapacitetsutmaningar. Vir avsikt
med granskningen ir 1 stillet att i en bild av de varierande forutsitt-
ningarna bland dessa hundra minsta kommuner.

Det viktigaste underlaget f6r virt uppdrag ir de dialogmoten som
vi har haft med ledande politiska féretridare {6r kommuner med varie-
rande befolkningsstorlek men med en ¢vervigande del fr&n mindre
kommuner.
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14 Betankandets disposition

I kapitel 2 redovisar vi grunden for vart uppdrag, att Sveriges kom-
muner ansvarar f6r en betydande del av det offentliga dtagandet vilket
samtidigt stiller krav pd deras f6rmiga att skdta uppdraget. Vi redo-
gor kortfattat f6r kommunernas roll i den svenska samhillsorganisa-
tionen och motiven fér den kommunala sjilvstyrelsen. Vi redogér
ocks3 for statens vergripande ansvar och dess roll gentemot kommu-
nerna. Vi diskuterar ocks3 olika aspekter av begreppet kapacitet som
spelar en viktig roll i betinkandet.

I kapitel 3 beskriver vi mindre kommuners férutsittningar uti-
frén faktorer som demografi, ekonomi, effektivitet och demokrati.

I kapitel 4 ger vi en bakgrund till kommunsammanliggningar som
kapacitetsstirkande &tgird. Vi redogor for tidigare indelningsrefor-
mer samt f6r argumenten fér och emot sammanliggningar. Vi redo-
gor ocksd for de senaste decenniernas sammanliggningar 1 de nor-
diska linderna, fér lagstiftningen om indelningsférindringar och for
vad de lokala sammanliggningsprocesserna kan innebira.

I kapitel 5 beskriver vi férekomst, omfattning och regler fér sam-
verkan. I kapitlet redogor vi ocksd for positiva och negativa konse-
kvenser av samverkan, faktorer som utgér hinder f6r samverkan och
motiv f6r behovet av en mer strategisk samverkan 1 fasta konstella-
tioner.

I kapitel 6 redovisar vi vad som framkommit vid dialogmétena
utifrdn olika huvudteman som synen pd kommunernas utmaningar
och langsiktiga kapacitet, pd sammanliggningar, pd samverkan och
pé statens roll och betydelse.

I kapitel 7 gor vi en samlad bedémning av férutsittningarna for
sammanliggningar. Vi diskuterar olika dtgirder och férslag utifrén
vad som framkommit vid kommundialogerna och som skulle kunna
bidra till att stirka mindre kommuners kapacitet. I kapitel 8 redogor
vi for vdra bedémningar och forslag och kapitel 9 innehéller konse-
kvensbeskrivningar av férslagen.
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2 Kommunernas uppdrag
och statens ansvar

Sverige har en decentraliserad samhillsorganisation, dir en betydande
del av den offentliga verksamheten skots av den lokala nivdn som be-
stdr av 290 kommuner. Kommunerna varierar kraftigt 1 storlek, bdde
avseende folkmingd och yta. Kommunerna har ett brett uppdrag som
omfattar produktion av vilfirdstjinster som vird, skola och social-
tjinst. Kommunerna ir ocksd en demokratisk aktér och ska bland annat
garantera medborgarnas mojlighet till delaktighet och inflytande. Vidare
spelar kommunerna en viktig roll 1 att skapa forutsittningar f6r sam-
hills- och niringsutveckling.

2.1 Varfor har vi kommuner?

Enligt regeringsformen (RF) forverkligas den svenska folkstyrelsen
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick samt genom
kommunal sjilvstyrelse (1 kap. 1 §). Beslutanderitten 1 kommunerna
utdvas av valda forsamlingar och kommunerna skoter lokala ange-
ligenheter av allmint intresse pd den kommunala sjilvstyrelsens grund
(14 kap. 1 och 2 §§). Vidare fir kommunerna ta ut skatt for skdtseln
av sina angeligenheter (14 kap. 4 §). Den kommunala sjilvstyrelsen
har djupa historiska rétter, och den syftar ytterst till att stirka demo-
kratin och gora den offentliga verksamheten mer effektiv. Den gér att
frigor kan avgoras nira de medborgare som berérs och att besluten
fattas av lokalt valda férsamlingar. Dirmed kan verksamheten utfor-
mas utifrdn férutsittningar och behov i den egna kommunen.
Sveriges kommuner har ett brett uppdrag och olika roller av skif-
tande karaktir. Verksamheterna inom vilfirdsomrddet stir for den
storsta delen av kommunernas kostnader och sysselsitter en stor majo-
ritet av deras personal. Kommunerna har dven i uppgift att utveckla
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ett vl fungerande lokalsamhille med god tillginglighet inom omriden
som sambhillsplanering, lokal infrastruktur, miljs, skydd och siker-
het samt fritid och kultur. Kommunerna tar vidare ett stort ansvar
for att skapa férutsittningar for niringslivsutveckling, sysselsittning,
tillginglighet till offentlig och kommersiell service samt fér bostads-
forsorjning, bredbandsutbyggnad, digitalisering, brottsférebyggande
arbete, krisberedskap och civilt férsvar. Samspelet med niringsliv,
civilsamhille och statliga myndigheter har en avgorande betydelse.
Kommunerna ansvarar {ér myndighetsutévning, till exempel i form
av tillsyn och tillstdndsgivning samt beslut om bistind till enskilda.
Kommunerna ska dven uppritthilla fungerande demokratiska insti-
tutioner, skapa goda mojligheter f6r medborgarnas delaktighet och
inflytande samt utforma den politiska styrningen s8 att folkviljan for-
verkligas.

Dessa roller och uppgifter synliggér bredden och komplexiteten
1det samlade kommunala uppdraget och visar att det finns hogt stillda
férvintningar frin statens sida pd att kommunerna kan utféra sina
uppgifter och spela en viktig roll 1 samhillet. Kommunerna férutsitts
ha férméga att ta ett omfattande och betydande ansvar f6r vilfird och
lokal samhillsutveckling. De férutsitts ocksd ha goda férutsittningar
att mota de utmaningar som féljer av samhillsutvecklingen och att
vidta dtgirder f6r att stirka kapaciteten nir nya behov uppstar.

2.2 Statens roll gentemot kommunerna

Det ir riksdagen som ytterst avgdr den kommunala sjilvstyrelsens
omfattning. Staten kan tilldela kommunerna uppgifter och utformar
styrningen av deras verksamhet. Statens styrning syftar till att siker-
stilla dels att kommunerna utfér de tilldelade uppgifterna i enlighet
med nationellt faststillda mal och krav, dels att den offentliga ser-
vicen ir likvirdig och rittssiker.

Staten har ett vergripande ansvar for att samtliga kommuner har
forutsittningar och kapacitet som stir 1 proportion till det samlade
uppdraget. Riksdagen och regeringen har dirfér vid olika tillfillen
vidtagit dtgirder for att stirka kommunernas kapacitet for att de ska
kunna utfora sina uppgifter och méta samhillsutvecklingen. Ett tyd-
ligt exempel dr de omfattande kommunsammanliggningar som genom-
fordes 1952 och 1965-1974 och som innebar en dramatisk minskning
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av antalet kommuner. Reformen méjliggjorde en stark expansion och
en professionalisering av den kommunala verksamheten. Staten har
direfter underlittat mojligheterna till samverkan mellan kommu-
nerna, frimst genom regleringen av kommunalférbund, gemensamma
nimnder och avtalssamverkan.

Staten har dven férindrat det ekonomiska regelverket 1 syfte att
stirka kommunernas kapacitet. Genom statsbidrag bidrar staten till
kommunernas finansiering och det kommunala utjimningssystemet
syftar till att ge kommunerna likvirdiga ekonomiska forutsittningar.
Dessutom har den kommunala finansieringsprincipen inférts. Den
innebir bland annat att staten bor se till att det finns en finansiering
nir den beslutar om nya uppgifter eller 6kade ambitionsnivier for
kommuner och regioner.' Principen syftar bland annat till att fér-
hindra att statligt beslutade 3tgirder behover finansieras genom hoj-
ningar av kommunalskatten. Det har dirutéver inforts krav pd att
kommuner ska ha en god ekonomisk hushdllning och en budget i
balans. Det tydliggér kommunernas ekonomiska ansvar och skapar
bittre planeringsférutsittningar.

Staten har dven i 6vrigt en viktig roll nir det giller att pd olika sitt
bidra till att kommuner och regioner har tillricklig kapacitet for sitt
uppdrag. Det kan handla om att hégskoleutbildningen ir utformad,
dimensionerad och lokaliserad s att kommuner och regioner kan till-
godose sina rekryteringsbehov och klara sin kompetensférsorjning.
Det kan dven handla om att skapa en vil fungerande fysisk och digital
infrastruktur, samt att uppritthdlla en lokal och regional nirvaro for
statliga verksamheter. Staten erbjuder dessutom ett omfattande stéd
for att stirka kommunernas kapacitet genom olika myndigheter och
inom skilda verksamhetsomriden i form av utbildningar, genom rad-
givning samt via olika riktade insatser.

! Prop. 1993/94:150. Férslag till slutlig reglering av statsbudgeten fér budgetdret 1994/95, m.m,
bilaga 7.
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2.3 Kapacitet for det kommunala uppdraget

Den grundliggande frigestillningen i1 detta betinkande ir i vilken
utstrickning som smd kommuner har kapacitet {6r sitt uppdrag i ett
l8ngsiktigt perspektiv. Begreppet kapacitet ir siledes centralt. Men
vad innebir det? Enkelt uttryckt kan kapacitet ses som synonymt
med férmdga. En kommuns kapacitet handlar om dess férmdga att
langsiktigt och permanent utféra sitt uppdrag gentemot medbor-
garna och att méta samhillsutvecklingen. Kapacitet ir siledes ett brett
begrepp som inte enbart giller ekonomi eller organisation utan som
innefattar alla delar av det kommunala uppdraget. Det ir viktigt att
understryka att kapacitet ytterst handlar om att kunna erbjuda med-
borgarna god sambhillsservice och méjligheter ull delaktighet och
inflytande 6ver kommunens verksamhet och utveckling.

Den kapacitet som krivs ska stillas 1 relation till uppdraget. Om
uppdraget blir mer omfattande och komplext krivs kad kapacitet.
A andra sidan blir kravet p4 kapacitet ligre om uppdraget blir mindre
omfattande, till exempel genom att uppgifter férsvinner eller ambi-
tionerna sinks. Men behovet av kapacitet pdverkas dven av yttre
forutsittningar som till exempel arbetsmarknad, niringslivsstruktur,
befolkningsutveckling, bosittningsmonster, dlderssammansittning,
hilsa och den socioekonomiska situationen.

Kapacitet bestdr av flera olika dimensioner. Kommunutredningen
valde att lyfta fram kommunernas driftskapacitet, det vill siga for-
mégan att dagligen skota det kommunala uppdraget och deras utveck-
lingskapacitet, det vill siga f6rmdgan till utveckling och fornyelse av
sdvil den kommunala verksamheten som kommunen som geogra-
fiskt omride.” Kommunutredningen framhéll att driftskapaciteten
ir avgorande, men att det ocksd krivs utvecklingskapacitet for att
langsiktigt kunna uppritthélla f6rmigan att skota verksamheterna.

Vi ser Kommunutredningens diskussion av kapacitetsbegreppet
och distinktionen mellan drifts- och utvecklingskapacitet som frukt-
bar. Dessa tvd kategorier rymmer en rad viktiga férmdgor. En kom-
mun miste kunna bereda, fatta och genomfora beslut som gor det
mojligt att erbjuda samhillsservice inom olika verksamhetsomriden
utifrdn nationella krav och medborgarnas behov. Kommunen ska
dven kunna anligga en helhetssyn vid prioriteringar mellan olika be-
hov och anpassa verksamheten efter de lokala forutsittningarna. Den

2SOU 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget, s. 354-356.
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behover involvera medborgarna, férankra beslut och skapa forstdelse
for motiven for de dtgirder och férindringar som ska genomféras.
Kommunen behéver kunna skapa en stabil ekonomisk situation som
gor det mojligt att inom givna ekonomiska ramar finansiera verk-
samhet och investeringar och samtidigt sikerstilla sin personal- och
kompetensforsorjning. De behdver dven kunna frimja verksamhets-
utveckling och inférliva ny kunskap och teknik i sina verksamheter.
Dirutover har behovet av beredskap och omstillningsférmédga for att
hantera mer eller mindre ovintade hindelser blivit alltmer uppenbart.

Dessa formdgor har stor betydelse f6r kommunens samlade for-
mdga att leda och styra verksamheten, det vill siga dess politiska styr-
ningskapacitet. Vi lyfter dirfér fram politisk styrningskapacitet som
en sirskild dimension av begreppet kapacitet tillsammans med drifts-
och utvecklingskapacitet. Viktiga framgingsfaktorer dr ett tydligt
politiskt ledarskap, en vil fungerande organisation, en effektiv styr-
ning och ett starkt lokalt ansvarstagande. De gor att man kan hélla
ordning pd sin ekonomi, jobba strategiskt for att komma till ritta
med brister 1 verksamheten och samtidigt driva utvecklingsarbete.
D3 kan man iven ta initiativ till att férstirka sin kapacitet nir det
behovs — till exempel genom samverkan eller genom stéd utifrdn.
Men grundférutsittningen dr att man har férméga att styra sin kom-
mun, att fatta de beslut som krivs, att sikerstilla att organisationen
genomfor besluten och att ha en vilgrundad bild av var kommunen
befinner sig och i vilken riktning som den bér utvecklas. Det dr dock
inte sjilvklart att en kommun vid varje tidpunkt har denna férmiga
1 den omfattning som krivs. Varje enskild kommun behover dirfor
virdera och vid behov stirka sin kapacitet om denna brister.

Beskrivningen ovan handlar om den kommunala organisationens
kapacitet. Den handlar inte om den kapacitet som kan finnas 1 en
kommun i form av niringsliv och civilsamhiille, olika naturgivna resur-
ser eller férutsittningar relaterade till kommunens geografi och lige.
Men den typen av yttre férutsittningar paverkar i hég grad den kom-
munala organisationen och kravet pd kapacitet. Vi beskriver dessa
yttre forutsittningar nirmare i kapitel 3.
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2.4 Hur kan kommunerna starka sin kapacitet?

Det tillhér den kommunala vardagen att man kontinuerligt uppritt-
héller och stirker sin kapacitet. Det sker sdvil genom det politiska be-
slutsfattandet som 1 de kommunala verksamheterna. Det sker genom
aktiviteter som planering, uppféljning, ekonomistyrning, kompetens-
utveckling och olika utvecklingsinsatser i varje enskild kommun.

Det tillhor ocksd den kommunala vardagen att vid behov vidta
dtgirder for att forstirka kapaciteten att 16sa specifika uppgifter och
hantera nya krav eller fér att komma till ritta med brister och till-
kortakommanden. Det kan ocks& innebira att man 1 vissa situationer
ser behov av att férstirka sin kapacitet genom samverkan med andra
kommuner.

Samverkan har i dag stor betydelse for att kommunerna ska kunna
utféra sina uppgifter och den kan 1 mnga mindre kommuner vara om-
fattande. Vir bild ir att kommunernas samverkan frimst handlar om
att stirka deras driftskapacitet och mer sillan deras utvecklings-
kapacitet eller politiska styrningskapacitet.

Sambhillsutvecklingen stiller kommunerna infér 6kade utmaningar
och nya krav. Det finns dirfor anledning att diskutera mindre kom-
muners behov av att i ett lingre perspektiv genomféra sammanligg-
ningar eller av att utveckla en mer strategisk samverkan for att stirka
sin kapacitet. Detta har varit en central frigestillning vid utred-
ningens kommundialoger.

Det ir ytterst staten som ansvarar fér att alla kommuner har den
kapacitet som det kommunala uppdraget kriver. Staten fattar beslut
om indelning, grunderna fér beskattning samt om uppgifter och
dtaganden som kommunerna ska ha. Staten behéver dirfor ha en god
bild av utvecklingen i kommunsektorn nir det giller kommunernas
kapacitet. Staten behéver ocksd kunna bedéma konsekvenserna av
olika statliga dtgirder som péverkar kommunernas kapacitet. Fram-
for allt behover staten ha beredskap fér att vidta de dtgirder som ir
motiverade utifrdn ett 6vergripande perspektiv.
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3 Mindre kommuners
forutsattningar

Bilden ir inte entydig av mindre kommuners férutsittningar att kunna
utféra sitt uppdrag. Det finns betydande skillnader mellan mindre
kommuner nir det giller exempelvis befolkningsutveckling, ekono-
misk situation och forutsittningar att styra kommunen. Det finns
dven betydande skillnader nir det giller effektivitet och hur demo-
kratin fungerar. Kommunperspektivutredningen har valt att sirskilt
fokusera pd de hundra kommuner som har under 12 000 invinare.
I f6ljande kapitel redogor vi dirfor frimst f6r uppgifter om dessa kom-
muner men gor ocksd jimfoérelser med landets 6vriga kommuner.

3.1 Mindre kommuner har generellt sett svarare
yttre och inre forutsattningar

Minga mindre kommuner har svirare yttre forutsittningar dn storre
kommuner. De har en minskande och 8ldrande befolkning, 1ag skatte-
kraft samt stora avstind bide inom kommunen och till stérre kom-
muner. Men det ir viktigt att understryka att det dven finns mindre
kommuner som har mer gynnsamma yttre férutsittningar i form av
en 6kande befolkning, nirhet till stérre kommuner och en relativt hog
skattekraft.

Mindre kommuner har ocksé generellt sett svdrare inre férutsitt-
ningar jimfért med stérre kommuner. De har per definition en liten
ekonomi och en liten organisation vilket gér dessa kommuner mer
sdrbara nir det giller att méta olika forindringar och nya krav. Mindre
kommuner kan ocks8 ha svirt att uppritthilla specialistfunktioner och
kompetens. Anstillda kan ofta behéva ansvara for flera olika frigor
som i en stérre kommun férdelas pa fler personer. Kommunerna be-
héver ha goda inre férutsittningar f6r att ha tillricklig kapacitet att
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utféra sitt uppdrag. Det handlar bland annat om att ha ekonomiska
forutsittningar men kanske framfér allt politisk styrningskapacitet.
Det handlar ocksd om att kommunerna behéver ha tillrickligt med
personal och ritt kompetens f6r att kunna skéta de kommunala upp-
gifterna. En helt avgdrande pusselbit dr ocks3 att de behéver kunna
rekrytera personer till politiska uppdrag f6r att kommunen ska kunna
styras och utféra sitt demokratiska uppdrag.

3.2 Befolkningsutveckling

Det finns stora skillnader mellan Sveriges kommuner nir det giller
befolkningens storlek och sammansittning. Befolkningssamman-
sittningen handlar bland annat om férhallandet mellan andelen ildre
och andelen yngre personer. Prognoser visar att skillnaderna i befolk-
ning mellan kommuner {érvintas fortsitta 6ka de nirmaste decen-
nierna.’' Tillvixtverket pekar i en rapport frin 2022 p4 att det finns f3
tecken pd att den urbaniseringstrend som har priglat befolkningsut-
vecklingen i Sverige under ling tid har avtagit under de senaste dren.”
Enligt prognoser forvintas trenden fortsitta under de kommande
dren. De allt storre skillnaderna 1 befolkningsstorlek och samman-
sittning leder 1 sin tur till att férutsittningarna f6r olika kommuner
att uppritthilla sin kapacitet blir alltmer olika. Befolkningsminskning
1 kombination med en stérre andel dldre personer stiller stora krav
pd kommunernas fé6rméiga att anpassa sin verksamhet och det drabbar
1 forsta hand mindre kommuner.

De tilltagande skillnaderna i befolkningsstorlek blir tydliga om vi
tittar pa hur antalet befolkningsmaissigt riktigt stora och antalet rik-
tigt smd kommuner har utvecklats éver tid. Elva kommuner hade
4r 2000 en befolkning p& ver 100 000 invénare. Antalet hade 6kat
till 19 kommuner 2022 och fram till 2040 beriknas antalet ¢ka till
23 kommuner. Aven antalet kommuner som har mellan 40 000 och
100 000 invanare har 6kat relativt mycket sedan 2000. Nir det giller
de allra minsta kommunerna si var det tolv kommuner som hade firre
4n 5 000 invinare ir 2000. 2022 var siffran 16 kommuner, och antalet
beriknas oka till 18 kommuner fram tll 2040.

' SOU 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget.
2 Tillvixtverket (2022). Tillstind och trender for regional tillvéxt.
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3.2.1 Befolkningsutveckling i de hundra minsta kommunerna

74 kommuner har minskat och 26 kommuner har ékat sin befolkning
sedan 2000 bland de hundra minsta kommunerna. 68 av dem for-
vintas enligt SCB:s prognoser fortsitta minska sin befolkning fram
till 2040. Samtliga bland de 16 kommuner som har firre dn 5 000 in-
vinare 2022 har minskat sin befolkning sedan 2000. For alla utom tv
beriknas minskningen fortsitta till 2040. De kommuner bland de
hundra minsta som har ¢kat sin befolkning sedan 2000 ir framfér allt
kommuner som ligger nira en stérre kommun.

Samtidigt som befolkningen 1 en stor andel av de hundra minsta
kommunerna minskar s3 blir invinarna i1 dessa kommuner allt dldre.
Det innebir att behovet av dldreomsorg och vird ékar. Det innebir
dessutom att andelen 1 arbetsfér lder minskar vilket leder till att for-
sorjningsbordan dkar. Det leder ocksd till att det blir allt firre per-
soner som kan arbeta inom kommunala verksamheter, till exempel
ildreomsorgen.

27 av de hundra minsta kommunerna har en demografisk férsérj-
ningskvot pd éver 100. Det innebir att det ir fler som ir éldre eller
yngre 1 dessa kommuner dn de som ir i arbetsfor dlder (20-64 &r).
Den demografiska férsorjningskvoten dr hégre in genomsnittet f6r
Sveriges kommuner i samtliga av de hundra minsta kommunerna. Det
ir viktigt att understryka att skillnaderna ir stora mellan de hundra
minsta kommunerna nir det giller vilka konsekvenser en hég f6rsorj-
ningskvot medfér i praktiken. Inpendling kan 16sa en del av proble-
met med personal- och kompetensférsorjning 1 exempelvis dldreom-
sorgen om kommunen ir en del av en storre arbetsmarknadsregion.

Ett annat mdtt som siger nigot om befolkningssammansittningen
ir skillnaden mellan antalet f6dda och antalet déda. 92 av de hundra
minsta kommunerna hade ett fodelseunderskott under 2022. Det
innebir att det var fler individer som dog dn som féddes 1 kommunen.
Samtliga 16 kommuner som har under 5 000 invinare hade fédelse-
underskott under 2022. Det ska dock understrykas att ligre fédelse-
tal ir en allmin trend 1 Sverige. I en majoritet av Sveriges kommuner
fods det firre barn 1 dag jimfért med tidigare.
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3.3 Pendling, gleshet och bosattningsmonster

Mainga yrkesgrupper har f3tt 6kad méjlighet till hemarbete under de
senaste dren. Det kan medféra att minniskor ror sig pd ett annat sitt
in tidigare. De pendlar kanske bara till jobbet en eller par ginger i
veckan och kan d& vara villiga att pendla en lingre stricka dn tidigare.
Pendlingsomridet som minniskor rér sig inom kan pd si sitt poten-
tiellt bli stérre.’

Antalet lokala arbetsmarknader (LA) har minskat éver tid vilket
ir ett tecken pd att minniskor rér sig inom ett stérre omride. Det
fanns 90 lokala arbetsmarknader dr 2000. 2021 var antalet nere 1 68.
Regionférstoringen ser vildigt olika ut 1 olika delar av landet pa grund
av skilda bosittningsmonster men dven som en f6ljd av infrastruktur-
satsningar som paverkar mojligheterna till pendling. 15 av de hundra
minsta kommunerna utgér en egen lokal arbetsmarknad. Men tvd av
dessa (Arjing och Haparanda) ir del av lokala arbetsmarknader som
stricker sig dver nationsgrinsen till Norge respektive Finland. 13 av
de minsta kommunerna tillhér lokala arbetsmarknader som har firre
in 10 000 invénare. Det innebir simre forutsittningar for dessa kom-
muner att klara personal- och kompetensférsorjningen genom in-
pendling.

Linga avstind inom kommunen i1 kombination med en liten be-
folkning férsvarar f6r kommunen att bedriva en kostnadseffektiv verk-
samhet eftersom kommunens kostnader per brukare blir stérre nir
avstdnden ir lingre och befolkningen liten. Kommunen behéver ha
ett storre antal skolor, férskolor och idldreboenden jimfért med om
avstinden vore kortare. Kostnaderna pdverkas ocks av hur titt in-
vdnarna 1 en kommun bor. Om invdnarna bor utspritt s medfor det
att de kommunala verksamheterna kostar mer eftersom det behévs
fler enheter. Det finns dock parametrar i det kommunala utjimnings-
systemet som tar hinsyn till de merkostnader som uppstdr som en
konsekvens av 18nga avstind och behovet av minga, sm3 enheter.

* Tillvixtverket (2022). Tillstind och trender for regional tillvéxt, s. 27.
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34 Naringsliv och arbetsmarknad

49 av de hundra minsta kommunerna finns dven bland de kommuner
som ir mest sirbara for foretagsneddragningar. Tillvixtverket och
Svenskt Niringsliv har analyserat méjligheterna att hantera féretags-
neddragningar dir hinsyn tagits till beroendet av enskilda storre fore-
tag, niringsstruktur, lokalt féretagsklimat, mojligheter till arbetspend-
ling och andelen sysselsatta.*

De kommuner som har hogst sirbarhet terfinns framfér allt 1
och omkring Bergslagen, det vill siga i sédra Dalarna, Vistmanland,
Orebro lin och sydvistra Virmland. Det finns dven ett antal kom-
muner i Kalmar och Blekinge lin som har en hog sirbarhet. Dessa
kommuner ir mycket beroende av ett litet antal féretag 1 kombina-
tion med att de har en svag arbetsmarknad och svaga villkor for fére-
tagande. De kommuner som ir sirbara ir 1 genomsnitt mindre 4n andra
kommuner. Det gor att det kan vara svarare att bedriva foérebyggande
arbete 1 dessa kommuner f6r att kunna kompensera i hindelse av stora
foretagsnedliggningar.

3.5 Personal- och kompetensférsoérjning

Den kanske sviraste utmaningen som alla kommuner str infor ir
personal- och kompetensforsorjningen. Den dr pd minga sitt en sv3-
rare utmaning in den ekonomiska situationen nir det giller att kunna
tillhandahalla service och vilfird till medborgarna. Svarigheterna med
att rekrytera forvintas ocksd tillta de kommande &ren. Behovet av
anstillda 1 vilfirden inklusive privata utférare kommer att 6ka med
91 000 fram till 2031 enligt Sveriges Kommuner och Regioner (SKR).
De 319 000 anstillda som beriknas gd i pension fram till 2031 1 kom-
muner och regioner kommer samtidigt att behdva ersittas.” Proble-
men att rekrytera ir sirskilt stora inom dldreomsorgen. Statskontoret
visar 1 sin rapport om statens styrning av kommuner och regioner
fr&n 2023 att det ér allra svdrast att rekrytera 1 mindre kommuner
och landsbygdskommuner. Den yrkesgrupp som det rider storst brist
pd ir underskéterskor. I sd gott som samtliga landsbygdskommuner

* Svenskt Niringsliv och Tillvixtverket (2022). Kommuners s@rbarbet vid foretagsnedliggningar.
Rapport 0094.

> SKR (2022). Vilfirdens kompetensforsorining. Personalprognos 2021-2031 och hur vélfirden
kan motas kompetensutmaningen.
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ir det mycket liten tillging till underskoéterskor. Aven i storstiderna
och i storre kommuner ir det mycket liten eller liten tillging p& under-
skoterskor. Liget ir inte lika akut nir det giller grundskollirare. I samt-
liga kommuner finns det liten eller mycket liten tillgdng pd grund-
skollirare och dven hir ir liget svirast i mindre kommuner och i lands-
bygdskommuner.®

Fackférbundet Vision visar 1 en rapport frdn 2023 alla typer av
kommuner har svirigheter med personal- och kompetensforsérjningen
inom socialtjinsten. Atta av tio socialchefer svarar i en enkitunder-
sokning att villkoren for personalférsérjningen generellt sett ir svira.
Det ir betydligt fler in 2022.” 83 procent av cheferna i kommuner med
mindre titorter och landsbygdskommuner anger att de har svirt med
personalférsérjningen. Motsvarande siffra fér storstadskommunerna
ir 71 procent under 2023. Men andelen chefer som anger att liget ir
svart har alltsd 6kat kraftigt sedan 2022 1 samtliga typer av kommuner.

3.6 Ekonomi
3.6.1 Hoga kostnader och lag skattekraft

Mindre kommuners ekonomiska férutsittningar beskrivs ofta som
problematiska. De har ofta hdgre kostnader per invinare in kom-
muner med en storre folkmingd. Samtliga mindre kommuner har
skalnackdelar. En stor andel av dem 4r dessutom glest befolkade, har
en hog forsorjningskvot och en stor geografisk yta som ska forses
med service. En stor andel dldre innebir ¢kade kostnader f6r ildre-
omsorg. Skalnackdelarna 6kar nir en minskande befolkning ska finan-
siera kommunens verksamheter och det dessutom uppstdr omstill-
ningskostnader. Faktorer som folkmingd, dldersstruktur, gleshet och
befolkningsminskning ir siledes viktiga férklaringar till hoga kost-
nader i m&nga mindre kommuner och ofta samverkar dessa faktorer.
Som vi har varit inne p tidigare blir kostnaden per brukare inom
hemtjinsten dyrare vid ldnga avstidnd. Skolan blir dyrare per elev om
det finns {3 elever per lirare och om eleverna behover skolskjuts pa
grund av l3nga avstdnd. Riddningstjinsten och den kommunala admi-
nistrationen blir dyrare om firre invinare ska dela pd kostnaden. Det

¢ Statskontoret (2023). Att styra de sjilvstyrande. 2023:7.
7 Vision (2023). Socialchefsrapporten 2023.
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giller dven kostnader for lokaler och infrastruktur samt de basfunk-
tioner som méste finnas oberoende av antalet invinare eller brukare.

Nir det giller kommunens intikter kinnetecknas flertalet mindre
kommuner av lig skattekraft. Sammantaget ir mindre kommuner be-
roende av utjimningssystemets utformning. Kostnadsutjimningen
innebir att de 1 hég grad kompenseras for de faktorer som leder till
héga kostnader. Vidare innebir inkomstutjimningen en mycket hog
kompensationsgrad.

Trots detta dterfinner vi de hogsta skattesatserna hos flera av de
allra minsta kommunerna. Detta férhllande har diskuterats under
senare ar och 1 flera rapporter har man férsoke hitta de viktigaste
orsakerna.® Det konstateras att det frimst handlar om tre typer av
forklaringar: kommunernas ambitionsnivd, deras effektivitet och om
huruvida kostnadsutjimningen 1 tillrickligt hog grad kompenserar
fér kommunernas strukturella férutsittningar.

De tvi forsta typerna av forklaringar dr svira att mita och analy-
sera dven om det har gjorts forsok. Det kan dessutom vara svért att
virdera nir hoga kostnader inom en verksamhet idr uttryck fér hog
ambitionsnivi eller 1ig effektivitet. Ar det ambitidst eller ineffektivt
med sm3 skolenheter? Ar en relativt dyr dldreomsorg ambitiés eller
ineffektiv? Hir kan man forvinta sig olika svar frin olika bedémare
och utifrdn situationen i olika kommuner.

Diskussionen har i stillet frimst handlat om huruvida kostnads-
utjimningen 1 tillrickligt hég grad kompenserar f6r olika strukturella
faktorer och om hur triffsiker den ir. Exempelvis pekar Riksrevisio-
nen 1 en rapport pi att stora kostnadsskillnader kan spdras till vissa
verksamheter som inte omfattas av kostnadsutjimningen och att krym-
pande kommuner generellt varit underfinansierade.” Vissa férindringar
inom kostnadsutjimningen har genomférts sedan rapporten publi-
cerades. For nirvarande har Utjimningskommittén i uppdrag att géra
en bred dversyn av utjimningssystemet och bland annat att analysera
orsaker till de stora skillnaderna i skattesats mellan kommuner.

$ Higgroth, S., Ericsson, D. och Virja, E. (2020). Utjdmning av kommunalskatterna. Kommun-
invest; Melin, T. (2022). Stopp for skattekurvan. Kommuninvest.

? Riksrevisionen (2019). Det kommunala utjimningssystemet — behov av mer utjgmning och
biittre forvaltning. RiR 2019:29.
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3.6.2  Battre ekonomisk styrning?

Nir foretridare for mindre kommuner beskriver kommunens eko-
nomiska férutsittningar framhéller man ofta att en liten ekonomi
innebir att utrymmet fér prioriteringar och satsningar ir begrinsat.
Det giller dven utrymmet f6r att hantera en konjunkturnedging eller
ovintade kostnader. Det framhills ocks8 att utrymmet for investe-
ringar ir litet och att man dirfor skjuter storre dtgirder pa framtiden
for att undvika ett negativt resultat. Man har dven begrinsade resurser
for att folja upp sdvil kostnader som resultat och kvalitet eller f6r sin
investeringsplanering och kapitalférvaltning. Dessa synpunkter tyder
pd att mdnga kommuner behéver stirka férmdgan att analysera sin
ekonomi ur ett mer ldngsiktigt perspektiv.

Nir man granskar mindre kommuners finansiella stillning utifrdn
olika nyckeltal som soliditet, férekomst av negativa balanskravs-
resultat, negativ budgetavvikelse etc. dr det uppenbart att ménga av
de mindre kommunerna har en synnerligen pressad situation. De ir
klart éverrepresenterade bland kommuner med en svag ekonomisk
situation och flera av dem tillhér de kommuner som har en svag ut-
veckling av soliditeten eller negativa balanskravsresultat under mer
in ett ir. Samtidigt finns mindre kommuner som har en bittre situa-
tion och sambandet mellan svag ekonomi och befolkningsstorlek ir
inte entydigt. Sambandet med en negativ befolkningsutveckling verkar
vara mer framtridande. Det finns dessutom ett stort antal sirskilda
faktorer som kan férklara sivil bra som diliga resultat och som kriver
analys utifrin de lokala férhillandena. Det ir exempelvis inte sjilvklart
att eftersatt underhdll och behov av stérre investeringar alltid f8ngas
upp av dessa indikatorer.

En rimlig och ofta framférd hypotes utifrdn olika utredningar
och rapporter ir att ledarskap och politisk styrningskapacitet har av-
gorande betydelse nir det giller att skapa en god ekonomi. Forut-
sittningarna for det borde vara bittre i en kommun med storre orga-
nisation. Aven om det faktiska utfallet tyder pi att frigan ir mer
komplicerad in s finns behov av 6kad lingsiktighet i mindre kom-
muners ekonomiska planering.
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3.7 Effektivitet

Det har i olika sammanhang gjorts f6rsdk att mita kommuners effek-
tivitet och kvalitet inom olika kommunala verksamheter. Sddana mit-
ningar som i sin tur bygger pd offentlig statistik har exempelvis gjorts
av Radet for frimjande av kommunala analyser (RKA), av Svenskt
Niringsliv och av Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi
(ESO)."

RKA definierar begreppet effektivitet som att det handlar om att
skapa ett sd stort virde som mojligt till en s lig kostnad som méj-
ligt. De komponenter som RKA anvinder 1 sin modell for att berikna
effektiviteten dr insatta resurser, volym och kvalitet. For att {4 en ritt-
vis beskrivning av effektiviteten justeras faktiskt uppnidda resultat for
skillnader 1 férutsittningar.

3.7.1 Inga tydliga samband mellan resurser och kvalitet

RKA ser inga tydliga samband i sina analyser mellan resurser och
kvalitet inom de olika verksamheterna. Det gir inte att siga att hoga
kostnader hinger thop med goda eller daliga kvalitetsmissiga resultat.

RKA ser att justeringar utifrdn struktur, till exempel bosittnings-
monster, avstind och andra férhillanden som kommunen inte kan
paverka, har stor betydelse f6r resultatet. De kommuner som har
hoga faktiska virden for resultat och kvalitet 4r inte desamma som
far hoga virden nir hinsyn tagits till struktur. Mindre kommuner
dterfinns sdvil bland kommuner med hog som lig effektivitet och
dven dir emellan, enligt RKA:s analyser. Nir det giller effektivitet
inom grundskolan har de flesta bland de mest effektiva kommunerna
firre an 10 000 invanare. Nir det giller gymnasieskolan har mindre
kommuner hog kvalitet men anvinder samtidigt mer resurser och
utmirker sig dirfér inte nir det giller effektivitet. Men spridningen
ir stor oavsett om man analyserar den genomsnittliga effektiviteten
utifrin kommungrupp eller kommunstorlek, enligt RKA:s samlade
bedémning. Man ser helt enkelt inte att kommunstorlek forklarar
variationer 1 effektivitet.

10 RKA (2021). Effektivitet i kommuner; RKA (2022). Effektivitet i kommuner; RKA (2023).
Effektivitet i ildreomsorgen; Svenskt Niringsliv (2019). Kommunal effektivitet — struktur eller
skicklighet; Svenskt Niringsliv (2019). Okad effektiviter — ert mdste och en mdjlighet for kom-
munsektorn; ESO (2016). Mer dn tur i struktur — en ESO-rapport om kommunal effektivitet.
Rapport 2016:6.
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Om métten i stillet hade avsett faktiska resultat och kostnader
hade det funnits ett tydligt ménster, dir till exempel fler kommuner
1 norra Sverige har en lg genomsnittlig effektivitet. RKA framhéller
att kommuner behdver analysera och 1 manga fall soka forbittra det
faktiska resultatet. RKA understryker samtidigt att avsikten med den
modell som man har tagit fram ir att visa pd hur effektiviteten ser ut
nir man justerat for de strukturella férutsittningarna.

Svenskt Niringsliv har ocksd genomfért analyser av kommuners
effektivitet. I likhet med RKA skapar man index utifrin olika nyckel-
tal for resurser och kvalitet for att berikna effektiviteten. Svensk
Niringsliv justerar ocksd virdena for struktur samtidigt som model-
len skiljer sig nigot frin RKA:s modell. Aven om modellen innebir
att utfallet f6r enskilda kommuner kan avvika i forhillande till RKA:s
analys s sammanfaller flera resultat. Det giller till exempel det svaga
sambandet mellan resursinsats och effektivitet och de tydliga skillna-
derna mellan faktiska och strukturjusterade resultat.

3.7.2 Effektivitet i de hundra minsta kommunerna

Om vi sirskilt tittar p utfallet f6r Sveriges hundra minsta kommu-
ner ser vi en likartad spridning i Svenskt Naringslivs mitningar som
1 RKA:s analyser. For framfér allt grundskolan men ocksg dldreom-
sorgen ir de hundra minsta kommunerna klart éverrepresenterade
bade bland den tiondel och den fjirdedel av kommunerna som har hogst
effektivitet. Mindre kommuner 4terfinns samtidigt pa alla nivier och
ir dven ndgot 6verrepresenterade bland kommuner med g effektivitet.

Bide RKA:s och Svenskt Niringslivs mitningar ger en tydlig
indikation pd att sambandet mellan kommunstorlek och effektivitet
ir svagt inom de verksamheter som har redovisats. Dessa resultat
tyder pd att det ir mojligt f6r mindre kommuner att uppritthilla en
god eller dtminstone godtagbar driftskapacitet vid produktion av vil-
fardstjinster.

3.7.3  Vilka faktorer avgor om en kommun kan vara effektiv?

S&vil RKA som Svenskt Niringsliv resonerar om vilka faktorer som
avgdr om en kommun — stor eller liten - kan uppritthélla god kvalitet
till en rimlig kostnad. Effektiva verksamheter utmirks enligt Svenskt
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Niringsliv bland annat av en tydlig mélstruktur. Det giller bide for
kommunen i stort och for enskilda verksamheter. De utmirks ocks
av stabilitet och kontinuitet vad giller personal och politik. En effek-
tiv verksamhet utmirks dessutom av ekonomisk delaktighet och
verksamhetsanpassad budget som skapas i dialog med verksamheten
samt en roll- och ansvarsfordelning dir det tydligt framgdr vem som
beslutar om vad och var den politiska ledningens ansvar borjar och
slutar. Mindre effektiva kommuner utmirks diremot av minga och
orealistiska mal utan koppling till verksamheten, avsaknad av kon-
tinuerlig uppféljning, bristande mélstruktur samt en otydlig roll- och
ansvarsfordelning.

RKA har intervjuat foretridare for sirskilt effektiva kommuner
och framhéller bland annat betydelsen av god kultur, struktur och
ledarskap fér att stadkomma hég effektivitet." De pekar pa vikten
av tillit, tilldtande klimat och en kultur som uppmuntrar till att viga
prova nytt. De lyfter ocksd genomtinkta strukturer 1 form av mél-
och styrprocesser, systematiskt kvalitetsarbete, dialog- och analys-
processer och uppfoljning.

3.8 Forutsattningar inom grundskola
och individ- och familjeomsorg

I foljande avsnitt gdr vi nirmare in pd tvd viktiga och budgetmissigt
stora kommunala verksamheter, nimligen skola och individ- och
familjeomsorg, for att ytterligare belysa och illustrera hur mnga mindre
kommuners férutsittningar ser ut.

3.8.1 Grundskola

Mindre kommuner har generellt storre utmaningar nir det giller att
bedriva skolutveckling jimfort med stérre kommuner. Det dr ndgot
som Huvudmannaskapsutredningen'” konstaterade och iven nigot
som SKR lyfter fram i en nyligen genomford kartliggning bland de
minsta kommunerna. Aven mindre kommuner behover enligt Huvud-
mannaskapsutredningen ha beredskap fér att kunna tillhandahalla ett
utbildningsutbud som svarar mot medborgarnas behov. Det kan vara

" RKA (2021). Effektivitet i kommuner.
12SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag.
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sirskilt svart att erbjuda ett utbud av hog kvalitet 1 mindre kommu-
ner som samtidigt ir glest befolkade, eftersom det inte finns ndgra
mojligheter att samverka med andra kommuner om bemanning och
andra resurser."”

Strukturella férutsittningar, som minskande och dldrande befolk-
ning och stora avstdnd, har betydelse fér de mindre kommunernas
moijlighet att bedriva skolverksamhet. De ekonomiska férutsitt-
ningarna har naturligtvis ocksd betydelse, men den enskilt kanske storsta
utmaningen ir kompetensférsorjningen. Landsbygdskommuner som
ligger 18ngt frin storre kommuner har en mindre andel behériga lirare
jimfért med andra kommuntyper.'* Bland de hundra minsta kom-
munerna ir variationen nir det giller behoriga lirare relativt stor. Men
monstret ir att landsbygdskommuner som ligger nira en stérre kom-
mun har en hogre andel behériga lirare dn landsbygdskommuner som
ligger langt frén en stérre kommun.

SKR genomférde ett projekt under 2023 fo6r att undersoka hur
organisationen kan bidra till att stirka mindre kommunala huvud-
mins kapacitet och méjlighet att bedriva skolutveckling. SKR genom-
forde intervjuer med foretridare for ett tiotal kommuner med firre in
15 000 invénare i olika delar av landet. SKR konstaterade bland annat
att det geografiska liget har storre betydelse dn en liten befolkning
nir det giller mojligheten att bedriva skolutveckling. Mindre kom-
muner som ligger nira andra kommuner och nira orter med liro-
siten har enligt SKR bittre férutsittningar 4n mindre kommuner i
glest befolkade omraden. Ett annat exempel ir att elevunderlaget ir
mindre 1 smd kommuner och att det i midnga av dessa kommuner
ocksd minskar successivt. Kommunerna behver trots det ofta be-
hilla flera sma skolenheter. Det ir politiskt svart att fatta beslut om
att ligga ned skolor och det 4r i manga fall ocksd nédvindigt att ha
skolenheter pd de olika orterna i kommuner med stora avstind for
att undvika att eleverna fir en alltf6r ling resvig till sin skola.

Det kan vara svirt att méta investerings- och effektiviserings-
behov som uppkommer eftersom det ekonomiska och politiska hand-
lingsutrymmet i dessa kommuner ir begrinsat. Mindre kommuner
ir ocksd mer sdrbara for plotsliga och férindrade kostnader, exem-
pelvis om antalet elever som har behov av sirskilt stod ckar. En sddan
forindring kan ha stor effekt p en liten kommuns ekonomi.

Y Ibid., s. 159 f.
" SOU 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfirdsuppdraget, s. 341.
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Nir det giller kompetensférsorjning visar SKR:s kartliggning att
det dr sirskilt svirt att skapa attraktiva lirartjinster nir man miste
stilla krav pd kompetens inom flera imnen och det ingdr resor mellan
flera skolenheter. Tjinsterna blir inte mer attraktiva nir fi kollegor
begrinsar mojligheterna att diskutera och utbyta erfarenheter. Bristen
pa behoriga lirare gor dessutom att mdnga mindre kommuner tvingas
konkurrera med sina grannkommuner nir det exempelvis giller rekry-
tering av speciallirare och specialpedagoger.

Vidare har mindre kommuner en liten skolférvaltning med be-
grinsade mojligheter till specialisering och férdjupning. En liten orga-
nisation riskerar ocks3 att bli sirbar. Skolchefer och fértroendevalda
har ofta fler ansvarsomriden utover skolan, till exempel kultur, fritid
och socialtjinst. Det finns ocksa 3 eller inga stédfunktioner i mdnga
mindre kommuner vilket gor det svirt att bedriva ett strategiskt och
framétblickande utvecklingsarbete. Samverkan mellan kommuner ir
ofta en forutsittning for att mota kraven 1 skolans styrdokument
enligt SKR:s projekt. Men bilden av samverkan pd skolomridet ser
vildigt olika ut 1 olika delar av landet. Vissa kommuner ingdr i sam-
verkan inom ett lin eller med en stérre kommun. Andra kommuner
har svirt att hitta kommuner att samverka med. Aven férekomsten
av samverkan med lirositen ser olika ut 1 olika delar av landet.

Trots svira forutsittningar ir det mdnga mindre kommuner som
bedriver en skolverksamhet med hog kvalitet och effektivitet utifrdn
elevernas sammansittning. Det kan noteras att flera mindre gles-
bygdskommuner hor till de mest effektiva skolkommunerna. Det
kan tolkas som att mindre glesbygdskommuner faktiskt har kapacitet
att bedriva den dagliga skolverksamheten, men att det diremot ir
svarare f6r dem att bedriva en mer lingsiktig skolutveckling.

3.8.2 Individ- och familjeomsorg

Aven inom individ- och familjeomsorgen, IFO har mindre kommu-
ner sirskilt stora utmaningar. Det handlar frimst om glest befolkade
kommuner som har svért att tillhandahilla specialistkompetens och
expertis inom alla de delar som ryms inom IFO. Mindre kommuner
har {8 handliggare och dessa forvintas ofta kunna arbeta inom ménga
olika omrdden. Det ir dven svart att bygga upp en rimlig kompetens
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i sidana irenden och situationer som uppkommer mycket sillan.”
Men att handliggarna har generalistkompetens kan ocks3 vara en f6r-
del i glesa kommuner dir verksamheten behéver vara en mer integre-
rad del av samhillet. Det framkommer ocks3 i vira samtal med SKR
att kraven har 6kat pd att det ska finnas kompetens inom vitt skilda
omriden inom IFO. Sannolikt kommer kraven dven att oka ytter-
ligare framover. Detta idr en f6ljd av att socialtjinsten fir nya upp-
gifter, att den ska vara evidensbaserad samt att verksamheten behéver
vara alltmer specialiserad. Det behéver finnas kompetens inom vitt
skilda omrdden som exempelvis barn- och familjeritt, missbruksvérd,
hedersrelaterat vdld och fértryck och verksamhet fér avhoppare frin
kriminella ging.

Forutsittningarna f6r IFO 1 framfér allt mindre glesbygdskom-
muner ir pd ménga sitt annorlunda dn 1 stérre kommuner. Lagstift-
ningen ir samtidigt densamma och medborgarna har ocks3 ritt att
ha lika hoga forvintningar pd verksamheten som i storre kommuner.
Mindre kommuner behéver ofta hitta nya 16sningar f6r att kunna f6lja
lagkraven och méta medborgarnas férvintningar.'®

De regionala stdd och samverkansstrukturerna, RSS ir viktiga nit-
verk pd linsniva nir det giller stéd till kommunerna. RSS bidrar bland
annat till utvecklingen av en evidensbaserad praktik inom socialtjinsten
som ir anpassad till lokala prioriteringar. RSS ir en del av regionen i
vissa ldn, 1 andra lin ir de en del av kommunférbund eller kommunal-

forbund.

3.9 Demokrati

Ett viktigt motiv for Sveriges decentraliserade samhillsorganisation
ir att ett samhille stirks av att ansvaret f6r lokala frigor ligger hos
den lokala befolkningen. Det skapar engagemang och ger mojligheter
att ta till vara minniskors kunskaper om lokala férutsittningar och
behov. Den kommunala beskattningsritten synliggér det egna ansvaret
samtidigt som den ger kommunen handlingskraft. Den bidrar dess-
utom till en insikt om att resurserna inte ir oindliga och om bety-

!5 Hjelte, J., H66g E. och Nordstrom A. (2023). ”Kunskap och expertis i sm glesbygdskom-
muners socialtjinst — synen pd utmaningar och 18sningar”. Socialvetenskaplig tidskrift, 30 (1),
s. 457-476.

¢ Tbid.
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delsen av att gora avvigningar och prioriteringar mellan olika intres-
sen och behov.

Den lokala demokratin innebir att medborgarna kan utéva in-
flytande genom att utse och utkriva ansvar av lokala beslutsfattare
genom allminna val. De kan ocks3 enkelt ta kontakt och fora dialog
med sina fértroendevalda mellan valen. For de fértroendevalda ger
denna breda kontaktyta, tillsammans med deras egna kunskaper om
lokala forhdllanden, goda férutsittningar for beslutsfattandet. Det
gor det mojligt fo6r dem att skaffa sig verblick och att anligga en
helhetssyn nir avvigningar och prioriteringar mellan olika behov ska
goras och beslut fattas.

En viktig del av kommunernas kapacitet ir deras f6rmiga att utféra
sitt demokratiuppdrag. Vi viljer att beskriva detta som kommuners
politiska styrningskapacitet.

Det finns sedan linge en vanlig uppfattning inom forskningen att
den lokala demokratin fungerar bittre 1 mindre kommuner dir av-
stdndet mellan invdnare och fértroendevalda ir litet och forhillandena
enkla att 6verblicka.”” Dirmed anses medborgarna ha férutsittningar
att f3 ett storre inflytande och skapa en mer fértroendefull relation
till sina politiker. Risken for att demokratin ska forsvagas har dirfor
forts fram som ett motargument nir det har varit aktuellt att ligga
samman kommuner.

3.9.1 Stora och sma kommuner har olika
demokratiska kvaliteter

Det ir tydligt att stora och smd kommuner har olika demokratiska
kvaliteter. I stora kommuner ir de politiska alternativen tydligare
med storre dsiktsskillnader, hgre konfliktniva, fler arenor f6r poli-
tisk debatt, starkare partiorganisationer och storre rekryteringsunder-
lag till politiska uppdrag. Detta bidrar till att viljarna littare kan ta
stillning 1 kommunvalet. Mindre kommuner kinnetecknas av nirhet
till medborgarna, starkt lokalt engagemang och ménga fértroende-
valda per invdnare. Viljarna anvinder sig av personrdstning, rost-
delning och rostning pd lokala partier f6r att utkriva ansvar pd ett
mer okonventionellt sitt. Diremot varierar inte valdeltagandet eller

7 Dahl, R. A. & Tufte, E. R. (1973). Size and democracy, 1973; Tavares, A. (2018). "Municipal
amalgamations and their effects: A literature review”. Miscalanea Geographica, Regional Studies
on Development, 22 (1), 5-15.
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det generella fértroendet f6r kommunens politiker. Medborgarnas
beddmningar av mojligheterna till inflytande uppvisar betydande skill-
nader sivil mellan mindre som mellan stora kommuner. Liknande
yttre forutsittningar innebir sdledes inte ett likartat utfall nir det
giller medborgarnas bedémningar av sina méjligheter till inflytande.

3.9.2 Medborgarnas deltagande och engagemang

I rapporten Demokrati och kommunstorlek frdn 2007 har Centrum
for forskning om offentlig sektor (CEFOS) vid Géteborgs univer-
sitet gjort en Oversikt dver forskningen om kommunstorlekens be-
tydelse for hur den lokala demokratin fungerar. Oversikten visar att
flera av de aktiviteter och andra mitt som giller medborgarnas del-
tagande och engagemang minskar med 6kande kommunstorlek men
att det ocks3 finns undantag.

Valdeltagandet 1 kommunala val har inget samband med kom-
munstorlek. I det senaste kommunvalet var det genomsnittliga val-
deltagandet bland de hundra minsta kommunerna 80,9 procent jim-
fért med 81,4 procent 1 samtliga kommuner.

Medborgare i mindre kommuner ir mer intresserade och bittre
informerade om lokala frigor. Intresset f6r politik 1 allminhet dr dir-
emot storre i stora kommuner. Medborgarnas fértroende f6r politiker
och det politiska systemet skiljer sig diremot inte mellan stora och
smd kommuner.

De politiska partierna har littare att rekrytera kandidater och med-
borgarna ir mer villiga att 3ta sig politiska uppdrag 1 storre kommu-
ner. Andelen medborgare som ir partimedlemmar ir diremot ligre 1
stora kommuner och firre medborgare har erfarenheter av politiska

uppdrag.

3.9.3 Fortroendevalda i stora och sma kommuner

I CEFOS-rapporten behandlas dven kommunstorlekens betydelse
ur de foértroendevaldas perspektiv.'® Det framgér bland annat att an-
talet invdnare per politiker ir ligre i mindre kommuner. Det innebir
att kontaktytan mellan politiker och medborgare ir stérre. Under-

18 Karlsson, D. (2007). "Demokratiska stordriftsférdelar? Kommunstorlek och demokrati ur
ett politikerperspektiv” i Johansson, J. et al. (2007). Kommunstorlek och demokrati.
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laget for att rekrytera fortroendevalda ir storre i stora kommuner
medan antalet uppdrag per fértroendevald ir fler i mindre kommuner.

Andelen kvinnor med fértroendeuppdrag ir hogre 1 stérre kom-
muner och i de stérsta kommunerna ir andelen utlandsfédda hogre.
Asiktsrepresentativiteten ir diremot hégre och de fértroendevalda
mer representativa avseende samhillsklass 1 mindre kommuner.

Kommunstyrelsen och framfér allt dess ordférande anses ha mest
makt 1 bide stora och sm& kommuner. Samtidigt har kommundirek-
torer och férvaltningschefer en starkare stillning i forhdllande till de
fortroendevalda i mindre kommuner.

Politiker i alla kommuner anser att diskussionen domineras av
lokala frigor och att sakfrigor och akuta problem fir stérre utrymme
in principiella och lingsiktiga frigor. Principiella frigor diskuteras
dock mer 1 stérre kommuner som iven har fler arenor for politisk
debatt. De minsta kommunerna dgnar minst tid &t att diskutera ling-
siktiga frigor och upplever minst dppenhet fér nya perspektiv.

I smd kommuner med minskande befolkning kan uppdragets karak-
tir bidra till rekryteringsproblemen. Den som axlar ett fortroendeupp-
drag méste vara beredd att fatta beslut om att anpassa verksamheten
till en minskande befolkning och dirmed en krympande ekonomi.
Besluten kommer dessutom sannolikt att pdverka grannar, sliktingar
och vinner pd ett sitt som uppfattas som negativt.

3.94 Valdemokrati i sma och stora kommuner

De politiska alternativen blir tydligare med 6kande kommunstorlek.
Skillnaderna i dsikter mellan majoritet och opposition samt mellan
enskilda politiker ir betydligt storre i stora kommuner. De fértro-
endevalda upplever ocks3 att konfliktnivin mellan partierna ir hogre
1 storre kommuner. Partiorganisationerna ir stdrre och bittre utrus-
tade for valkampanjer och principiella diskussioner och har tillgdng
till fler arenor for politisk debatt. Det dr dessutom littare att rekry-
tera kandidater till politiska uppdrag. Det innebir att viljarna i stora
kommuner har fler och tydligare politiska alternativ att ta stillning
till och bittre mojligheter att utkriva ansvar. Stora kommuner kan
dirfor anses ha en bittre fungerande valdemokrati.

Den representativa demokratin har samtidigt andra féretriden 1
mindre kommuner. Viljarna har stérre kinnedom om enskilda kan-
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didater — ndgot som man utnyttjar genom att personrdsta i betydligt
storre omfattning dn 1 stora kommuner. Kunskapen om kandidater
och partiers lokala politik underlittar genomtinkta stillningstagan-
den vilket sannolikt bidrar till att fler rostar pd olika partier i riksdags-
och kommunval. Den politiska organisationen och antalet fértroende-
valda dr ocksd storre 1 férhdllande till folkmidngden 1 mindre kommuner.

Viljarnas méjligheter att paverka det parlamentariska utfallet fore-
faller dessutom vara betydligt storre i mindre kommuner. I mindre
kommuner kan medborgarnas stéd fér enskilda, ledande politiker
skapa helt nya majoriteter pd ett sitt som ir mer ovanligt i stora kom-
muner. Medborgarnas mojligheter att bilda och rosta fram ett lokalt
parti till en reell maktposition ir betydligt stérre i mindre kommuner.
Den tita kontakten mellan viljare och valda i mindre kommuner ska-
par ett politiskt tryck pd de fortroendevalda som kompletterar an-
svarsutkrivandet pd valdagen.

Mindre tydliga politiska 3siktsskillnader och en mer konsensus-
inriktad politisk kultur i mindre kommuner kan visserligen férvintas
gora det svirare for viljarna att ta stillning och utkriva ansvar pd
valdagen. Viljarna 1 en del mindre kommuner tycks dock tillimpa
strategier som indd gor valdeltagandet meningsfullt. Det ir dirfor
inte sjilvklart att valdemokratin alltid fungerar mindre effektivt i
mindre kommuner. Det ir dock tydligt att den fungerar annorlunda.

3.9.5 Politisk styrning i sma och stora kommuner

En avgérande friga ir om mindre kommuner har samma férutsitt-
ningar som stérre kommuner att genomféra beslut och att férverk-
liga politiska ambitioner. Resultaten av enkitundersékningar till
fullmiktigeledaméter tyder pd att de fértroendevaldas féorméga att
genomfora sin politik har ett positive samband med kommunens
storlek.”” Det ar littare att rekrytera kandidater till politiska uppdrag
1 stora kommuner, de fortroendevalda har stérre kontaktnit och
ligger mer tid pd sina uppdrag. De har ocks3 storre inflytande 1 f6r-
hillande till tjinstepersonerna och anses ha hégre kompetens. Detta

Y Karlsson, D. (2017). Kommun- och landstingsfullméktigeundersokningen (KOLFU) 2017.
Géoteborg: Forvaltningshogskolan. Géteborgs universitet; Karlsson, D. och Gilljam, M. (red)
(2004) Svenska politiker. Om de folkvalda i riksdag, landsting och kommun. Stockholm: Santérus
forlag.
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talar for att storre kommuner har stdrre politisk styrningskapacitet
och att den lokala representativa demokratin dr mer robust.

3.9.6 Antalet fullmaktigeledamoter

I m&nga mindre kommuner uppger foretridare f6r de politiska par-
tierna att det dr svirt att rekrytera nya medlemmar och att f§ med-
lemmar att kandidera till de kommunala fértroendeuppdragen. Parti-
foretridarna ir sirskilt bekymrade 6ver utvecklingen i ett lingre per-
spektiv. Det dr samtidigt en mycket liten andel av fullmiktigeplatserna
som stdr tomma. Detta giller for svil stora som sm3 kommuner.
Dessutom har nittio av de hundra minsta kommunerna beslutat om
storre fullmiktigeforsamlingar dn vad lagstiftningen kriver.

3.9.7 Mindre kommuners demokratiutmaningar
Svéra beslut

Alla kommuner behéver fatta svira och kontroversiella beslut. Det
kan till exempel handla om prioriteringar dir verksamheter, grupper
eller kommundelar har oférenliga intressen eller dir resurserna inte
ricker for att tillgodose alla behov. Vissa beslut ir mer laddade in
andra och ir dirmed svdrare att hantera. Dessa situationer stiller stora
krav pd politiskt ledarskap nir det giller att virdera olika férslag till
l6sningar, att gora rimliga avvigningar och att kunna motivera sina
beslut. I bista fall kan berérda medborgare acceptera eller dtminstone
forstd motiven for de beslut som gir dem emot. I virsta fall kan be-
sluten skapa motsittningar under lang tid efter det att de har fattats.
Forskare har konstaterat att det inte bara krivs ett noggrant forarbete
infér ett beslut. Det krivs dven ett gediget efterarbete.”

I en liten kommun kan nirheten till berérda medborgare under-
litta det politiska samtalet fore och efter beslut. Men nirheten kan
ocksd forsvira processen eftersom de fortroendevalda dagligen moter
minniskor som berdrs och upplever sig drabbade av beslutade 3t-
girder. Forutom att situationen stiller krav pd ett kraftfullt politiskt
ledarskap kan det paverka viljan att ta pd sig och behélla politiska upp-

2 De Fine Licht, J. och Esaiasson, P. (2023). Att hantera svdra beslut — ett nédvindigt ont i den
representativa demokratin, 1 antologin Hot mot det demokratiska samtalet. Sveriges Kommuner
och Regioner.
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drag. Men det kan dven piverka minniskors fértroende for sina folk-
valda. Det giller sirskilt nir svdra prioriteringsbeslut sker parallellt
med en negativ utveckling av befolkning, niringsliv och service. De
fortroendevalda har dirfor en svdr pedagogisk uppgift nir de ska for-
klara behovet av anpassning pa grund av minskad befolkning och for-
simrade ekonomiska férutsittningar och samtidigt lyckas med att
skapa engagemang och framtidstro.

Litet rekryteringsunderlag

Den andra stora utmaningen giller férutsittningarna for att rekry-
tera fortroendevalda nir befolkningsunderlaget ir litet. En sirskild
utmaning bestér i att besitta de ledande och mest framtridande pos-
terna samt uppdrag som har en avgorande betydelse for kommunen
och dess verksamheter.

Mindre kommuner férefaller hittills kunna fylla platserna i kom-
munfullmiktige. De har till och med valt att ha ett storre antal platser
in det minimiantal som kommunallagen anger. Medvetenheten om
svarigheterna att kunna besitta de politiska uppdragen framéver ir
dock stor.

Relationen mellan politik och forvaltning

De fortroendevalda i mindre kommuner upplever dels att kommun-
styrelsens ordférande har den stérsta makten, dels att kommun-
direktdrens och férvaltningschefernas inflytande ir sirskilt stort.”
Utrymmet f6r fler heltidsarvoderade politiker ir begrinsat och man
boér dirfor vara sirskilt vaksam pd farorna med maktkoncentration
eller bristande insyn fr&n opposition och fritidspolitiker. Det finns
samtidigt en risk att ett 6kat antal minoritetsstyren och styrande
koalitioner som bestdr av minga partier som tidigare inte samarbetat
bidrar till att beslutsfattandet gdr trogt och att styrningen blir mindre
effektiv.

Yctterligare en risk 1 den lilla kommunen ir att rollférdelningen
mellan politik och férvaltning kan bli otydlig. Befolkningens férvint-
ningar kan innebira att de ledande politikerna agerar 1 drenden som

2 Karlsson, D. (2017). Kommun- och landstingsfullmdiktigeundersikningen (KOLFU) 2017.
Géoteborg: Forvaltningshdgskolan. Goéteborgs universitet.
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normalt tillhér forvaltningen, och att den politiska detaljstyrningen
far orimliga proportioner.

Mindre kommuner har bide styrkor och svagheter nir det giller
forutsittningarna for att utfora sitt demokratiuppdrag. De storsta
och mer generella demokratiutmaningarna fér mindre kommuner
handlar om att rekrytera sdvil fritidspolitiker som ledande fértro-
endevalda, att forbereda, fatta och genomféra nédvindiga men kon-
troversiella beslut samt att uppritthdlla en tydlig ansvarsférdelning
mellan politik och férvaltning.

3.9.8 Vad tycker medborgarna?

Sammanlagt 218 kommuner (75 procent) har under 2021 och 2022
genomfért SCB:s medborgarundersékning 1 sina respektive kom-
muner.”” SCB erbjuder svenska kommuner méjligheten att genom-
féra en medborgarenkit som innehéller frigor om kommunen som
plats, dess verksamheter och medborgarnas mojligheter till inflytande.
Medborgarundersékningen har funnits sedan 2005 och den har genom-
forts i flertalet av Sveriges kommuner. Frin 2021 har frigeformuliret
reviderats och under 2021 och 2022 har sammanlagt 218 kommuner
genomfort enkiten varav 61 av de hundra minsta kommunerna.

Det ir mycket sma skillnader mellan stora och kommuner nir det
giller synen pd kommunen som plats, synen méjligheten till infly-
tande och bedémningen av kommunens verksamheter. Skillnaderna
ir betydligt stérre mellan enskilda kommuner. Om vi jim{ér mindre
kommuner med varandra ser vi avsevirda skillnader i medborgarnas
bedémningar. Det skiljer 26 procentenheter mellan kommunen med
storst respektive minst andel positiva omdémen. Det handlar inte
om att ndgra kommuner har extremt avvikande virden utan sprid-
ningen ir forhdllandevis jimn. Det ir sdledes svirt att urskilja ndgot
samband mellan kommunstorlek och hur medborgarna upplever sitt
inflytande.

Det kan finnas en rad strukturella och iven mer specifika orsaker
som forklarar medborgarnas svar pd enkiten. Medborgarnas om-
démen ir inte heller de enda kriterierna f6r hur den lokala demokratin
fungerar. Men en rimlig tolkning av svaren ir att kommunstorlek

22 SCB, Medborgarundersékningen.
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sannolikt inte dr den viktigaste forklaringen till den lokala demokra-
tins styrka.

Det finns f6r évrigt andra studier som anvinder data frin SCB:s
medborgarundersékningar som visar p8 skillnader mellan olika delar
inom kommuner beroende pd om de svarande ir bosatta 1 kommu-
nens centralort, i en annan titort eller pd landsbygd.” Resultaten
visar att de medborgare som bor centralt i kommunen ir mer positiva
in de som bor i periferin. Det giller sivil stora som smd kommuner.

Medborgarnas bedémningar av kommunen som plats och hur
kommunen skéter sina verksamheter ir betydligt mer positiv dn av
deras mojligheter till inflytande. Det giller 1 stort sett f6r samtliga
kommuner.

3.10 Sammanfattande iakttagelser

Minga av de hundra minsta kommunerna har svdrare férutsittningar
in stérre kommuner. Det handlar framfér allt om att mdnga mindre
kommuner har en minskande befolkning och en stor andel ildre i
befolkningen i relation till andel invinare 1 arbetsfér dlder. Det hand-
lar ocksd om att minga mindre kommuner har ett geografiskt lige
l&ngt frin stérre kommuner. Det gor det exempelvis svirt f6r dem
att kunna samverka med stérre kommuner. De har ocks3 stora av-
stind inom kommunen vilket gér det kostsamt att bedriva verksam-
het. Kommunerna kompenseras dock {or dessa 6kade kostnader genom
det kommunala utjimningssystemet. Mindre kommuner har en liten
ekonomi och organisation och blir mer sdrbara nir det giller att han-
tera olika typer av férindringar eller 6kade krav. Personal- och kom-
petensfoérsdrjningen ir en sirskilt stor utmaning 1 mdnga mindre
kommuner.

Analyser visar att det inte finns ndgot tydligt samband mellan kom-
munstorlek och hur effektiv kommunen ir dven om mindre kommu-
ner har svirare forutsittningar. Det finns inte heller ndgot tydligt sam-
band mellan kommunstorlek och demokrati. Det handlar i stillet frimst
om att smd och stora kommuner har olika demokratiska kvaliteter.

? Erlingsson, G., Ohrvall, R., Wallman Lundisen, S. och Zerne, A. (2021). Centrum mot periferi?
Om missndje och framtidstro i Sveriges olika landsdelar. Centrum fér kommunstrategiska studier,
Rapport 2021:4.
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4 Kommunsammanlaggningar

Kommunperspektivutredningen ska enligt direktivet underséka kom-
muners intresse for frivilliga kommunsammanliggningar. Direktivet
beskriver sammanliggningar som ett mojligt medel f6r att stirka fram-
for allt mindre kommuners kapacitet. Vi ger 1 detta kapitel en bakgrund
dir vi redogor f6r tidigare indelningsreformer, diskuterar varfor fri-
gan om kommunsammanliggningar 3ter dr aktuell, redogor for olika
argument som brukar anféras f6r och emot sammanliggningar och
redovisar erfarenheter frin de senaste decenniernas indelningsrefor-
mer 1 de nordiska linderna. Viavslutar kapitlet med en kortfattad redo-
gorelse f6r bestimmelserna 1 indelningslagen samt f6r det lokala arbete
som kommer att behova dga rum 1 kommuner som vill g& samman.

4.1 Kommunindelningsreformer for
en expanderande valfardssektor

1952 &rs storkommunreform innebar en dramatisk férindring nir
den medeltida sockenindelningen som lg till grund f6r den tidigare
kommunindelningen ersattes av storkommuner. 2 281 landskommu-
ner reducerades till 816. Diremot berérde reformen inte stider och
kopingar. Forindringen foregicks av en ling process fore och efter
det att riksdagen 1946 fattade ett principbeslut om en ny kommunal
indelning. Den stora inflyttningen frin landsbygden till stider och
titorter innebar att de flesta landskommuner ansdgs alltfor sma for att
kunna ta ansvar for det vixande antalet uppgifter inom vilfirden.
Redan under slutet av 1950-talet borjade det resas krav pd ytter-
ligare sammanliggningar av kommunerna. Det motiverades sirskilt
med behovet av ett storre befolkningsunderlag f6r att kommunerna
skulle kunna hantera social omsorg och grundskola. Det fanns ocks3
argument for att de 6kade ambitionerna inom samhillsplaneringen
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krivde stérre kommuner. En utredning som tillsattes 1959 argumen-
terade for att den administrativa indelningen 1 kommuner skulle an-
passas till det funktionella regionménstret, dvs. till minniskors var-
dagsgeografi. Den foreslog ocksd att de nya kommunerna skulle best3
av en storre stad eller titort med tillhérande omland, den si kallade
centralortsprincipen. Utredningen uppskattade ocksd att det krivdes
6 500-8 500 invanare fér att uppritthilla en fungerande grundskole-
verksamhet.'

1962 fattade riksdagen beslut om en obligatorisk indelning 1 kom-
munblock. Kommunerna fick i uppdrag att 1 samrdd med linsstyrel-
serna besluta om den limpligaste indelningen 1 kommunblock i re-
spektive lin. Varje kommunblock skulle bestd av en centralort med
omland. Riksdagen beslutade att de kommuner som ingick i respek-
tive kommunblock sjilva skulle besluta om att liggas samman till en
kommun. Antalet kommunblock som gick samman till en kommun
blev dock firre dn férvintat och 1969 fattade riksdagens majoritet
beslut om att frivilligheten skulle upphivas och att ssmmanliggning-
arna skulle vara genomférda senast den 1 januari 1974.” Samtidigt
inférdes ett enhetligt kommunbegrepp d de olika kommuntyperna
landskommuner, képingar och stider avskaffades. Symmetri ir sedan
dess huvudprincipen i det svenska kommunsystemet och innebir att
alla kommuner har samma ansvar och uppgifter.

Storkommunreformen pd 1950-talet vickte starkt motstdnd i fram-
for allt mindre landskommuner. Nationellt fanns en bred uppslutning
bakom behovet av en reform dven om man diskuterade vad som var en
rimlig kommunstorlek. Aven kommunblocksreformen i bérjan av
1970-talet vickte ett starkt lokalt motstind och riksdagens beslut
om att reformen skulle genomfdras med tving fattades med knapp
majoritet.’

Kommunblocksreformen var féremal fér omfattande utvirderingar
under slutet av 1970-talet genom forskningsprogrammet Kommunal-
demokratiska forskningsgruppen. Programmet hade i uppdrag att
studera reformens effekter pd kommunen som demokratisk sjilvsty-
relseorganisation, som férvaltningsorganisation samt som service-
producent och som enhet fér samhillsplanering. En 6évergripande

'SOU 1961:9. Principer for en ny kommunindelning.

2 Prop. 1969:103 med férslag till lag med sirskilda bestimmelser om dndring i kommunindel-
ningen. )

3 Erlingsson, G., Wangmar, E. och Odalen, J. (2011). ’Kommunsammanliggningarna 1952-1974
— Hur blev de politiskt méjliga”, Scandinavian Jouwrnal of Public Administration, 14 (3—4).
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slutsats var att det dr svirt att se ndgra starka samband mellan refor-
men och de forindringar som skett pd de omriden som studerats.
Reformen tycks frimst ha haft en indirekt effekt genom att den skapade
bittre forutsittningar for att kommunerna skulle kunna utfora fler
uppgifter och ta ansvar fér ett mer omfattande uppdrag.*

4.2 Kommundelningar och enstaka initiativ
till sammanlaggningar

Efter genomférandet av kommunblocksreformen hade Sverige
277 kommuner. Den senaste sammanliggningen skedde 1977 d& Bara
kommun gick upp i Svedala kommun. Direfter har totalt 13 nya kom-
muner tillkommit genom delningar, senast 2003 nir Knivsta kom-
mun bildades genom att limna Uppsala kommun. Sedan 20 &r finns
det alltsd 290 kommuner 1 Sverige. Flertalet av de nya kommunerna
har tillkommit genom att en mindre del av en betydligt storre kom-
mun bildat en egen kommun. I fyra fall handlar det i stillet om att
en liten kommun delats 1 tv4 relativt jimnstora kommuner.

Dirutover har flera initiativ tagits till att dela befintliga kommu-
ner och det har genomforts 11 folkomrdstningar som inte lett till
ndgon foérindring av kommunindelningen. Diremot har inte ngon
sammanliggning genomforts efter 1977. T tre fall har diskussioner
om sammanliggningar mellan kommuner lett till lokala folkomrost-
ningar. I Ragunda och Bricke kommuner anordnades en folkomrést-
ning 2004. 2009 genomférdes en folkomréstning 1 Borgholms och
Mérbylinga kommuner om att bilda en kommun fér hela Oland och
2018 genomférdes en ny folkomrdstning 1 samma friga. I samtliga
fall rostade en majoritet nej till forslaget.

* Gidlund, J.-E. (1983). Kommunal sjilvstyrelse i forvandling. Sammanfattning av forsknings-
resultat om kommunindelningsreformen; Stromberg, L. och Westerstdhl, J. (red.) (1983). De
nya kommunerna. En sammanfattning av den kommunaldemokratiska forskningsgruppens under-
sokningar.
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4.3 Fragan om kommunsammanlaggningar
har ater blivit aktuell

Storkommunreformen 1952 och kommunblocksreformen 1974 syftade
ytterst till att stirka kommunernas kapacitet. Storre och mer resurs-
starka kommuner forvintades ta ansvar for fler uppgifter inom en
expanderande vilfirdssektor. Kommuner som omfattade en gemen-
sam arbetsmarknad med en centralort och dess omland férvintades
kunna hantera konsekvenserna av den omfattande urbanisering som
dgt rum och underlitta den lokala samhillsplaneringen. Samtidigt
skapades forutsittningar for en enhetlig kommuntyp dir alla kom-
muner har samma grundliggande ansvar.

Under den tid som férflutit sedan dessa reformer genomfoérdes
har kommunerna férindrats pd ett nirmast dramatiskt sitt och har
successivt utvecklat sina verksamheter och arbetsformer f6r att méta
samhillsutvecklingen. Trots en fortsatt urbanisering har den kom-
munindelning som lagts fast for snart 50 r sedan kunnat bestd utan
ytterligare sammanliggningar. Staten har genom andra 8tgirder sokt
bidra till att stirka kommuners kapacitet samtidigt som kommunerna
sjilva tagit ansvar for att mota olika utmaningar. Den kraftiga ok-
ningen av samverkan mellan kommuner har dock beskrivits som en
partiell kommunreform.’

Under de senaste decennierna har behovet av strukturreformer
och en ny indelning dter kommit upp pd dagordningen. Det har dock
endast tagits ndgra fa initiativ och dessa har inte resulterat 1 ndgra nya
sammanliggningar. Dirmed skiljer sig Sverige frdn Danmark som
genomfort en omfattande strukturreform 2007, samt frdn Norge och
Finland dir ett antal frivilliga kommunsammanliggningar genomférts.

Varfér diskuteras dd behovet av kommunsammanliggningar i dag?
Till skillnad frin de tidigare indelningsreformerna handlar det inte om
att rusta kommunerna for att kunna ta ansvar for en expanderande
vilfirdssektor. Diremot erhiller kommunerna nya och alltmer kom-
plexa uppgifter inom en rad omriden samtidigt som de stills infér
skirpta krav 1 olika avseenden. Kommunerna har en viktig roll till
exempel inom miljé- och klimatpolitik, krisberedskap och civilt f6r-
svar. Kommunerna férvintas ocksd kunna hantera behov av under-
hall och investeringar nir det giller vatten och avlopp samt de bostider,
lokaler och anliggningar som de ansvarar for. Dirutover forvintas

> Gossas, M. (2003). Kommunen som ndtverksaktér. En kommunreform fér 2000-talet.
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kommunerna ha kapacitet att bedriva en alltmer kunskapsintensiv
verksamhet. Dessutom stills kommunerna infor skirpta krav pg lik-
virdighet och likabehandling frin sivil staten som frdn medborgare
och féretag samt i den allminna debatten. Aven om kraven giller hela
kommunsektorn kan de uppfattas som sirskilt betungande fér mdnga
av de mindre kommunerna.

Diskussionen om kommunsammanliggning handlar inte heller
om att anpassa indelningen efter minniskors vardagsgeografi. Den
snabba utvecklingen av transportinfrastruktur och kollektivtrafik har
liksom digitalisering och distansarbete 6kat minniskors geografiska
rickvidd och bidragit till 6kad pendling till arbete, utbildning, fritid,
kultur och kommersiell service. I vissa fall skulle det sannolikt vara
rationellt med sammanliggningar dven i storstadsomraden dir det kan
finnas samordningsvinster nir det exempelvis giller fysisk planering
och infrastruktur. Men en kommunindelning som skulle utformas 1
enlighet med lokala arbetsmarknader skulle innebira mycket stora
kommuner i storstadsomridena samtidigt som ménga glesbygdskom-
muner skulle forbli sma.

4.4 Den demografiska utvecklingen reser fragor
om mindre kommuners kapacitet

Det mest uppenbara skilet till att kommunsammanliggningar ter
diskuteras har sin grund i den fortgiende urbaniseringen. Urbaniser-
ingen har, liksom strukturférindringar inom arbetsmarknad och nir-
ingsliv, inneburit att befolkningen minskar i flertalet mindre kommu-
ner. Samtidigt bor en vixande del av befolkningen 1 storre kommuner.
Befolkningsminskningen péverkar svil kommunernas ekonomi som
deras mojligheter att rekrytera personal till den kommunala verk-
samheten och fértroendevalda som svarar fér den politiska styr-
ningen. Med stigande levnadsilder okar férsérjningskvoten nir an-
delen invdnare i arbetsfor alder minskar 1 férhillande till andelen unga

och ildre.
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44.1 Forutsattningarna varierar

Som vi har visat i féregdende kapitel minskar befolkningen i flertalet
av de hundra minsta kommunerna. Olika hindelser och férhdllanden
kan dock innebira att en negativ utveckling tillfilligt bryts — till exempel
en stark konjunktur eller tillfilliga ekonomiska férstirkningar fér att
hantera flyktingmottagande respektive pandemi. Mdnga mindre kom-
muner ir starkt beroende av ett fital féretag som kan ligga ner eller
flytta sin verksamhet. Samtidigt kan nya storre féretagsetableringar
1 enskilda kommuner bidra till att vinda en negativ befolkningsutveck-
ling. For vissa mindre kommuner kan nirheten till en stérre kommun
eller arbetsmarknad bidra till en mer gynnsam befolkningsutveck-
ling. Fér andra kommuner kan naturgivna egenskaper och resurser
bidra till en positiv utveckling, till exempel genom turism och om-
fattande fritidshusbebyggelse. Befolkningens utbildningsniva, syssel-
sittning, inkomster, fédelseland och hilsa paverkar pd olika sitt for-
utsittningarna fér olika verksamheter. Mindre kommuner ir inte nigon
enhetlig grupp och deras férutsittningar uppvisar stora variationer.

4.4.2  Sarskilda svarigheter for mindre kommuner

For det stora flertalet mindre kommuner innebir dock en liten och
minskande befolkning sirskilda svarigheter nir det giller att bygga
upp eller uppritthilla den kapacitet som krivs for att hantera de ut-
maningar som f6ljer av samhillsutvecklingen. M8nga kommunala tjins-
ter kriver ett visst befolkningsunderlag for att kunna bedrivas kost-
nadseffektivt och det kan dirfér bli nédvindigt att begrinsa utbudet.
Exempelvis kan mindre kommuner sillan erbjuda ett brett och varie-
rat utbud av gymnasieprogram och de har svirt att finansiera yrkes-
utbildningar som forutsitter dyr utrustning och att rekrytera lirare
med den kompetens som krivs.

En liten organisation begrinsar mojligheten till specialisering. Ett
antal medarbetare har breda ansvarsomriden och tvingas utveckla en
bred generalistkompetens. Men om uppgifterna spinner éver ett allt-
for brett omrade blir det svirt att uppritthélla den kompetens som
krivs. Det giller i synnerhet inom omrdden som ir féremél fér om-
fattande och komplicerad lagstiftning. Den kompetensbredd som krivs
kan ocksa pdverka mojligheten att attrahera kvalificerade sékanden till
olika tjinster. Sammantaget blir det svirt att skapa professionella miljser

58



SOU 2024:6 Kommunsammanlaggningar

som mojliggor specialisering, kompetensutveckling och som minskar
sirbarheten vid till exempel personalomsittning eller sjukfrinvaro.
Kompetensforsorjning framstdr i dag som kommunernas storsta ut-
maning. Den utmaningen blir sirskilt stor f6r sm3 och glest befolkade
kommuner.

En liten ekonomi innebir att utrymmet {6r prioriteringar och kraft-
samling dr begrinsat och det blir svdrt att hantera ovintade, ekono-
miska pafrestningar. Ytterligare en utmaning bestdr i att underhélla en
infrastruktur som dimensionerats for en storre befolkning eller att
overhuvudtaget finansiera investeringar och nédvindigt underhdll.
Det finns heller inte alltid utrymme eller kompetens for att gora ling-
siktiga analyser av den egna ekonomin och att vidta de dtgirder som
krivs.

Generellt sett har mindre kommuner en liten och mindre speciali-
serad administration och dirmed begrinsade méjligheter att ta fram
kvalificerade underlag f6r den politiska beslutsprocessen. Detta f6r-
svarar mojligheterna att analysera styrkor och svagheter i den egna
verksamheten och att anligga ett 1dngsiktigt och strategiskt perspek-
tiv pa de frigor som behandlas.

Det bér tilliggas att de svirigheter som beskrivits inte drabbar
alla verksamheter 1 en kommun och inte heller alla kommuner. Exem-
pelvis dr sambandet mellan kommunstorlek och effektivitet lingt
ifrdn entydigt och faktorer som styrning och ledarskap anses ha storre
betydelse dn storlek nir man soker férklara befintliga skillnader mellan
kommuner. Det brukar dessutom framhéllas att sm& kommuner med
en minskande befolkning utvecklar specifika firdigheter nir det giller
att skota sin verksamhet och uppritthilla sin kapacitet givet sina for-
utsittningar. De soker ocksd utnyttja den lilla organisationens for-
delar i form av god lokalkinnedom, korta beslutsvigar och genom
flexibilitet och pragmatism.

Men dven om verksamheten i mindre kommuner ofta fungerar
bra och resultat och kvalitet hiller en godtagbar nivd saknas ofta till-
rickliga resurser for att bedriva ett systematiskt kvalitetsarbete och
for att kontinuerligt utveckla verksamheten. Det saknas minga ginger
tillricklig utvecklingskapacitet eftersom utmaningarna 1 den dagliga
verksamheten tar all uppmirksamhet i ansprdk. P§ sikt riskerar detta
att leda till att dven driftskapaciteten stagnerar.
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4.5 Kan sammanlaggningar starka mindre
kommuners kapacitet?

Det finns en relativt stor enighet om mindre kommuners utman-
ingar och deras behov av att stirka sin kapacitet for att hantera mer
specifika svdrigheter. Diremot gir meningarna i den offentliga debatten
ofta isir nir det giller synen pd sammanliggningar och 1 vilken ut-
strickning som dessa kan férbittra berérda kommuners situation.
I minga fall lyfter kommunféretridare samverkan som ett bittre och
limpligare sitt att stirka den egna kapaciteten. I kapitlet om dialoger
redogor vi 6r de synpunkter som vi métt 1 samband med véra dia-
logméten med kommuner. Vi kommer i det f6ljande att redovisa ndgra
av de vanligare argumenten 1 den offentliga debatten f6r och emot
sammanliggningar. I diskussionskapitlet reflekterar vi nirmare éver
de frigor vi diskuterat vid véra dialogméten.

4.5.1 Argument for sammanlaggningar

De argument som redovisas 1 det f6ljande tar fasta pd sammanligg-
ningar som berér mindre kommuner och dir syftet framfor allt dr
att stirka deras kapacitet. V&r ambition ir att beskriva argumenten
och inte att virdera dem.

Demokrati och politisk styrning

En sammanliggning innebir att de tidigare kommunerna kan bilda
en stérre och mer robust organisation. Det skapar bittre och mer
stabila férutsittningar f6r att leda och styra kommunen. Underlaget
for att rekrytera och ullsitta poster som fértroendevalda blir storre.

Forvaltningens forutsittningar att ta fram kvalificerade underlag
infor politiska beslut 6kar liksom att géra de analyser, utvirderingar
och uppféljningar som krivs {6r att styra och utveckla kommunen.

I en kommun med storre folkmingd minskar risken f6r att besluts-
fattare hamnar i jivssituationer eller rollkonflikter. Forutsittningarna
for att kunna foérankra och fatta kontroversiella beslut kan dirmed
forbittras.

Demokratiargumenten f6r kommunsammanliggningar tar fasta
pd att en storre kommun kan erbjuda medborgarna fler och tydligare
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alternativ 1 samband med ett val och dirmed 6kade mojligheter att
utkriva ansvar. De politiska skiljelinjerna beskrivs som tydligare och
arenorna for politisk debatt som fler. Givet argumentet att en stdrre
kommun har en bittre fungerande styrning och en mer effektiv verk-
samhet anses detta 6ka medborgarnas inflytande genom att politiska
ambitioner och beslut har storre utsikter att férverkligas.

Kompetensforsorjning

Forutsittningarna for att skapa goda arbetsvillkor {6r férvaltnings-
chefer och olika nyckelbefattningar forbittras 1 en stérre kommun.
Det handlar om att kunna skapa ett tillrickligt stort underlag for
olika specialistfunktioner och dirmed ett mer rimligt arbetsinnehll.
Det handlar ocks3 om att skapa professionella arbetsmiljoer dir man
har kollegor, 6kade méjligheter till specialisering och kompetens-
utveckling och dir sirbarheten for personalomsittning och frénvaro
ir mindre.

En storre organisation skapar ocksd utrymme for att jobba mer
aktivt och strategiskt med rekrytering for att klara personalférsorj-
ningen bittre.

Ekonomi

En storre organisation innebir skalférdelar for olika verksamheter.
Varje organisation behdver nigon typ av basfunktioner. I en storre
organisation kan kostnaderna f6r sidana funktioner delas av fler och
innebir dirfér en mindre ekonomisk belastning dn 1 en liten kommun.

En stérre organisation skapar mojligheter till rationaliseringar inom
verksamheter som inte ir platsbundna. Simuleringar som gjorts tyder
pd att en sammanliggning inte mojliggor kostnadsminskningar inom
forskola, grundskola eller hemtjinst men diremot inom administra-
tion och ledningsorganisation.’

En storre ekonomi ska i och fér sig bekosta mer omfattande
verksamheter f6r en storre befolkning. Men den skapar samtidigt ett
storre utrymme for att prioritera och kraftsamla. Den kan dven for-
vintas 6ka utrymmet for investeringar och underhdll och minska

¢ SOU 2020:8. Starkare kommuner — med kapaciter att klara vilfirdsuppdraget, s. 416-422.
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risken for att nddvindiga insatser skjuts framdt i tiden och belastar
framtida generationers kommunmedborgare.

Verksamhetsutveckling och innovationer

En storre organisation har bittre férutsittningar att jobba aktivt med
verksamhetsutveckling och innovationer. Man kan avsitta stérre
resurser f6r omvirldsbevakning och dirmed finga upp nya kunskaper
och erfarenheter liksom nya arbetssitt och metoder via olika aktorer.
Man har ocksg bittre méjligheter att préva och anpassa nya idéer och
praktiker efter den egna organisationens behov.

Starkare rost gentemot andra aktorer

En stérre kommun har inte bara en stérre organisation. Den repre-
senterar samtidigt fler invinare och har dirmed en starkare rost 1
olika externa sammanhang. Det kan gilla vid diskussioner och f6r-
handlingar med féretag, myndigheter och lirositen men ocksa gente-
mot andra kommuner och gentemot regionen.

En tydlig och effektiv samhillsstruktur

Sverige har en decentraliserad samhillsorganisation som ytterst syftar
till att stirka demokratin och gora den offentliga verksamheten mer
effektiv. Genom att alla kommuner har samma uppgifter och ansvar
skapas en tydlig struktur f6r medborgarna. Den férutsitter dock att
varje enskild kommun har tillricklig kapacitet f6r att utféra sitt upp-
drag och f6r att dven framdver kunna hantera nya uppgifter och krav.
Sammanliggningar innebir inte enbart att mindre kommuners kapa-
citet kan stirkas. De innebir ocksd att den decentraliserade samhills-
modellen med starka kommuner blir mer robust i ett 18ngsiktigt per-
spektiv, nigot som bdde ir i statens och kommunernas intresse.
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4.5.2 Argument mot sammanlaggningar

Argumenten mot sammanliggningar behandlar ocks3 olika organisa-
toriska konsekvenser av sammanliggningar men beaktar 1 hogre grad
kommunens yttre forutsittningar.

Forindrar inte kommunens yttre forutsittningar

En sammanliggning av tvi eller flera kommuner férvintas inte f3
ndgra omedelbara konsekvenser nir det giller den demografiska ut-
vecklingen, eller pdverka befolkningens egenskaper 1 olika avseenden.
Utmaningar som ir férknippade med minskande och 8ldrande befolk-
ning, l3ga inkomster och utbildningsnivier, hoga ohilsotal och hog
arbetsloshet kvarstdr. En stérre kommun uppfattas inte 6ka attrak-
tiviteten eller leda tll storre inflyttning.

Innebir 6kade avstind och en svaréverblickbar geografi

En stor andel av Sveriges befolkningsmissigt minsta kommuner lig-
ger 1 norra Sverige. De kinnetecknas av stor geografisk yta och lig
befolkningstithet. Aven i andra delar av Sverige finns glest befolkade
kommuner med stor yta. Det idr svirt att se fordelarna med att ligga
samman denna typ av kommuner. De stora avstinden gor det svért
att realisera de potentiella vinsterna med att bilda stérre kommuner
som fortfarande kommer att ha en liten folkmingd men som ansvarar
for en dnnu stdrre yta dn tidigare.

Demokrati

Mindre kommuner kinnetecknas ofta av att de fértroendevalda ir
vilkinda for medborgarna och litta att n§ om medborgarna vill stilla
frigor och framféra synpunkter. Dessutom har de fértroendevalda
som regel goda kunskaper om férhillandena 1 kommunen. Besluts-
vigarna dr korta och det ir ofta méjligt att hitta pragmatiska 16s-
ningar pa de problem som uppstdr utifrin genuint lokala forutsite-
ningar. Nir man bildar en stérre kommun blir avstinden per definition
storre och risken finns att kontakten mellan fértroendevalda och med-
borgare blir simre.
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Det finns ocksd en stor risk att det starka lokala engagemanget
minskar nir den tidigare kommunen blir en del av en stérre kom-
mun, antagligen med annat namn och kanske med en ny huvudort.
Hir finns pitagliga risker {6r att det 6kade avstindet mellan fortro-
endevalda och viljare leder till ett simre inflytande 1 praktiken. Det
kan i sin tur innebira att fértroendet for politiker men ocks3 tilliten
till andra minniskor minskar.

Ekonomi

Det gir visserligen inte att bortse frin fordelarna med en stérre eko-
nomi eller att det finns vissa skalférdelar. Men mojligheterna att gora
rationaliseringar dr framfor allt begrinsade till kommunens admini-
stration och handlar om ndgon eller ndgra procentenheter av kom-
munens totala omsittning. Nir Kommunutredningen argumenterade
f6r kommunsammanliggningar beddmde man samtidigt de ekono-
miska effekterna som sma. Utvirderingar av de ekonomiska effek-
terna av den danska kommunreformen pekar 1 samma riktning. Bespar-
ingar inom vissa omraden its upp” av kostnadsékningar inom andra
omriden.

Flerkirniga kommuner forsvarar styrning

En sammanliggning mellan tv3 eller flera mindre kommuner innebir
per definition att den nya kommunen blir flerkirnig och att central-
orterna i de tidigare kommunerna behéver hitta nya roller. Omstill-
ningen kan 1 virsta fall bli konfliktfylld nir tidigare centralorter upp-
lever minskad status och simre service. Men ambitioner att undvika
detta kan 8 andra sidan innebira att man avstér frn att gora vilmoti-
verade rationaliseringar. Konflikter mellan kommundelar uppfattas
som stdrre 1 mindre kommuner dn 1 stora kommuner dir 1 stillet de
partipolitiska konflikterna idr mer uttalade. Men efter en samman-
liggning kan konkurrens mellan tidigare kommuner utgéra ett reellt
styrproblem och pdverka medborgarnas fértroende f6r den nya kom-
munen och dess politiker.
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Medborgarnas lokala identitet

Ett argument mot sammanliggningar ir att medborgarna kinner en
stark samhorighet med sin kommun. Man bryr sig om den kommun
dir man bor dven om man ocks3 kan vara kritisk till politiska beslut
eller vissa verksamheter. Det ir knappast nigon tillfillighet att en
stor majoritet av kommunernas invénare ger positiva betyg till den
egna kommunen som plats 1 SCB:s medborgarundersdkningar. Eller
att man 1 de folkomrostningar som genomférts om kommunsamman-
liggningar siger nej till att kommunen ska liggas samman med en ny
kommun. Minniskors lokala identitet skapar gemenskap, engagemang
och tillhorighet. Det dr virden som man inte bér dventyra genom en
sammanliggning.

4.5.3 Reflektioner kring argument for
och emot sammanlaggningar

En iakttagelse dr att argumenten f6r sammanliggningar — med undan-
tag for demokratiargumenten — tar fasta pd kommunen som organisa-
tion. Det spelar dirmed mindre roll om var i landet som sammanligg-
ningen dger rum och hur de lokala férhillandena ser ut. Diremot har
argumenten olika tyngd beroende pd egenskaperna hos de kommu-
ner som ska liggas samman. Generellt sett kan méjligheterna att gora
rationaliseringsvinster férvintas variera utifrn geografiska avstind
och bosittningsmonster 1 de kommuner som ska liggas samman.
Vidare kan effekterna av en sammanliggning férvintas bli olika be-
roende pd om det ir jimnstora kommuner som liggs samman eller
om den nya kommunen bestdr av en stor och en eller flera mindre
kommuner.

Det ska ocks3 sigas att argumentationen bygger p antagandet att
en stor organisation generellt sett ir mer effektiv dn en liten. Vi vet
att sd inte ir fallet, &tminstone inte om de effektivitetsjimforelser
mellan svenska kommuner som vi redogér for 1 tidigare kapitel ger
en korrekt bild. Argumenten fér sammanliggningar talar snarast for
att en stor kommun har en stérre potential 4n en liten kommun.
I vilken utstrickning som denna potential kan férverkligas méste be-
démas 1 varje enskilt fall.

Argumenten mot sammanliggning tar i hégre grad sin utgdngs-
punkt i férhéllanden utanfér den kommunala organisationen. De hand-
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lar om att en sammanliggning inte férindrar kommunens yttre for-
utsittningar, att en stdrre geografi motverkar férdelarna med en stérre
befolkning, att avstindet mellan fértroendevalda och medborgare
okar, att den lokala identiteten forsvagas och att konkurrensen mellan
kommunens olika delar blir svirare att hantera. Till detta kommer
att de ekonomiska effekterna bedoms som smé och att den nya, fler-
kirniga kommunen riskerar att bli svirare att styra. Argumenten ir
inte nya. De férdes fram i remissvaren pd Kommunutredningens be-
tinkande och de har med varierande, lokalt firgade nyanser dterkom-
mit 1 samband med vira dialogméten med kommuner.

I diskussionerna om den kommunala indelningen stills ibland sam-
manliggning mot samverkan. Alla kommuner ingdr i nigon form av
samverkan och f6r mindre kommuner ir samverkan ett nédvindigt
medel f6r att utfora vissa uppgifter och verksamheter. Kritiker av sam-
manliggningar anser att samverkan gor det mojligt att stirka kapaciteten
men med enklare medel. Genom samverkan kan kommunerna bland
annat skapa underlag for specialisttjinster och f6r verksamheter som
kriver ett storre befolkningsunderlag. Man skoter den egna kommu-
nen som tidigare men férstirker sin kapacitet genom samverkan nir
detta dr nédvindigt. Dirmed undviker man de negativa konsekven-
serna av en sammanliggning samtidigt som man tar ansvar for att skota
sitt uppdrag.

Samtidigt anser foresprikare for sammanliggningar att samverkan
innebir att kommunen avhinder sig inflytande, att styrningen fér-
svaras, att ansvaret blir otydligt och att medborgarnas insyn och in-
flytande férsimras. Nir samverkan dessutom sker 1 olika konstella-
tioner blir den svir att 6verblicka och tidskrivande att folja.

Avsikten med denna genomging av argumenten fér och emot
sammanliggningar ir att ge en kortfattad 6versikt av den diskussion
som forts men som endast tidvis fatt ett stérre utrymme 1 det offent-
liga samtalet. Frgan har fitt uppmirksamhet nir man pa allvar 6ver-
vigt en sammanliggning som p3 Oland och nir Kommunutredningen
foresprakat en mer aktiv strategi for att f3 till stdnd sammanliggningar.
Dirutéver har frigan behandlats 1 enstaka rapporter, debattartiklar,
riksdagsmotioner och seminarier.” Var bild ir dock att andra frigor
tagit en storre plats 1 den kommunpolitiska debatten och att kom-
munsammanliggningar hamnat relativt [3ngt ner p& den politiska dag-

7 Erlingsson, G. (2019). Fdr sammanléiggningsidén stod i forskningen? Centrum f6r kommun-
strategiska studier, Linkdpings universitet.
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ordningen. Mot den bakgrunden ir det intressant att ta del av utveck-
lingen 1 6vriga nordiska linder och deras, betydligt mer omfattande,
erfarenheter av kommunsammanliggningar.

4.6 Nordiska erfarenheter

Under de senaste tvd decennierna har ett antal reformer f6r att ligga
samman kommuner genomf{érts, inte minst 1 de nordiska linderna
men iven i andra delar av Europa.® I féljande avsnitt beskriver vi
reformprocesserna i Danmark, Finland och Norge och tar upp nigra
av de resultat och konsekvenser som ir sirskilt relevanta i ett svenskte
sammanhang. Det dr inledningsvis viktigt att understryka att det kan
vara svart att overfora erfarenheter mellan linder. Det giller dven de
nordiska linderna trots att det finns tydliga likheter mellan dem av-
seende kommunstruktur och kommunernas ansvar. Det kan vara
sirskilt svirt att 6verfora erfarenheter frdn Danmark som har en helt
annan geografi dn Sverige. Samtidigt finns flera utvirderingar av den
danska kommunreformen som ir relevanta att ta del av.

Drivkrafterna bakom reformer och reformfoérsok har varit och ir
1 stort sett desamma 1 de nordiska linderna. Det handlar i stora drag
om att stirka kommunsektorn fér att kommunerna ska kunna méta
de utmaningar som de stdr infor.

4.6.1 Reformer och reformforsok
Danmark

I Danmark genomférdes en strukturreform 2004-2007. Antalet kom-
muner reducerades d& frdn 275 wll 98. Parallellt med sammanligg-
ningarna av kommuner ersattes de 13 amtskommunerna pd regional
nivd med fem regioner. Den danska reformprocessen var mycket
kort 1 jimférelse med processer i mdnga andra linder. Beslut om en
ny kommunindelning fattades viren 2004 och den 1 januari 2007 var
reformen helt genomférd. Den danska regeringens évergripande mél-

8 For utforliga beskrivningar av reformprocesserna se till exempel Sandberg, S. (2018). Struk-
turella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark, Finland och Norge 2000-2018,
underlagsrapport till Kommunutredningen; Klausen, J.E., Askim, J. R. och Vabo, S. (red.) (2016).
Kommunereform i perspektiv och Erlingsson, G. och Flemgard, J. (2018). Att (om)organisera den
politiska basorganisationen. Se aven NOU 2023:9. Generalistkommunesystemet.
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sittning var att kommunerna skulle vara tillrickligt stora fér att kunna
skota sina lagstadgade uppgifter. Regeringen faststillde att samtliga
kommuner skulle ha minst 20 000 invinare. De kommuner som inte
uppnddde det invdnarantalet efter reformen skulle ingd i ett obligato-
riskt samarbete med andra kommuner som tillsammans har en be-
folkning pd minst 30 000 invinare. Kommunerna fick ocksd dverta
vissa uppgifter frdn de tidigare amtskommunerna och frin staten 1
samband med reformen. Det handlade om uppgifter inom bland annat
arbetsmarknad, milj6 och utbildning. Kommunerna fick ocks3 hela
ansvaret for det sociala omridet i och med reformen.

Finland

Finland har sedan bérjan av 2000-talet genomfort flera reformer och
reformforsok med mélsittningen att skapa stérre kommuner genom
sammanliggning men ocksd att skapa forutsittningar f6r mer och
bittre samverkan mellan kommunerna. Syftet med reformer och re-
formférsok har varit att stirka kommunernas kapacitet att klara av sina
uppgifter mot bakgrund av att manga finska kommuner har en kraftigt
minskande och 8ldrande befolkning. Det har fram{ér allt handlat om
kommunernas kapacitet att tillhandahilla uppgifter inom hilso- och
sjukvird och omsorg. Under perioden 2007 till 2023 har antalet kom-
muner i Finland (inklusive Aland) minskat frin 431 till 309. Av de
nya kommuner som bildades hade nistan hilften firre in 20 000 in-
vinare som var riktmirket f6r reformen. Sammanliggningar var van-
ligare 1 vistra och sédra Finland dn 1 norra och 6stra delen av landet.
Det har genomférts sammanliggningar dven utanfér de nationella
reformerna. Sedan 1990-talet har det funnits ett system med ekono-
miska incitament till kommuner som frivilligt viljer att g8 samman.
Frin 2015 har fokus i Finland legat p4 att genomféra en reform
som innebir en att en ny direktvald regional nivd ska ta éver upp-
gifter frdin kommunerna. 1 januari 2023 genomférdes reformen fullt
ut di 21 sd kallade vilfirdsomrdden bildades. Vilfirdsomridena har
tagit over ansvaret for hilso- och sjukvird, sociala frigor och ridd-
ningstjinst frin kommunerna. Dessa uppgifter omfattade omkring
hilften av kommunernas utgifter. Reformen innebir alltsd en mycket
stor forindring av kommunernas ansvar. De geografiska grinserna for
de nya regionerna foljer de tidigare indirekt valda landskapstérbun-
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dens grinser, med undantag f6r Helsingforsomrddet. Finland har alltsd
pd senare tid bytt strategi for att l6sa problemet med manga sma kom-
muners kapacitet. Man har gitt frin att frimst fokusera pd kommun-
sammanliggningar till att i stillet fokusera pa forindrad ansvarsfor-
delning.

Norge

I Norge tog den borgerliga regeringen 2014 initiativet till att genom-
féra kommunsammanliggningar. Stérre kommuner skulle minska
behovet av mellankommunal samverkan. Forindringen skulle ocksa
stirka den kommunala sjilvstyrelsen 1 och med att de nya stérre kom-
munerna skulle f3 ett 6kat handlingsutrymme jim{ért med tidigare.
Regeringens mélsittning var att en kommun skulle ha minst 15 000 in-
vénare. Sammanliggningar skulle vara frivilliga och kommunerna fick
1uppdrag att tillsammans med en eller flera andra kommuner komma
in med en gemensam ansdkan om sammanliggning. Fylkesminnen,
statens representanter pd den regionala nivin fick ansvar for att sam-
ordna processerna i varje fylke. 35 procent av kommunerna kom in
med forslag pd en eller flera mojliga sammanliggningar. Processerna
ledde till att antalet kommuner 1 Norge minskade frin 428 till 356 den
1 januari 2020. Till skillnad frn i Danmark innebar sammanligg-
ningarna inte att kommunerna tillférdes ndgra nya uppgifter.

En kommun kunde ocks3 tvingas att g samman med en eller flera
andra kommuner om det var motiverat av regionala skil. Regeringen
ingick en 6verenskommelse med oppositionen om att genomfora
tvingande sammanliggningar 1 11 fall. 2021 erbjod den nya regeringen
de kommuner som tvingats till sammanliggning att dterg3 till att vara
en egen kommun. Hittills har bara en kommun valt att gora det.

I likhet med Danmark genomférde Norge en sammanliggning av
den regionala nivin. Antalet fylkeskommuner minskade frén 19 all 11.
Ett antal fylkeskommuner kommer frin och med 1 januari 2024 att
delas igen.

I november 2020 tillsatte regeringen en kommitté som fick 1 upp-
drag att utvirdera och analysera behovet av f6rindringar av principen
om generalistkommuner, dvs. att alla kommuner har samma lagstad-
gade uppgifter. Bakgrunden var de norska kommunernas vitt skilda
forutsittningar med hinsyn tll folkmingd, befolkningsutveckling och
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gleshet. Kommittén limnade sitt betinkande 1 mars 2023 och landade
1 att principen om generalistkommunen ska bibehillas och att inga
uppgifter ska dverforas frin kommunerna till fylkeskommunerna
eller till staten. Majoriteten av ledaméterna 1 kommittén bedémde
ocks3 att det finns behov av en mer aktiv politik f6r att bilda storre
kommuner.’

Kommunstorlek efter reformerna

Vi kan konstatera att Danmark efter reformen har betydligt storre
kommuner in Sverige. Mediankommunen i Danmark har i dag drygt
45 000 invanare. I Sverige har mediankommunen drygt 16 000 invanare.
I Finland och Norge dr kommunerna smi dven efter att sammanligg-
ningar 4gt rum. I Finland har mediankommunen 6 600 invénare och
1 Norge drygt 5 000 invénare.

4.6.2  Effekter av sammanlaggningar
Ekonomiska effekter

Utvirderingar av den danska reformen visar att kommunsamman-
liggningarna har lett till bittre budgetbalans 1 de nya kommunerna.
Sammanliggningarna har ocks3 lett till minskade administrativa kost-
nader. Men det har visat sig att besparingar inom administrationen
delvis har itits upp av 6kade kostnader inom andra omriden.

Det finns dnnu inga firdiga utvirderingar av effekter av de norska
sammanliggningarna eftersom de genomférdes si sent som 2020.
Diremot konstaterar ett antal forskare att den norska reformen inte
varit sirskilt triffsiker 1 och med att de allra minsta kommunerna
inte har lagts samman och att reformen dirmed har missat milet att
16sa mindre kommuners utmaningar.”

Nir det giller de finska kommunsammanliggningarna si ir det
svdrare att utvirdera effekterna av dessa eftersom det inte finns ndgot
tydligt fore och efter reformen som 1 det danska fallet. Olika refor-
mer och reformférsék har avlost varandra 1 Finland under hela 2000-

? NOU 2023:9. Generalistkommunesystemet.

19 Askim, J., Klausen, J.E., Vabo, S. och Bjurstrem, K. (2017), *The territorial upscaling of local
governments: a variable oriented approach to explaining variance among Western European
Countries.” Local Government Studies, 43(4), s. 555-576.
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talet. De studier som finns visar att effekterna av sammanliggningar
1 Finland varierar, vilket beror pd att sammanliggningarna varit olika
till sin karaktir. Utvirderingarna visar dock att antalet kommuner som
hade ett driftsekonomiskt underskott minskade genom sammanligg-
ningarna. Det berodde i sin tur pd att minga smd kommuner med svag
ekonomi valde att g samman med andra kommuner.

Erfarenheter frin reformerna i Danmark, Finland och Norge visar
att sammanlidggningar leder till att kommuner spenderar mer resur-
ser infér sammanlidggningen. Det hir var ocks nigot som skedde i
Sverige infér kommunblocksreformen 1 bérjan av 1970-talet. Kom-
munerna valde att gora olika typer av investeringar fore sammanligg-
ningen vilket innebar att investeringarna belastade den nya kommu-
nens ekonomi.

Demokratiska effekter

Utvirderingar 1 Danmark visar vissa negativa demokratiska konse-
kvenser av sammanliggningar. Det handlar exempelvis om att for-
troendet for politikerna har minskat hos invinarna i kommuner som
har gdtt samman jimfort med 6vriga kommuner. En orsak kan vara
att kontaktytorna mellan fértroendevalda och viljare blir mindre 1
en storre kommun. Det handlar ocksi om att sammanliggningarna
har inverkat negativt pd de fértroendevaldas méjlighet att padverka och
att inflytandet koncentrerats till ledningen f6r partiorganisationerna.
Sammanliggningarna har diremot inte pdverkat valdeltagandet i kom-
munalval och har inte heller varit negativt {6r medborgarnas intresse
for politik." 2021 genomférdes nya utvirderingar som visade att de
negativa demokratiska effekterna 1 stort sett hade férsvunnit 14 &r
efter reformen. Det tyder enligt forskarna pd att de negativa demo-
kratiska effekterna av sammanliggningarna ir effekter av sjilva refor-
men och dirmed 6vergdende. Det ror sig i sd fall inte om permanenta
effekter av en férindrad kommunstorlek.”” Utvirderingar av de demo-
kratiska konsekvenserna av reformen 1 Danmark visar sammantaget
att demokratin inte har férsimrats efter sammanliggningarna men

" Kjer, U., Hjelmar, U. och Olsen, A.L. (2010). "Municipal amalgamations and the democratic
functioning of local councils: The case of the Danish 2007 structural reform”, Local Govern-
ment Studies, 36(4), s. 569-585.

12 Christensen, J. et al. (2022). Democratic recovery: negative effects of municipal mergers do not last.
Paper prepared for ECPR General Conference, University of Innsbruck, 22-26 August 2022.
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diremot att den har indrat karaktir. Det kan jimféras med resone-
manget 1 foregdende kapitel om att stora och sm& kommuner har
olika demokratiska kvaliteter.

I Finland fick invdnare i sm4 kommuner som efter sammanligg-
ningarna hamnade 1 utkanten av en stdérre kommun ett minskat f6r-
troende f6r politikerna. En demokratisk fordel av sammanliggningar
som lyftes 1 samband med genomférandet av reformerna i1 Finland
var att behovet av samverkan mellan kommuner minskade. Argumentet
var att kommunal samverkan ir svér att éverblicka och kan innebira
svarigheter fér medborgarna att utkriva ansvar.”

4.6.3  Styrmedel, processtéd och vagledning
infor sammanlaggningar

Det kan finnas behov av stéd till kommuner som vill starta en sam-
manliggningsprocess. Dirfor kan det vara relevant att titta pa erfaren-
heter frin de 6vriga nordiska linderna nir det giller stéd och incita-
ment. Det kan ocks3 vara relevant att beskriva de olika styrmedel som
anvindes.

I Danmark anvinde sig staten av lagar och regleringar och i mindre
utstrickning av ekonomiska incitament fér att frimja sammanligg-
ningar. Reformen blev i praktiken tvingande f6r kommunerna. I Finland
diremot priglades reformprocesserna 1 mindre utstrickning av lag-
reglering och regering och riksdag hade liten mojlighet att pdverka
vilka kommuner som skulle liggas ssmman. Finland anvinde sig i stillet
av forhdllandevis stora ekonomiska incitament {ér att uppmuntra
kommunerna att g8 samman. I Norge har staten anvint olika styr-
medel, exempelvis 1 form av bidrag till kommuner som har beslutat
sig for att g samman, kompensation for foérlorade statsbidrag som
en £6ljd av sammanliggning och bidrag till information och till hérande
av befolkningen. Fylkesminnen i Norge fick 1 uppdrag att koordi-
nera processer 1 respektive fylke i syfte att underséka mojligheterna
for sammanliggning. Genom att ligga ansvaret pd statens represen-
tant 1 fylkena kunde staten behilla helhetsansvaret for reformen.
Fylkesminnen hade dock stor frihet att sjilva utforma uppdraget. Det
fanns ocksd betydande skillnader mellan hur fylkesminnen 1 de olika
fylkena tog sig an uppgiften.

3 Kettunen, P. (2015). ”The Finnish municipal reform”, Anali Hrvatskog politoloskog drustva:
casopis za politologiju, 11(1), s. 55-70.
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I Norge har Kommunal- och moderniseringsdepartementet 1 sam-
rdd med fylkesminnen, Distriktssentret (en statlig myndighet for
kompetens kring lokal och regional attraktivitet) och KS, Kommune-
sektorens organisasjon tagit fram olika handbécker och processvig-
ledningar infér sammanliggningar. Vigledningarna innehéller bland
annat beskrivningar av de olika formella stegen pa vigen mot sam-
manliggning och ocks3 tips och rdd till kommunerna baserat p3 tidi-
gare erfarenheter av sammanliggningar.'

4.7 Bestammelserna om indelningsandringar

I 1 kap. 7 § regeringsformen anges att det finns kommuner p3 regio-
nal och lokal nivd. I kommunallagen preciseras detta genom bestim-
melsen i1 kap. 1 § om att Sverige dr indelat i kommuner och regioner.
Vidare giller enligt 14 kap. 6 § regeringsformen att foreskrifter om
grunderna f6r dndring 1 rikets indelning 1 kommuner meddelas 1 lag.
Det ir indelningslagen, lag (1979:411) om dndringar i Sveriges indel-
ning 1 kommuner och regioner, som reglerar frigor om indelnings-
indringar av kommuner och regioner.

4.7.1 Forutsattningar fér indelningsandringar

Forutsittningen f6r en dndring 1 kommunindelningen ir, enligt in-
delningslagen, att den kan antas medféra en bestiende fordel f6r en
kommun eller en del av en kommun eller andra férdelar ur allmin
synpunkt. Indelningslagen eller dess forarbeten innehéller inte nigon
nirmare beskrivning av vad som ska betraktas som en bestiende fordel
utan detta provas 1 varje enskilt fall.

Vid prévning av frigan om indelningsindring ska sirskild hinsyn
tas till 6nskemal och synpunkter frin den kommun eller de kommu-
ner som nirmast berérs av dndringen. Om en sddan kommun mot-
sitter sig en indelningsindring, fir beslut om dndringen endast fattas
om det finns synnerliga skil. Dessutom ska sirskild hinsyn tas till
befolkningens énskemal och synpunkter.

!4 Regjeringen (2015). Veileder: Formelle rammer i byggingen av nye kommuner. Veileder: For-
melle rammer i byggingen av nye kommuner - regjeringen.no. Himtat 2023-11-13.
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4.7.2 Anso6kan och beslut om ny indelning

En ansékan om indring av indelning limnas till Kammarkollegiet.
En friga om dndring i den kommunala indelningen kan vickas av en
kommun eller en medlem av en kommun, som skulle beréras av ind-
ringen. Regeringen kan pd eget initiativ ta upp en friga om indelnings-
indring. Beslut om kommunsammanliggningar fattas av regeringen.

4.7.3  Utredning om indelningsandring

En utredning om indelningsindring ska omfatta alla omstindigheter
som inverkar p frigan. Om indelningsindringen dven féranleder en
indring i nigon annan indelning, ska utredningen omfatta dven denna.
Det skulle kunna bli aktuellt vid en sammanliggning av kommuner
som tillhor olika lin d3 dven linsindelningen skulle paverkas.

I irenden om sidana indelningsindringar som beslutas av reger-
ingen ska Kammarkollegiet géra den utredning som behévs. Kammar-
kollegiet fir uppdra 4t en sirskild utredare att gora utredningen om
det beh6vs med hinsyn till irendets omfattning och beskaffenhet.

4.7.4  Befolkningens onskemal och synpunkter

Vid utredningen ska samrid ske med de kommuner och regioner
som har intresse av frigan. Detta innebir enligt férarbetena att sam-
rdd inte bara ska ske med kommuner respektive regioner som direkt
berérs av dndringen utan dven med kringliggande kommuner och
regioner i den min en idndring kan vara av betydelse for dessa, till
exempel genom att ett mellankommunalt samarbete pdverkas.

Vid prévning av frigan om indelningsindring ska sirskild hinsyn
tas till befolkningens 6nskemal och synpunkter. Nir det finns skl
till det ska en sirskild undersokning géras om befolkningens instill-
ning. Undersékningen kan géras genom folkomréstning, opinions-
undersdkning eller nigot liknande foérfarande. Det vanligaste har i
praktiken varit att kommunerna genomfért folkomrdstningar i sam-
band med allminna val.
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4.7.5 Reglering av ekonomiska férhallanden

Indelningslagen innehéller bestimmelser om hur regleringen av eko-
nomin mellan de kommunerna som berérs av en indelningsférind-
ring ska ske. Nir en kommun liggs samman med en annan kommun,
overgdr kommunens tillgdngar och ansvaret f6r dess forbindelser till
den kommun som bildas genom sammanliggningen.

4.7.6  Nar ska den nya indelningen borja gélla

Av indelningslagen f6ljer att en kommunsammanliggning trider 1 kraft
den 1 januari dret efter det ar d& det héllits allminna val. Med fyra-
driga mandatperioder innebir det att nista tillfille dd en sammanligg-
ning av kommuner kan trida 1 kraft ir den 1 januari 2027 och nirmast
dérefter den 1 januari 2031. Ett beslut om indelningsindring av stérre
omfattning ska 1 regel meddelas senast ett &r innan indringen ska
trida i kraft. En sammanliggning som ska trida 1 kraft 2027 bor alltsd
beslutas av regeringen senast i december 2025 och en sammanligg-
ning frdn 2031 1 december 2029.

4.7.7  Statliga atgarder infér en sammanlaggning

Foérindringar behover ocksd goras pd statlig nivd infér bildandet av
en ny kommun. Det handlar bland annat om att indra 1 relevanta
lagar och férordningar och att gora anpassningar i1 olika administra-
tiva system. Det handlar ocksd om att statliga myndigheter behéver
gora anpassningar till en ny kommunindelning.

4.8 Den lokala sammanlaggningsprocessen

Nir det giller kommunsammanliggningar dr indelningslagens start-
punkt den ansékan som berérda kommuner limnar till Kammarkol-
legiet. Men kommunernas ansdkan foregds av en omfattande process.

Efter att frigan aktualiserats 1 berérda kommuner behéver man i
ett forsta steg bli 6verens bide inom och mellan kommunerna om
att g vidare och utreda konsekvenserna av en sammanliggning. En
stor och betydelsefull férindring som en sammanliggning kommer
forst att behova diskuteras i partigrupper och politiska férsamlingar
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i respektive kommun och det blir redan d& aktuellt att ta fram fakta-
underlag som beskriver motiven for att 1ita utreda en sammanligg-
ning. I detta tidiga skede behdver man inte ha tagit stillning 1 sak-
frdgan men det méste ind4 finnas ett seridst intresse av att gd vidare
1 kommunerna och att ta fram ett gemensamt beslutsunderlag. Detta
behover 1 sin tur bli féremil f6r ytterligare diskussioner.

Om utredningen pekar pd att skilen f6r en sammanliggning 6ver-
viger och de politiska majoriteterna ir beredda att verka fér en sam-
manliggning ir det lige f6r bredare informationsinsatser till kom-
munernas invinare och anstillda. Dessa dialoger kan leda till behov
av ytterligare diskussioner och utredningsinsatser innan frigan om
en ansdkan avgors av respektive fullmiktige. Kommunerna behéver
ocksg ta stillning till nir de ska lita frigan om sammanliggning bli
foremal f6r en undersékning av invdnarnas instillning. Med hinsyn
till frdgans karaktir dr det rimligt att anta att kommunerna sjilva vill
genomféra undersékningen innan de tar stillning till om de ska fatta
beslut om att anséka om en sammanliggning. I s3 fall ska de ocksd
ta stillning till hur undersékningen ska utformas och om den ska ske
1 form av en folkomrdstning eller pa annat sitt. Ett alternativ ir att
undersokningen sker senare och genomférs inom ramen f6r Kammar-
kollegiets utredning.

Om kommunerna ansdker om en sammanliggning dvergir an-
svaret for den fortsatta beslutsprocessen till Kammarkollegiet som
utser en sirskild utredare. Denne kommer att ta del av kommuner-
nas utredningar och komplettera dessa for att kunna limna ett full-
stindigt underlag till regeringen. Under forutsittning att utredaren
tillstyrker ansékan kommer utredningen att kompletteras med ett
forslag till ekonomisk reglering infér sammanliggningen. Vi kan anta
att kommunerna kommer att ha tita kontakter med utredaren och
att arbetet alltmer inriktas pd att férbereda bildandet av en ny kom-
mun. Frigan om namn fér den nya kommunen har sannolikt disku-
terats infér kommunernas ansékan om sammanliggning. Det ir reger-
ingen som beslutar om namn i1 samband med beslutet om att bilda
den nya kommunen.

Nir regeringen fattar beslut om att en ny kommun ska bildas
fattas dven beslut om att indelningsdelegerade ska utses i enlighet
med indelningslagens bestimmelser. Indelningsdelegerade kommer
att arbeta parallellt med de ursprungliga kommunernas fullmiktigen
fram till att sammanliggningen trider i kraft och den nya kommu-
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nens fullmiktige tilltrider. Under denna tid kommer en rad frigor
som ror den nya kommunen att behdva avgéras. Det handlar till
exempel om vilken ort som ska vara site for den nya kommunens led-
ning och var kommunens kontor och enheter ska vara lokaliserade.

Vidare behéver indelningsdelegerade ta stillning till skattesats
och avgiftssystem och om den nya kommunens ekonomi. Det hand-
lar ocksd om att utforma en ny politisk organisation och férvalt-
ningsorganisation, att utarbeta administrativa system och rutiner, att
ta stillning 1 en rad policyfrigor, att besluta om arbetsordning for
fullmiktige och om de reglementen som krivs. Detta ir givetvis bara
exempel. I princip kommer behovet av férindringar av alla delar av
de ingdende kommunernas organisation och verksamheter att provas
dven om vissa frigor kan avgoras senare. Det handlar alltsd om ett om-
fattande forindringsarbete dir de tidigare kommunernas fértroende-
valda och chefer behéver vara delaktiga. Dessutom behover invinarna
1 alla delar av den nya kommunen uppleva att de har insyn och in-
flytande 1 processen. Ytterligare en lingsiktigt viktig uppgift for den
nya kommunens ledning blir att bidra till att skapa samhérighet och
gemensam identitet 1 den nya kommunen och att utveckla en gemen-
sam organisationskultur bland medarbetare och chefer.

4.9 Sammanfattande iakttagelser

I det hir kapitlet ger vi en bakgrund till frigan om kommunsamman-
liggningar genom att beskriva tidigare indelningsreformer och ange
motiven till att frigan om sammanliggningar &ter har blivit aktuell.
Vi redogér ocksd f6r de erfarenheter av kommunsammanliggningar
fr&n Danmark, Finland och Norge som ir sirskilt relevanta f6r svenska
forhallanden. Vidare lyfter vi fram, beskriver och diskuterar argument
for och emot kommunsammanliggningar.

Vi kan konstatera att argumenten for sammanliggningar i stor
utstrickning handlar om kommunen som organisation. En ny, stérre
kommun antas bli mer robust och ha méojlighet att bedriva ett mer
langsiktigt och kontinuerligt innovations- och utvecklingsarbete.
Underlaget for rekrytering till politiska fortroendeuppdrag blir storre
och méjligheterna till kompetensforsorjning férbittras i och med att
den kommunala organisationen vixer och kan erbjuda en mer attrak-
tiv arbetsmiljé. En ny, storre kommun innebir en stérre ekonomi
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och 6kade mojligheter till att genomféra rationaliseringar inom
verksamheter som inte dr platsbundna.

Argumenten mot sammanliggningar handlar diremot frimst om
aspekter som ligger utanfér kommunen som organisation. En ny
kommun innebir 6kade avstdnd mellan kommunens olika delar och
dirmed en geografi som blir svrare att hantera. En sammanliggning
indrar inte heller kommunens yttre forutsittningar sisom befolk-
ningsutveckling och utbildningsnivd. En sammanliggning antas ocksi
{3 negativa effekter for demokratin d8 besluten fattas lingre frdn med-
borgarna. Det antas ocksd vara svirt att se att en sammanliggning
skulle innebira nigra stora ekonomiska vinster, frimst eftersom det
inte gdr att gora storre besparingar i verksamheter som ir platsbundna.
Ytterligare ett argument som lyfts fram mot sammanliggningar ir att
medborgarna kinner stark samhorighet med den egna kommunen
och att den skulle riskera att gi férlorad 1 en storre kommun.

Utredningen virderar inte de olika sidornas argument. Men vi kon-
staterar att det finns genomtinkta argument bide f6r och emot sam-
manliggningar. For att bedéma om en sammanliggning innebir be-
stdende fordelar krivs konkreta analyser 1 varje enskilt fall utifrin
situationen i de kommuner som berdrs.

Vi har i kapitlet ocksd redogjort for bestimmelserna 1 indelnings-
lagen och om olika steg 1 processen infér en sammanliggning.
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Vid véra dialogméten framhiller minga kommuner att samverkan
med andra kommuner ir viktig for att stirka den egna kapaciteten,
bide pd kort och pa lng sikt. Det finns dirfor skal att lyfta fram att
kommunal samverkan — och sirskilt dd en mer strategisk samverkan
1 fastare konstellationer — kan vara en viktig 8tgird f6r att mota ut-
maningarna och stirka kommunernas kapacitet.

Kommunerna samverkar redan i stor utstrickning inom ramen
fér kommunalférbund, gemensamma nimnder, gemensamma bolag
och genom avtalssamverkan. De samverkar ocksd 1 nitverk och genom
olika typer av erfarenhetsutbyten. Syftet med samverkan med andra
kommuner kan till exempel vara att tillférsikra sig kompetens inom
vissa omriden, forbittra kvalitet och effektivitet 1 verksamheterna
samt att dela pd investeringskostnader.

5.1 Kommunernas befintliga samverkan

Samverkan mellan kommuner har 6kat 6ver tid och det beror frimst
pd att avtalssamverkan mellan kommuner har blivit vanligare.' Kom-
munerna har mojlighet att samverka genom de offentligrittsliga sam-
verkansformerna kommunalférbund och gemensam nimnd. De privat-
rittsliga formerna fér samverkan ir férutom avtalssamverkan dven
bolag, stiftelser och ideella och ekonomiska féreningar.’

! Statskontoret (2023). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan. 2023:5.
2Fo6r en nirmare beskrivning av de olika samverkansformerna se till exempel SOU 2020:8.
Starkare kommuner — med kapacitet att klara vilfardsuppdraget, s. 127-146 och 373-377.
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5.1.1  Vilka verksamheter och uppgifter
samverkar kommunerna om?

Det dr vanligt att kommuner samverkar om riddningstjinst och gym-
nasieskola samt om it, upphandling, personal och léner. Kommu-
nerna samverkar dven 1 stor utstrickning om tekniska verksamheter,
exempelvis vatten och avlopp och avfallshantering.

Kommunerna samverkar diremot i férhdllandevis liten utstrick-
ning om grundskola, dldreomsorg och kommunal hilso- och sjuk-
vard. Skilet till det kan vara att kommunala beslutsfattare vill ha mgj-
lighet att sjilva ha kontroll 6ver och styra dessa verksamheter. Det
handlar om kirnverksamheter som ir politiskt betydelsefulla efter-
som det dr viktigt f6r medborgarna var dessa verksamheter lokali-
seras och hur de utformas. Diremot si kan mindre delar av eller stod-
funktioner till dessa verksamheter utforas 1 samverkan. Ett konkret
exempel ir att minga kommuner delar pd en medicinskt ansvarig
sjukskoterska inom den kommunala hilso- och sjukvarden.

Kommunerna samverkar ocksd om andra specialistfunktioner. Det
kan handla om att kommunerna inte kan ha en egen specialistfunk-
tion, till exempel pd grund av svirigheter att rekrytera eller for i
drenden inom ett visst omrdde.

Samverkan om strategiska funktioner, exempelvis gemensamma
ledningsfunktioner eller analysfunktioner ir fortfarande relativt ovan-
lig. Det finns exempel pd kommuner som har en gemensam ekonomi-
chef och ett exempel dir tvd kommuner har en gemensam socialchef.
Strategiska funktioner ir ndgot som utredningen menar att kommu-
nerna skulle kunna samverka mer om. Vi ser ocksd i vdra dialoger flera
exempel pd kommuner som vill utveckla sin samverkan i mer strate-
gisk riktning.

Det finns dven exempel pa statliga krav pd samverkan mellan kom-
muner. Frdn och med den 1 juli 2023 ska varje kommun samverka
med minst tvd andra kommuner nir det giller dimensionering och
planering av gymnasieskolan (2 kap. 2 § skollagen). Ett annat exem-
pel som inte dr ett formellt krav p& samverkan men som dnd3 har lett
att fler kommuner har inlett samverkan ir kravet p3 tillricklig led-
ningsférmaga inom riddningstjinsten.’

3 Proposition 2019:20:176. En effektivare kommunal riddningstjanst; Forsvarsutskottets be-
tinkande 2020/21: F6U3; Riksdagsskrivelse 2020/21:22; Riksdagsskrivelse 2020/21:23.
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5.1.2 Avtalssamverkan har 6kat

2018 beslutade riksdagen att genomféra en indring 1 kommunallagen
(9 kap. 37 §) i syfte att gora det enklare f6r inte minst mindre kom-
muner att avtalssamverka i stillet f6r att behéva bilda en organisation
for samverkan som till exempel en gemensam nimnd eller ett kom-
munalférbund. Det inférdes di ett generellt undantag frin lokaliser-
ingsprincipen 1 kommunallagen, vilket innebir att en kommun far ut-
fora uppgifter it en annan kommun dven om det innebir att uppgiften
inte ber6ér de egna medborgarna eller det egna geografiska omridet.
Den generella ritten till avtalssamverkan som inférdes 1 kommunal-
lagen innebir att kommuner kan ingd avtalssamverkan om bide myn-
dighetsutévning och om uppgifter som inte innefattar myndighets-
utdvning. Kommunerna kan avtalssamverka om bide obligatorisk
och frivillig verksamhet.

En utvirdering av lagindringen om avtalssamverkan visar att avtals-
samverkan har ¢kat efter dndringen och 9 av 10 kommuner uppgav
2022 att de har avtalssamverkan med andra kommuner.* Kommunerna
uppgav ocksd att de har avtalssamverkan inom andra omriden jim-
fort med fore lagindringen och mdnga kommuner uppger ocks3 att
det beror pd lagindringen. Det ir till exempel forhéllandevis vanligt
att kommuner avtalssamverkar om specialisttjinster inom miljé- och
byggomridet. Diremot ir det bara 1 av 10 kommuner som anger att
de avtalssamverkar om specialisttjinster inom social omsorg. Det
finns dirfor en potential att 1 6kad utstrickning anvinda avtalssam-
verkan for specialisttjinster inom olika verksamhetsomraden och fér
att sikra kompetensfdérsérjningen inom bristyrken.’

I vissa fall har det visat sig vara svdrt att styra uppgifter som skéts
genom avtalssamverkan. Det har 1 sin tur gjort att kommuner som
avtalssamverkar dndd anser sig behova bilda nigon typ av samver-
kansrdd fér att ha insyn och kunna pdverka verksamheter som be-
drivs genom avtal med en annan kommun.

Det ir tydligt att vissa uppgifter kan limpa sig bittre att samverka
om genom avtal, framfor allt specialistfunktioner eller olika typer av
myndighetsutévning. Avtalssamverkan kan ocksd vara ett sitt att
”prova” samverkan. Kommunerna kan anse att bildandet av en gemen-

* Utvirderingen genomfordes av Statskontoret. En enkit skickades ut till samtliga kommuner
och svarsfrekvensen var 64 procent. Resultatet av utvirderingen finns redovisad i rapporten
Statskontoret (2023). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, 2023:5.

® Statskontoret (2023). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, 2023:5.
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sam nimnd eller ett kommunalférbund ir ett alltfér stort steg att ta
och dirfér vilja avtalssamverkan.

5.2 Konsekvenser av kommunal samverkan
5.2.1 Samverkan underladttar kompetensforsorjning

Studier visar att samverkan i minga fall kan underlitta kompetens-
forsérjning och specialisering inom vissa verksamheter.® Genom att
samverka kan kommunerna exempelvis samla fler drenden inom ett
omride. Det ger kommunerna mojlighet att erbjuda sina anstillda
heltidstjinster i stillet for deltidstjinster eller tjinster dir den anstillde
har ansvar f6r minga olika uppgifter. Det kan 1 sin tur leda till att kom-
munerna blir mer attraktiva som arbetsgivare och att kommunerna
dirmed fir bittre mojlighet att hitta ritt kompetens. Samverkan
underlittar ocks f6r kommunerna att ha specialister inom olika om-
rdden. Att samverka, exempelvis inom miljé- och hilsoskydd eller
plan- och byggfrigor kan ocksd gora att handliggare har fler kollegor
att konsultera. Fler anstillda innebir ocksd att de kan avlasta eller ticka
upp for varandra vid arbetstoppar eller franvaro.

5.2.2 Begransade ekonomiska vinster

Det ir svart f6r en kommun att sinka sina kostnader genom att sam-
verka med andra kommuner. Diremot s kan samverkan leda till att
kommunerna f&r ut mer av insatta resurser. Det handlar d om hogre
kvalitet och bittre service. Samverkan kan ocksd bromsa framtida
kostnadsékningar. Kommunerna kan genom samverkan hilla samma
budget under en lingre tid trots att kraven pd verksamheten har blivit
fler och hogre. Inom vissa verksamhetsomrdden kan samverkan ge
uppenbara vinster i form av att kommunerna kan géra gemensamma
investeringar.” Det giller till exempel vatten och avlopp och riddnings-
tjinst samt andra verksamheter som kriver stora och kostsamma in-
vesteringar.

¢ Se till exempel Meltzer 1. (2018). Vad vet vi om samarbetes En kunskapsiversikt om inter-
organisatoriskt samarbete i offentlig sektor. KFI-rapport nr 146.
7 Statskontoret (2023). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan. 2023:5.
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5.2.3  Mer resurser for utvecklingsarbete
och hantering av statliga krav

Samverkan kan gora att kommuner fir mer tid och resurser f6r att
arbeta med omvirldsbevakning, verksamhetsutveckling och nya arbets-
metoder, vilket 1 sin tur kan leda till férbittrad kvalitet 1 verksam-
heterna. Samverkan kan ocks underlitta f6r kommunerna att méta
statliga krav. Ett konkret exempel ir kravet pd att uppritthilla en
overgripande ledning av riddningstjinsten. Kravet kan uppfyllas genom
att flera kommuner samverkar om en ledningscentral som ir beman-
nad dygnet runt.

De senaste drens utveckling med pandemi och ett férindrat siker-
hetspolitiskt lige har aktualiserat frigan om kommunernas beredskap.
Klimatférindringarna stiller ocksd héga krav pd kommunernas bered-
skap. Utvecklingen kommer troligtvis att innebira ytterligare statliga
krav pd kommunerna. Kommunal samverkan kan di bli ett viktigt
verktyg f6r kommunerna att hantera dessa krav.

5.2.4  Svarigheter kopplat till demokratiska varden

Det finns ocksd svirigheter med samverkan kopplat till demokra-
tiska virden som styrning, insyn och ansvarsutkrivande. Det ir i
ménga fall svirare {6r enskilda kommuner att styra en verksamhet
som bedrivs i samverkan jimfért med om kommunerna sjilva skoter
uppgiften. Det finns ocksd skillnader mellan de olika formella sam-
verkansformerna nir det giller styrning. Kommunalférbund kan exem-
pelvis tendera att bli alltfor sjilvstindiga gentemot dgarkommunerna
vilket gor det svirare f6r dessa att styra och pdverka den verksamhet
som bedrivs. Gemensam nimnd diremot har férdelar jimfért med
kommunalférbund, gemensamt bolag och avtalssamverkan nir det
giller mojligheten att styra, férankra och skapa insyn. Gemensam
nimnd har nirmare rent organisatoriskt till varje enskild kommun
jimfért med de andra samverkansformerna. Kommunerna har ocksd
kvar huvudmannaskapet f6r uppgiften till skillnad frin vad som giller
for ett kommunalférbund. Graden av delegation dr ocks3 ligre 1 gemen-
sam nimnd jim{ért med kommunalférbund och varje kommuns full-
miktige har fortfarande makt att besluta 6ver mél och riktlinjer for
verksamheten nir den bedrivs i gemensam nimnd.

$ Statskontoret (2023). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan. 2023:5.
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Samverkan innebir ocks3 att det blir svirare f6r de enskilda kom-
munerna att ha éverblick éver var drenden bereds och beslutas. Det
kan i sin tur leda till att det blir svirare bdde fé6r medborgare och for-
troendevalda att ha insyn 1 verksamheten, vilket 1 sin tur paverkar deras
mojlighet att utkriva ansvar. Statskontorets analys av fyra kommun-
grupper som samverkar visar att f av dessa kommuner arbetar aktivt
med att informera om den samverkan de har med andra kommuner.’

Samverkan kan ocksd minska risken for jiv. Ett tydligt exempel
ir tillsynsirenden dir en handliggare genom samverkan kan hantera
irenden i1 grannkommunen 1i stillet f6r i den egna kommunen.

5.2.5 Samverkan innebdr administrativa kostnader

Samverkan medfor ocksd en rad olika kostnader 1 form av férbere-
delser infor att samverkan ska upprittas samt kontinuerliga méten
och avstimningar bide inom ramen fér samverkan och internt 1
respektive medverkande kommun. Aven om en verksamhet bedrivs
av ett samverkansorgan si behover respektive kommun 4nd3 sjilva
behilla viss kompetens inom omridet. Ett exempel dr samverkan om
upphandling dir kommunerna kan anse att det ind3 ir viktigt att be-
hilla upphandlingskompetens i den egna kommunen.

Minga kommunala féretridare menar att det ind3 dr virt att sam-
verka trots de kostnader samverkan medfér 1 form av méten, avstim-
ningar och uppféljningar. Vissa kostnader ir ocksd helt avgorande for
om samverkan ska fungera p4 ett bra sitt. Det krivs goda férberedel-
ser och kontinuerliga avstimningar for att skapa tillit och fértroende
mellan féretridare f6r de kommuner som samverkar.

5.2.6 Viljan att samverka kan férandras over tid

En annan viktig aspekt ir kopplad till att samverkan bygger pa poli-
tiska 6verenskommelser. Vid ett maktskifte 1 en av kommunerna kan
samverkan bli ifrigasatt och samarbetsklimatet forindras. Det kan
ocks8 vara s& att samverkan 1 stor utstrickning bygger pd kunskap
och intresse hos ndgra enskilda politiker eller tjinstepersoner. Det
gor att viljan att samverka snabbt kan férindras och att samverkan
blir mer sdrbar.

? Statskontoret (2023). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan. 2023:5.
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Samverkan kan dven medfora att intresset for en viss verksamhet
som bedrivs i samverkan minskar. Statskontoret lyfte i sin analys ett
exempel dir kommuner samverkar om upphandling och dir flera kom-
muner menade att engagemanget f6r upphandlingsfrdgorna i respek-
tive kommun hade blivit simre sedan samverkan inleddes.

5.3 Faktorer som forsvarar eller utgor
hinder fér samverkan

Det finns olika faktorer som férsvérar eller hindrar kommuner frin
att kunna samverka med varandra i storre utstrickning. Det handlar
om lagliga hinder, men ocks8 om att det kan finnas skepsis mot sam-
verkan och brist pd fértroende mellan kommunerna, vilket 1 sin tur
férsvirar samverkan. Vi gor hir inte ndgon virdering av i vilken ut-
strickning de lagliga hindren dr motiverade eller inte. Vi konstaterar
diremot att de kan férsvéra en samverkan som skulle kunna vara 6nsk-
vird f6r att kommunerna ska kunna stirka sin kapacitet.

Kommunerna upplever fortfarande att det finns hinder for att de
ska kunna avtalssamverka i storre utstrickning om frigor och upp-
gifter som inte ror myndighetsutdvning. Det handlar frimst om att
bedéma nir det ir mojligt att avtalssamverka utan att behova upp-
handla. Som huvudregel ir kommuner skyldiga att konkurrensut-
sitta kontrakt nir de avtalar om att kdpa varor och tjinster frén var-
andra, men det finns flera undantag frén denna regel.

Det finns ocksd andra lagliga hinder {6r samverkan. Det handlar
exempelvis om samverkan pd skolomridet. Bestimmelserna i skol-
lagen (2010:800) om mojligheter till samverkan mellan kommuner
ger till exempel inte kommuner méjlighet att samverka om skolchefens
uppgifter.

Det finns dven andra typer av hinder {6r samverkan. Det handlar
bland annat om att det i vissa fall finns en skepsis mot att samverkan
leder till att kommunerna kan 16sa uppgifter pd ett bittre sitt in utan
samverkan. Det kan ocks handla om att brist p f6rtroende och tillit
mellan kommunerna férsvirar samverkan. Samverkan medfor ocksd
kostnader genom att kommunerna behéver avsitta tid och resurser
for att férbereda, bedriva och f6lja upp samverkan.
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5.4 Strategisk samverkan i fasta konstellationer

Det kan finnas ett behov av att kommuner samverkar mer strategiskt
och 1 fasta konstellationer for att stirka sin kapacitet och fér att i
nigon min undvika de nackdelar som samverkan innebir. Det hand-
lar om att samverkan ska ske mellan kommunerna inom ett visst
geografiskt omride och att den konstellationen ocks? ir bestindig
over tid. Syftet med en sidan mer strategisk samverkan skulle vara
att kommunerna gemensamt analyserar sin egen kapacitet pa lingre
sikt och att de gemensamt kan bedéma vilka behov de har fér att
stirka sin kapacitet och for att kunna utféra sitt uppdrag.

En mer strategisk och stabil samverkan i ett geografiskt samver-
kansomride kan ocksd skapa en storre tydlighet och en bittre éver-
blick 6ver de uppgifter och funktioner som kommunerna samverkar
om jimfort med om kommunerna enbart samverkar genom avtal.
Den kan ocksd ge bittre forutsittningar fér insyn och ansvarsut-
krivande nir det giller de uppgifter och funktioner som skots i sam-
verkan. Lingsiktigheten i strategisk samverkan kan ocksg bidra till
att fortroende kan byggas upp mellan parterna. Det innebir att stra-
tegisk samverkan skulle kunna minska ndgra av de problem som finns
med samverkan 1 dag.

Det finns samtidigt en risk for att en nira samverkan i en fast
konstellation skapar inldsningseffekter. Kommunerna blir mer bero-
ende av varandra och det kan vara svrt att initiera samverkan med
andra kommuner utanfér det fasta samarbetet. A andra sidan ir for-
delarna med en fast konstellation att det ger kontinuitet, stabilitet
och skapar bra férutsittningar for att bygga upp fértroende mellan
kommunerna. En fast konstellation behéver och bér inte heller ute-
sluta att kommunerna dven samverkar med andra kommuner utanfor
den fasta konstellationen dir det dr limpligt.

Kommunperspektivutredningen har haft kontakt med ett antal
kommuner som samverkar i fasta konstellationer och som ocks4 har
ambitioner att samverka mer strategiskt och ldngsiktigt. Dessa kom-
munkonstellationer har flera gemensamma nimnare men det finns
ocksd delar som skiljer dem &t. De har alla en ambition att utéka sin
samverkan och att i férsta hand gora det med de kommuner som de
redan samverkar med. Diremot s har de valt olika samverkansfor-
mer. Det finns exempel pd kommuner som har valt att samverka utan
att inritta en formell samverkansform, och att 1 stillet ha ett sam-
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verkansrdd eller en styrelse. Det finns andra exempel dir kommu-
nerna har en befintlig samverkan, exempelvis genom kommunfér-
bund, som de kan anvinda som en plattform fér att férdjupa sin sam-
verkan. De konstellationer som vi har haft kontakt med har kommit
olika ldngt i sin samverkan, men {8 av dem har innu inrittat flera gemen-
samma, strategiska funktioner. Se faktarutor fér en nirmare beskriv-
ning av nigra av de samverkanskonstellationer som vi har haft kontakt
med under utredningsarbetet.

Region 10

Region 10 ir en samverkanskonstellation som bestar av dtta kom-
muner 1 Visterbottens inland och tvd kommuner 1 Norrbottens
inland. Av de kommuner som ingdr 1 Region 10 har bara en kom-
mun 6ver 7 000 invénare. Region 10 har funnits under relativt ling
tid och samverkar bland annat inom ramen {ér olika nitverk foér
chefs- och specialistfunktioner i kommunerna. Nio av kommu-
nerna samverkar ocksd om avfallshantering. Kommunerna bedriver
ocksd samverkan 1 mindre konstellationer genom gemensam nimnd,
kommunalférbund och avtalssamverkan, exempelvis 6verférmyn-
darnimnd, riddningsnimnd och drift av personalsystem. Kom-
munerna 1 Region 10 har diremot begrinsat med samverkan om
verksamheter dir samtliga eller nistan alla tio kommuner ir med.

Arbetet inom Region 10 leds av en styrelse, men det finns ingen
formell samverkansorganisation. Kommunerna finansierar gemen-
samt en koordinator som ir anstilld av Lycksele kommun. Inom
ramen f6r Region 10 har kommunerna ocksd inrittat ett antal
grupper {6r olika funktioner och yrkeskategorier i kommunerna,
till exempel skolchefer, socialchefer och personalfunktioner. Syftet
med dessa grupper ir erfarenhetsutbyte och att kommunerna ska
kunna stétta varandra i olika frigor.

Under 2023 har Region 10 kartlagt behov av och méjligheter
till ytterligare samverkan mellan kommunerna. Kommunerna har
tagit fram en lista pd omrdden och funktioner dir de skulle kunna
samverka. De omriden som kommunerna vill prioritera ir gemen-
samt lonekontor och bygglovshandliggning. Kommunerna har
ocksd diskuterat méjligheten att samverka om gemensam juridisk
kompetens. Kommunerna ser ocks en méjlighet att pd lingre sikt

samverka om ekonomifunktioner och administrativ personal. Som
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en del av projektet har kommunerna tagit fram en modell som
beskriver de steg som behover tas 1 en process som syftar till en
lingsiktig samverkan. Region 10 har ocks3 tagit fram en avtalsmall
som ska kunna anvindas for avtalssamverkan inom olika typer av
verksamheter.

Kommunerna i Dalsland

I slutet av 2023 undertecknade de fem kommunerna i Dalsland
en gemensam avsiktsforklaring om samverkan. Kommunerna har
ocksd etablerat ett samverkansrdd bestdende av kommunstyrel-
sens ordférande och oppositionsriden 1 de fem kommunerna.
Kommunerna har dven anstillt en samordnare som bland annat
ska analysera den samverkan som kommunerna har och kartligga
vilka behov av ytterligare samverkan som finns. Kommunerna tar
ocks fram en vigledning for samverkan som omfattar val av sam-
verkansform, styrformer och finansieringsmodeller.

Kommunerna i Dalsland har samverkat inom ramen fér Fyr-
bodals kommunalférbund (dir ingdr ocks3 ytterligare nio kom-
muner) under ldng tid. Fyra av kommunerna 1 Dalsland har ocksa
samverkan om miljé- och energifrigor inom ramen {6r ett kommu-
nalférbund. Sedan bérjan av 2020 har Bengtsfors och Mellerud
kommuner avtalssamverkan om gemensam ledningsorganisation
for socialtjinsten, diribland gemensam socialchef. Foretridare
for de tvd kommunerna beskriver att detta bland annat har lett till
mer attraktiva chefs- och specialisttjinster.

Kommunerna i Dalsland har en tydlig ambition att utveckla
sin samverkan och de efterfrigar ocksd mer st6d frin statligt hill
for att kunna gora det. De efterfrigar exempelvis resurser frin
staten for att kunna dokumentera och kommunicera resultaten
av sin samverkan.
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Norrbottens Kommuner

De 14 kommunerna 1 Norrbotten samverkar sedan ling tid till-
baka inom ramen fér sitt kommunférbund, Norrbottens Kom-
muner. De samverkar bland annat om social vilfird, utbildning
och arbetsmarknad samt hillbar utveckling och samhillsbyggnad.
Norrbottens Kommuner bedriver {6r nirvarande tre pilotprojekt
for att utveckla sin samverkan om gemensamma inkép/upphand-
ling, remissvar och kompetensférsérjning. Norrbottens Kom-
muner bygger en gemensam portal dir man ligger in pilotom-
ridena men dven pd sikt fler omrdden dir man vill samverka. Ut-
over samverkan 1 kommunférbundet sker ocksd samverkan mellan
kommunerna 1 de olika delarna av Norrbotten, ett exempel ir
Lapplands kommunalférbund dir fem kommuner samverkar om
bland annat gymnasie- och vuxenutbildning.

Norrbottens Kommuner ir ett exempel pd att kommuner an-
vinder en befintlig formell form f6r samverkan, i det hir fallet
kommunférbundet, f6r att samverka mer strategiskt och lingsik-
tigt pa olika omrdden. Kommunerna i Norrbotten har en tydlig
ambition att samverka om vissa frigor inom ramen f6r kommun-
forbundet. Men féretridare for forbundet understryker att det
ocksd ir viktigt att kommunerna har mojlighet att samverka 1
mindre konstellationer. De stora avstinden gor ocksd att det inte
ir limpligt att samverka &ver hela linet 1 alla frigor.

Foretridare f6r Norrbottens Kommuner menar att det dr bra
om det kommer signaler frin statligt hdll om att kommunerna
behéver stirka sin kapacitet. Det kan gora att kommunerna prio-
riterar ett sddant arbete. De efterfrigar ocks3 stéd och vigledning
for att underlitta samverkan, inte minst nir det giller att tolka
upphandlingslagstiftningen. Det ir sirskilt viktigt med rddgivning
och ekonomiska incitament 1 tidigare stadier av arbetet.

5.5 Sammanfattande iakttagelser

Kommunerna samverkar 1 allt stérre utstrickning och det beror frimst
pd att de avtalssamverkar mer. Férdelarna med samverkan ir att det
kan bli littare att anstilla personal och rekrytera olika typer av spe-
cialistkompetenser. Det handlar ocksd om att kunna gora gemen-
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samma investeringar, till exempel inom vatten och avlopp och ridd-
ningstjinst. Nackdelarna med samverkan handlar frimst om att det
kan vara otydligt vem som ansvarar fér en viss verksamhet om den
bedrivs 1 samverkan och att det dirmed blir svirt att utkriva ansvar.
Det kan ocks3 vara svérare att styra en verksamhet som bedrivs 1 sam-
verkan.

Vi drar slutsatsen att det finns ett behov av en mer strategisk och
l&ngsiktig samverkan i fastare konstellationer. Huvudsyftet med en
sddan samverkan skulle vara att kommunerna gemensamt kan analy-
sera sin kapacitet och vilka behov av insatser kommunerna har for
att kunna stirka sin kapacitet. En sidan samverkan kan ocks3 av-
hjilpa nigra av de demokratiska problem som samverkan medfor.
Samverkan 1 mer fasta konstellationer ger bittre 6verblick éver sam-
verkan och bittre mojlighet att styra och ha insyn 1 de verksamheter
som sker i samverkan.
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&) Dialoger om sammanlaggningar

Kommunperspektivutredningen har i uppdrag att i dialog med kom-
muner undersoka deras intresse for frivilliga kommunsammanligg-
ningar. Utredningen har dirfér genomfért dialogméten med ledande
foretridare fér kommuner 1 olika delar av landet. Vid dessa dialog-
moten har vi diskuterat behovet av att stirka kommunernas lingsik-
tiga kapacitet och intresset for att inleda processer kring sammanligg-
ningar. Vid métena har kommunerna dven framhallit behovet av att
stirka kapaciteten genom férdjupad samverkan. Vi har genomféort
13 dialogméten 1 elva lin och triffat ledande politiska foretridare for
sammanlagt cirka 130 kommuner. Vid sex tillfillen har dven kommun-
direktorer deltagit.

Det har funnits {3 invindningar vid dialogmétena mot den bild av
mindre kommuners utmaningar som vi har presenterat infér diskus-
sionen och som 1 huvudsak bygger pA Kommunutredningens analyser.
Mindre kommuner ir vil medvetna om de 6kade kapacitetskrav som
foljer av samhillsutvecklingen, inte minst den demografiska situatio-
nen. Samtidigt som ekonomin utgér ett patagligt bekymmer framstér
kompetensforsdrjningen som den stérsta utmaningen under éverskad-
lig tid framéver. Vi uppfattar inte att mindre kommuner underskattar
problemen. Det betyder dock inte att det alltid verkar finnas en genom-
arbetad strategi for hur situationen ska hanteras i ett lingre perspektiv.

6.1 Kommunernas bedémning av effekterna
av sammanlaggning

Vid véra dialoger rdder det en 1 det nirmaste total samstimmighet
mellan kommunerna om att sammanliggningar inte dr vigen framét
for att stirka deras kapacitet. Vi har knappt hért ndgon kommun-
foretridare vid vdra dialogméten som uttalat en vilja att ta initiativ
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till act bilda en stérre kommun. Vi har tvirtom métt en utbredd och
betydande skepsis mot att sammanliggningar skulle utgéra en [5s-
ning p4 aktuella och férvintade kapacitetsbrister. Vi kan sammanfatta
nigra av de vanligaste argumenten som framkommer i dialogerna en-

ligt foljande.

"Det behdvs inte nagon sammanlaggning”

Bristen pd intresse f6r sammanliggning beror i nigra enstaka fall p3
att den nuvarande kommunen anses fungera vil och att ekonomin
och verksamhetens kvalitet ir god. Det saknas dirmed drivkrafter
for att vilja bilda en storre kommun trots att man ir medveten om
och kinner av olika kapacitetsutmaningar. Mnga mindre kommu-
ner har jobbat hirt under ling tid for att erbjuda sina medborgare en
bra verksamhet och tycker att de 1 stort har lyckats vil. Kommunen
har dessutom funnits 1 dtminstone cirka 50 &r och det har skapats en
samhorighet och identitet som riskerar att g& forlorad 1 en ny och
stérre kommun.

"Sammanlaggning starker inte kommunens kapacitet”

For de allra minsta kommunerna 1 norra Sverige uppfattas stora geo-
grafier och linga avstind som avgdrande hinder {6r det ska vara méj-
ligt att stirka kapaciteten genom att bilda stérre kommuner. Men
dven 1 6vriga delar av landet anser inte kommunforetridare att en ny
indelning skulle pdverka befolkningsminskning, 8ldersstruktur, bo-
sittningsmonster, arbetsmarknad, socioekonomi och hilsa — §tmin-
stone inte inom Sverskddlig tid. Man har till exempel svirt att se att
en ny geografisk indelning skulle innebira att fler flyttar till och soker
arbete 1 kommunen eller att befolkningens socioekonomiska situa-
tion skulle férindras.

Minga kommunféretridare ifrdgasitter ocksd vid vara dialoger 1
vilken utstrickning som ekonomin skulle stirkas inom ramen for en
storre kommun. De direkta rationaliseringsvinsterna bedéms som
sm3 eftersom huvuddelen av de stérre verksamheterna ir platsbero-
ende och behover utforas 1 mianniskors nirhet. Ekonomiska vinster
skulle frimst beréra administrationen och vara férhillandevis sma.
De uppfattas dirmed inte som tillrickligt stora f6r att motivera en
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sammanliggning. Det finns dven en oro for att behéva g& samman med
en annan liten kommun med en lika svag ekonomi och man ser inte
hur man tillsammans skulle kunna erhilla en stark och stabil ekonomi.

Aven om bildandet av en stérre kommun skulle leda till en star-
kare organisation och bittre styrférmaga skulle den omedelbart stillas
infér svdra utmaningar. En ny, flerkirnig kommun dir konkurrerande
intressen mellan olika kommundelar ska balanseras mot varandra
riskerar att bli svirstyrd. Det giller ju att skapa en effektiv verksam-
het och att samtidigt undvika att invinarna i vissa delar av den nya
kommunen upplever att kommunens service blir simre.

Kommunféretridarna ser slutligen att fler av de faktiska problemen
med bristande kompetens, begrinsade méjligheter till specialisering
och svirigheter att skota vissa uppgifter kan hanteras genom kom-
munal samverkan. Hir ser kommunféretridarna en potential att for-
djupa och bredda den samverkan som redan existerar.

"Sammanlaggning skapar vinnare och férlorare”

Kommunféretridarna befarar dven att en stérre geografi kan skapa
nya problem. Tv3 eller flera befintliga kommuner skulle konkurrera
om att bli centralort och det finns en oro fér att den nuvarande kom-
munen skulle férlora service och attraktivitet. Kommunféretridarna
ir dessutom oroliga for att den tidigare kommunen skulle stagnera
och hamna 1 den nya kommunens periferi.

Det framkommer ibland att det d4ven inom politiken finns en oro
for att bli forlorare efter en sammanliggning. Det handlar dd om att
styrkeforhdllandena mellan de politiska partierna kan komma att skifta.
Olika styren har olika ideologiska utgdngspunkter och gér olika prio-
riteringar. Nir det rider osikerhet om vilken politisk majoritet som
kommer att styra den nya kommunen kan politiska foretridare tveka
infor att bilda en kommun dir det egna partiet riskerar att {3 ligre
viljarstod och simre mojligheter till inflytande.

"Demokratin blir sdmre i en storre kommun”

Flera kommunféretridare framhéller ocksa vid vira dialogmoten att
medborgarna ofta uppfattar att avstdndet till politikerna kommer att
oka efter en sammanliggning, sirskilt i ytstora kommuner med linga
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avstdnd. Det ir inte heller sjilvklart att de politiska alternativen upp-
fattas som tydligare i en stérre kommun - sirskilt om de politiska
partierna ska balansera olika intressen 1 olika kommundelar (dvs. 1 de
tidigare kommunerna).

Det finns samtidigt kommunféretridare som anser att en storre
kommun skulle kunna bidra till att stirka demokratin. Ett av de pa sikt
allvarligaste problemen 1 mindre kommuner sigs handla om svérig-
heten att rekrytera nya fértroendevalda och att kunna besitta de poli-
tiska uppdragen. Det skulle kunna bli littare i en stérre kommun dir
befolkningsunderlaget ir storre. Det skulle ocksd kunna bli enklare
att undvika jiv och att fatta nédvindiga men kontroversiella beslut
som direkt berér minniskor 1 ens nirhet.

"Medborgarna kommer att sdaga nej”

Politiska foretridare som argumenterar f6r en kommunsamman-
liggning riskerar hird kritik, bdde i sitt parti och frin medborgarna.
Det kan pdverka deras fértroende och viljarstod samt 1 férlingningen
leda till uppkomsten av nya lokala partier och ett maktskifte. Risken
ir dessutom stor att uppfattningar om kommunsammanliggningar
skir tvirs igenom de politiska partierna och att frigan dirfor blir extra
svar att driva och forklara f6r medborgarna. Eventuella fordelar med
en sammanliggning kan upplevas som abstrakta och dirmed vara svira
att silja in sdvil inom partier som till medborgare. Erfarenheterna
pekar ocksd pd att en folkomréstning om sammanliggning innebir
att invdnarna siger nej. Den politiska risken for att aktivt féresprdka
en sammanliggning kan siledes vara stor. Det skapar tveksamhet infér
att driva en friga dir utsikterna till framgdng dessutom ir sma.

"Det tar tid att fa en ny kommun att fungera”

Det finns en insikt om att en kommunsammanliggning skulle inne-
bira ett omfattande arbete med att bygga samman den nya kommunen.
Nir man vil tagit stillning till den symboliskt viktiga namnfrigan
giller det att skapa en gemensam politisk organisation och en gemen-
sam forvaltning samt att harmonisera skattesatser och avgiftsnivier.
Det handlar dven om att ta stillning till en rad lokaliseringsfrigor om
vilken ort som ska vara centralort och var den nya kommunens admi-
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nistration och service ska finnas. Man ska dessutom skapa en ny
gemensam organisationskultur vilket bedéms vara krivande och ta
mycket tid och kraft. Det finns dven en oro for att processen skulle
innebira ett alltfor starkt internt fokus och gd ut 6ver kvalitetsarbete
och verksamhetsutveckling.

6.1.1  Kan statliga atgarder underlatta sammanlaggningar?

Den 6vervigande kritiska syn pd sammanliggningar som uttryckts
vid dialogmétena kan férklara varfor utredningen inte fitt sirskilt
ménga svar pd frigan om olika statliga dtgirder skulle kunna under-
litta f6r kommuner att genomfoéra sammanliggningar. Vi har dock
fatt ndgra konkreta forslag. Ett forslag idr att en liten kommun inte
ska behova riskera att statsbidragen minskar pd grund av en samman-
liggning. Detta syftar frimst pd den nuvarande utformningen av det
kommunala utjimningssystemets strukturbidrag som skulle redu-
ceras om exempelvis tvd mindre kommuner liggs samman. Utjim-
ningskommittén har 1 uppdrag att analysera och komma med forslag
i denna friga.'

Ett annat f6rslag dr att de kommuner som vill g8 samman bér
erbjudas bidrag fér att utreda konsekvenserna av en sammanliggning
och for att ticka kostnader 1 samband med genomférandet. Ytter-
ligare en synpunkt ir att staten bor utforma rdd och vigledning fér
hur en sammanliggning ska genomforas.

6.2 Samverkan

Det ir tydligt vid vira dialogméten att samverkan dr det som kom-
munerna sjilva ser som ett av de viktigaste verktygen for att stirka
den egna kapaciteten och for att klara av att leverera service till med-
borgarna. Tongdngarna kring samverkan ir 6ver lag mycket positiva
och kommunerna anser ocks3 att de kan och behéver samverka mer.
Men kommunféretridarna lyfter ocksd de problem och utmaningar
som finns med samverkan. Det handlar framfér allt om att samverkan
riskerar att bli alltfér omfattande och komplex eftersom kommu-
nerna samverkar pd en rad olika omrdden och 1 olika samverkansfor-

! Dir. 2022:36. En dndamdlsenlig kommunalekonomisk utjgmning.

95



Dialoger om sammanlaggningar SOU 2024:6

mer. Det gor det svért att ha 6verblick 6ver samverkan och férsvirar
insyn for medborgarna. Det framkommer dven 1 vdra dialoger att
manga kommunféretridare dr positiva till en mer strategisk och sam-
manhillen samverkan i fasta konstellationer.

Vira dialoger ger dven en tydlig bild av att intresset for och viljan
till samverkan ir mycket storre 1 dag jimfort med tidigare. Samver-
kan mellan kommunerna har stabiliserats och ¢kat éver tid 1 minga
delar av Sverige. Men det finns ocks3 ett mindre antal kommunfore-
tridare som nimner att viljan till samverkan i vissa fall har avtagit
over tid. Det forekommer att vissa kommuner tar tillbaka en friga efter-
som de ir inte dr helt néjda med vad som kommit ut av samverkan.

6.2.1 Hinder for samverkan

P4 de flesta av véra dialogméten framkommer att upphandlingslag-
stiftningen uppfattas som ett hinder f6r ytterligare samverkan. Kom-
munféretridarna framhéller att de inte kan kopa tjinster av varandra
om tjinsten finns pd marknaden. Det framkommer samtidigt att kom-
muner forsoker tolka lagstiftningen for att kunna nyttja den moj-
lighet som undantag frin kravet att upphandla ger, men att det r svirt
for varje enskild kommun att p egen hand géra den tolkningen.

Kommunerna lyfter dven exempel pd annan lagstiftning som kan
vara ett hinder {6r samverkan. En kommunféretridare lyfter att kom-
munen skulle vilja samverka med andra kommuner om en gemensam
skolchef, vilket inte ir mojligt enligt nuvarande lagstiftning. Ett stort
hinder som nimns 1 de allra flesta av vdra dialoger ir att samverkan
forsvaras av att kommunerna har olika verksamhetssystem. Kommun-
foretridare efterfrigar en nationell it-infrastruktur som skulle under-
litta samverkan mellan kommuner.

Ett annat hinder som flera kommunforetridare lyfter dr att viljan
att samverka ibland saknas 1 ndgon eller ndgra delar av den kommu-
nala organisationen. Det framkommer ocksd vid vira dialoger att de
stora kommunerna inte alltid ir intresserade av att delta i samverkan
eftersom de inte anser att de har ndgot att vinna pa det. Men den mot-
satta synen har varit betydligt vanligare under vdra dialogméten. De
stora kommunerna kan och vill ofta vara en drivande kraft 1 samver-
kan, till exempel genom att skota uppgifter som de mindre kommu-
nerna har svirt att klara av.
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6.2.2 Incitament och stod for att underlatta
och frimja samverkan

Det framkommer vid vira dialogméten att kommunféretridarna efter-
fragar olika typer av stdd, bland annat i form av ekonomiska bidrag, for
att kunna planera, starta och driva samverkan p3 ett bittre sitt. Men
det som kommunféretridarna framfor allt lyfter fram ir att de vill
ha stéd nir det giller hur man férbereder, bedriver och féljer upp sam-
verkan samt konkret stod nir det giller att bedriva processer for att
vidareutveckla samverkan. De efterfrigar dven juridiskt stéd, inte minst
for att kunna tolka upphandlingslagstiftningen i de fall kommuner
vill avtalssamverka med varandra.

Ytterligare ett 6nskemdl som framkommer vid dialogmétena ir
att statsbidrag respektive kostnadsersittningar ska kunna betalas ut
direkt till kommuner som samverkar i stillet f6r att som 1 dag betalas
ut till enskilda kommuner.

Det har ocksd framforts 6nskemdl om att kommuner som sam-
verkar i1 en gemensam nimnd eller ett kommunalférbund ska kunna
overta lantmiteriverksamhet pd samma villkor som enskilda, storre
kommuner.

Kommunféretridare lyfter ocksd i nigra av vira dialoger att det
skulle behévas nigon form av statlig styrning nir det giller samver-
kan pd vissa omrdden. Det finns dock andra kommunforetridare
som understryker att de inte vill ha ndgon sddan statlig "pekpinne”.
De menar att staten méste ha tilltro till att kommunerna sjilva kan
bedéma nir och hur de behéver samverka.

6.2.3  Synen pa strategisk samverkan i fastare former

Flera kommunféretridare beskriver att de redan i dag samverkar i
fasta konstellationer och kring mer strategiska frigor, men att de har
ambitionen att férdjupa sin samverkan. I dialogerna framkommer att
det finns intresse f6r en mer fast form f6r samverkan eftersom det
litt blir en spretig flora av olika typer av samverkan som riskerar att
bli tidskrivande och svarstyrd. Vid dialogmétena framkommer det
dven att det behdvs en stabilitet i organisationen for samverkan sd
att den inte blir alltfér beroende av vilken majoritet som for tillfillet
styr kommunen. Ett antal kommunféretridare efterfrigar en enklare
form for att kunna samverka mer strategiskt utan att behova inritta
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ett kommunalférbund eller en gemensam nimnd. Det finns ocksd
kommunféretridare som ser méjligheten att anvinda befintliga sam-
verkansformer, exempelvis ett kommunférbund eller kommunalfor-
bund, f6r att kunna samverka mer strategiskt. Ett antal kommuner
har idéer och/eller for diskussioner om att ha gemensamma chefs-
funktioner, till exempel ekonomichef.

En synpunkt som framkommer i dialogerna nir det giller en mer
strategisk samverkan ir att det ir viktigt att den bygger pa frivillig-
het. Kommunerna fir inte vara alltfér l3sta till varandra. De méste
dven vid behov kunna samverka med andra som inte ingdr i den fasta
konstellationen. En annan synpunkt nir det giller samverkan om mer
strategiska frigor, exempelvis om chefer eller olika typer av stod-
funktioner till den politiska ledningen, ir att frigorna inte fir hamna
alltfor langt frin den egna kommunen. Varje kommun behover dga fré-
gorna sjilva. Risken ir annars att stddet liknar en konsultinsats dir
nigon kommer utifrin och siger 4t kommunen vad den ska géra. En
friga vid dialogerna ir hur mycket av verksamheten som kommu-
nerna kan bedriva gemensamt utan att det paverkar den egna kommu-
nen negativt, till exempel genom att kommunen tappar medarbetare
och férlorar egen kompetens.

6.3 Ovriga synpunkter som framkommit
vid dialogmoétena

Vid utredningens dialogméten har diskussionen handlat om behovet
av att stirka kommunens kapacitet genom sammanliggning och hur
staten kan bidra till detta. Diskussionen har ocksd kommit att handla
om att 6ka kapaciteten genom samverkan. Men deltagarna har vid 1
stort sett varje mote lyft statens roll nir det giller att skapa goda och
likvirdiga férutsittningar f6r kommunerna, och nir det giller att
bidra till deras kapacitet. Hir framkommer mer generella synpunkter
nir det giller statsbidragens storlek och férdelningen mellan generella
och riktade bidrag, utjimningssystemets utformning, finansierings-
principens tillimpning, den statliga styrningen, statens nirvaro i olika
delar av landet, ansvaret fér fysisk och digital infrastruktur samt di-
mensionering och lokalisering av hogskoleutbildning. Man framhéller
att det man beskriver som statens retritt inom vissa politikomriden
leder till att medborgarna i stillet vinder sig till kommunen. Det finns
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dven ett ifrdgasittande av ett dkat antal avancerade och komplexa
krav frdn statens sida och en alltmer omfattande tillsyn och kontroll.
Detta ir frigor som ligger utanfér Kommunperspektivutredningens
uppdrag och som vi inte kommer att diskutera vidare 1 virt betin-
kande. Men det dr virt att notera att det tycks oundvikligt att denna
typ av frigor kommer upp till diskussion nir genomgripande struk-
turférindringar diskuteras. Det finns dock synpunkter pd statens roll
som mer specifikt berér mindre kommuners kapacitet och som dir-
foér bor nimnas.

Savil regering och riksdag som statliga myndigheter behéver 1 storre
utstrickning beakta att kommuner ir olika och att deras férutsitt-
ningar varierar. Mnga mindre kommuner upplever ofta att det sak-
nas kunskaper om deras specifika situation. Mindre kommuner efter-
frigar dirfor att den statliga styrningen ger ett stérre utrymme for
att vilja lokalt anpassade 16sningar utan att man f6r den sakens skull
gor avkall pd de nationella ambitionerna med bestimmelserna. Man
anser ocksd att statsbidrag och kostnadsersittningar inte bor for-
delas enbart efter antalet invdnare. Staten behéver ta hinsyn till att
det i de flesta fall krivs en viss basfinansiering fér att kunna hantera
de uppgifter som ett bidrag avser. Ytterligare ett exempel ir behovet
av att forenkla administrativa krav som blir sirskilt betungande for
en mindre kommun med liten administration och som dirmed be-
grinsar mojligheterna att arbeta med utvecklingsfrigor.

Kommunféretridarna ser det ocksd som angeliget att lagstiftningen
underlittar och inte frsvirar mojligheterna till samverkan. En ling
rad kommunala uppgifter utfors endast vid enstaka tillfillen 1 mdnga
mindre kommuner. Det innebir att kommunen saknar beredskap och
kompetens nir behov uppstdr. Fér mindre kommuner blir det sir-
skilt angeliget att kunna hantera sddana sillan-uppgifter” genom sam-
verkan.

Det finns ocksd som tidigare nimnts en stark efterfrigan pd en
mer enhetlig digital infrastruktur och pd gemensamma it-system och
nationella standarder som innebir att systemen kan kommunicera
med varandra. Kommunforetridarna upplever att mingden av olika
system utgor ett patagligt hinder f6r samverkan och 1 vissa delar av
landet ligger kommunerna betydande resurser pd att sjilva utveckla
gemensamma system.
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Det finns dessutom en generell 6nskan om att 6kade krav ska f6ljas
av rdd och vigledning som inte ir tvingande men som ind& under-
littar det lokala genomférandet.

Det ligger utanfér virt uppdrag att ligga forslag som tillgodoser
den typ av behov som redovisas ovan. Men vi vill ind& uppmirksamma
att kommunerna anser att denna typ av dtgirder skulle bidra till att
stirka deras kapacitet. Vi anser dirfor att regeringen har anledning att
reflektera dver vilka slutsatser som ir rimliga att dra utifrin kommu-
nernas synpunkter inom de utpekade omrédena.

6.4 Reflektioner utifran dialogmétena

Kommunperspektivutredningen konstaterar att kommundialogerna
ger uttryck for en stark medvetenhet bland kommunerna om att de
stdr infér stora utmaningar och att de dirfér behover stirka sin kapa-
citet. Det dr samtidigt tydligt att de inte anser att sammanliggningar
skulle stirka deras kapacitet. Ingen av de kommuner vi har triffat
uttrycker intresse for att ta initiativ till att inleda ett arbete for att
bilda en ny kommun. De potentiella vinsterna med en sammanliggning
uppfattas som osikra och dirmed svira att forklara f6r medborgarna
medan de politiska riskerna framstir som desto mer patagliga.

En majoritet av deltagarna vid vira méten kommer frin mindre
kommuner samtidigt som dven foretridare for stora och medelstora
kommuner deltog vid ett antal méten. Det fanns en grundliggande
samstimmighet 1 synen pd sammanliggningar dven om varje dialog-
mdte var unikt och diskussionerna priglades av det lokala och regio-
nala sammanhanget. Det bor dven sigas att det under diskussionerna
redovisades férdelar med att bilda och ingd i en stérre kommun. Det
handlade di om att en ny och stérre kommun skulle kunna bidra till
att 16sa problemet med att rekrytera fértroendevalda samt ge bittre
mojligheter att klara av prioriteringar och jivsproblematik.

Det var ocksg patagligt att det finns en allmint positiv instillning
till samverkan kring olika frigor. Det ir frimst genom en 6kad och
fordjupad samverkan som man ser mojligheter att stirka den egna
kommunens kapacitet.

Ytterligare en iakttagelse frin dialogerna dr att det finns &tskilliga
synpunkter pa hur staten bidrar till att stirka kommunernas kapa-
citet. Det efterfrigas sdvil stod som okad forstielse frin statens sida
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fér mindre kommuners villkor. Det ligger utanfér virt uppdrag att
nirmare analysera dessa synpunkter. Vi ser dock att sdvil regeringen
som olika statliga myndigheter har anledning att reflektera ver hur
man sirskilt beaktar mindre kommuners férutsittningar i sin styrning.

Utredningens huvuduppdrag har varit att underséka kommuner-
nas intresse fér sammanlidggningar och inte att séka 6vertyga dem
om att de bor bilda stérre kommuner. Vi har inte heller haft nigon
anledning att ta stillning for eller emot de synpunkter och argument
som framforts. Vi kommer i nista kapitel att nirmare diskutera mot-
stindet mot kommunsammanliggningar och vilka aspekter som vi
uppfattar som mer eller mindre betydelsefulla ur sdvil kommunernas
som statens perspektiv. Vi kommer ocksd att diskutera kommuners
forutsiteningar att stirka sin kapacitet genom en fordjupad och mer
strategisk samverkan samt om och pd vilket sitt som staten kan bidra
1 det arbetet.
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/ Avslutande diskussion

Kommunperspektivutredningen har i uppdrag att i dialog med kom-
muner undersdka intresset for frivilliga sammanliggningar och att
limna f6rslag till dtgirder som beddms bidra till att processer om sam-
manliggningar pibérjas. Utredningen ska dven bedéma forutsitt-
ningarna for att fortsitta arbetet med sammanliggningar och vid behov
limna f6rslag till statliga dtgirder. Direktivet klargdr att sammanligg-
ningar syftar till att ldngsiktigt stirka kommunernas kapacitet f6r det
kommunala uppdraget.

7.1 Statens perspektiv pa sammanlaggningar

En utgdngspunkt fér staten dr att kommunerna tilldelats en avgér-
ande roll f6r att samhillet ska fungera vil 1 alla delar av landet. Den
decentraliserade samhillsmodellen medfér stora férdelar och har under
ling tid tjinat Sverige vil. Den stiller samtidigt hoga krav pd kom-
munernas férméga att hantera de utmaningar som féljer av samhills-
utvecklingen. Varje kommun méiste kunna ta ansvar fér att stirka sin
kapacitet, fornya verksamheten, 6ka effektiviteten och utveckla demo-
kratin. Den méste ha férmiga att ta ett omfattande ansvar f6r vilfird
och lokal samhillsutveckling. Den méste ocksd kunna ta sig an upp-
gifter inom omrdden som till exempel civilt f6rsvar, klimatanpass-
ning och brottsforebyggande arbete. Dessutom férvintar sig medbor-
garnaatt erhdlla en likvirdig service av god kvalitet oberoende avivilken
kommun de bor. De flesta samhillsutmaningar har en lokal dimen-
sion och stiller dirfér krav pé lokal, dvs. kommunal kapacitet.
Staten ir vil medveten om att minga mindre kommuner har en
liten och minskande befolkning och en stigande medeldlder. Hir finns
en oro for att dessa kommuner kommer att ha svirt att uppritthilla
den kapacitet som uppgifterna kriver. Det finns ocksd en oro fér hur
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mindre kommuner kommer att kunna klara sin personal- och kom-
petensforsorjning 1 konkurrens med féretag och stérre kommuner
vid en tilltagande brist pd arbetskraft. Eller att de 1 tillrickligt hog
grad f6rmér dra nytta av digitaliseringens mojligheter.

Det finns ocksd en oro fér att underlaget for att rekrytera fortro-
endevalda som kan axla de politiska uppdragen inte kommer att vara
tillrickligt och att det dirmed blir svirare att uppritthilla en vil fun-
gerande politisk styrning. Till detta kommer att kommunernas poli-
tiska férsamlingar maste kunna fatta kontroversiella beslut nir de ska
anpassa verksamheten efter en minskande befolkning.

Staten har genom lagstiftning underlittat f6r kommunerna att
16sa uppgifter 1 samverkan nir den egna kapaciteten inte ricker till.
Men en alltmer omfattande samverkan i olika konstellationer kan inne-
bira att den lokala samhillsnivén framstir som fragmenterad och svir
att dverblicka. Dessutom férsvirar samverkan medborgarnas méjlig-
heter att utkriva ansvar.

Samtidigt forvintar sig staten att kommunerna nyttjar de medel
som stdr till buds f6r att klara sina uppgifter utifrn sina skilda férut-
sittningar. Det dr dessutom svart att forutspd i vilken utstrickning
de farhdgor som har beskrivits ovan kommer att besannas. Men vi
tror att farhdgorna har betydelse nir staten dverviger dtgirder ut-
ifrdn sitt dvergripande ansvar f6r kommunernas kapacitet.

7.1.1  Ar sammanliggningar effektiva?

Sammanliggningar kan framst som en rationell 8tgird med goda for-
utsittningar att stirka kommuners kapacitet. Det finns ocksd ett
antal starka argument f6r sammanliggningar. Men det finns dven ett
antal, likaledes starka argument som ifrdgasitter virdet av samman-
liggningar. Forskning och utvirderingar av sammanliggningar i olika
linder pekar 1 delvis olika riktningar. Samtidigt varierar férhillandena
1 olika linder och dirmed behovet av férindringar av kommunstruk-
turen. Sverige skiljer sig i flera avseenden frin 6vriga nordiska linder.
I Danmark ir avstinden relativt sm4 vilket boér ha underlittat deras
strukturreform. I Norge och Finland ir andelen sm& kommuner be-
tydligt storre dn 1 Sverige och mer dn 40 procent av dem har firre in
5 000 invinare. I Sverige dr motsvarande andel sex procent (16 kom-
muner).
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En annan viktig iakttagelse ir att sambandet mellan kommun-
storlek och variabler som effektivitet, kvalitet, soliditetsutveckling
eller medborgarnas néjdhet med service och inflytande ir 13gt och i
vissa delar obefintligt.

Utredningens slutsats ir att sammanliggningar bor ses som en av
flera tinkbara dtgirder som kan bidra till att stirka kommuners kapa-
citet. Det ir en tgird som sannolikt skulle fungera vil 1 vissa kom-
muner men mindre vil 1 andra. Frigan om huruvida sammanliggningar
leder till bestiende fordelar behover dirfor provas i varje enskilt fall.

7.1.2  Andra statliga atgarder

Det framgar av direktivet till Kommunperspektivutredningen att reger-
ingen beskriver sammanliggningar som ett av flera medel for att pd
l8ng sikt stirka vissa kommuners kapacitet. Direktivet nimner ocksd
andra insatser som sannolikt kan stirka kapaciteten, till exempel &t-
girder inom olika verksamhetsomriden, férindringar av det kom-
munala utjimningssystemet, ckade mojligheter till samverkan och
frimjande av digitalisering.

Det kan dessutom finnas andra statliga dtgirder som kan bidra till
att kommunernas kapacitet stdr i1 proportion till deras uppgifter. Ett
exempel dr att man flyttar huvudmannaskapet f6r vissa uppgifter
frdn kommunerna till regionerna eller till staten. Ett annat exempel
ir att infora en differentierad (asymmetrisk) ansvarsférdelning s8 att
vissa uppgifter inte tilldelas mindre kommuner. Ytterligare ett exem-
pel dr att staten beslutar om obligatorisk samverkan omkring upp-
gifter dir man bedémer att det krivs ett storre befolkningsunderlag.
Vidare kan vissa satsningar riktas till kommuner som bedéms ha sir-
skilt svdra férutsittningar. Samtliga dessa dtgirder har vidtagits om
in 1 begrinsad omfattning.

Ett exempel pd insatser som riktas till kommuner med sirskilt
svdra forutsittningar ir delegationen f6r kommunal ekonomi i balans
som inrittades 2021. Delegationen har haft i uppdrag att efter an-
sokan fordela bidrag till kommuner (och regioner) som har en svag
ekonomi och som har behov av att vidta en eller flera dtgirder for att
omstrukturera och effektivisera sin verksamhet. Ett annat exempel
ir de tv4 statsbidrag som Tillvixtverket férdelar till kommuner som
har sirskilda utmaningar kopplat till sin befolkningsutveckling. Det
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ena statsbidraget riktar sig till 30 landsbygdskommuner och syftar
till att stirka kommunernas eget arbete med att férbittra sina forut-
sittningar. Det andra statsbidraget omfattar 39 landsbygdskommu-
ner och syftar till att utveckla niringslivsklimatet 1 dessa kommuner.

Utredningen utesluter inte att huvudmannaskapsférindringar eller
en asymmetrisk ansvarsférdelning kan komma att aktualiseras igen
om utvecklingen motiverar detta. Det kan dven bli aktuellt med andra
tgirder som riktas till kommuner med sirskilt svira férutsittningar.

7.2 Kommunernas perspektiv pa sammanlaggningar

En avgérande férutsittning {or att en kommunsammanliggning ska
komma till stnd pa frivillig basis dr att det finns ett gemensamt, lokalt
intresse som grundas pi bedémningen att sammanliggningen leder
till bestdende fordelar. De ledande politiska féretridare som vi har
triffat anser dock inte att ssmmanliggningar skulle bidra till att kom-
munernas kapacitet stirks.

Argumenten handlar om att de vill och anser sig kunna ta ett fort-
satt ansvar for sin kommun och sina medborgares vilfird. De ser
ocksg betydelsen av medborgarnas delaktighet och engagemang och
av att de som fértroendevalda kan uppritthélla en nira kontakt med
kommunens invinare. Men bristen pd intresse handlar ocksd om att
de inte anser att en sammanliggning skulle leda till bittre férutsitt-
ningar eller stirkt kapacitet. De dr vil medvetna om behovet av fort-
satta rationaliseringar och svdra prioriteringar och oroar sig for att
deras nuvarande kommun kan komma att bli férlorare i en stérre geo-
grafi. Dessutom ir valet av partners infér en tinkt sammanliggning
begrinsat och kommunerna ir vil medvetna om sdvil sina egna som
sina grannkommuners svagheter. Till detta kommer oron {ér en svir,
omfattande och politiskt riskfylld process infér en sammanliggning.

Den generella bilden ir siledes att politiska féretridare for mindre
kommuner motsitter sig sammanliggningar och anser att kommu-
nens utmaningar hanteras bittre inom ramen f6r den nuvarande kom-
munindelningen. Detta giller samtidigt som de har en realistisk syn
pd mindre kommuners utmaningar och deras behov av att stirka sin
kapacitet. Vi kan allts3 konstatera att mindre kommuner saknar vilja
att bilda och ingd 1 en stérre kommun. Dirmed saknas 1 dagsliget
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forutsittningar for frivilliga sammanliggningar. Vi gér utifrdn vira
dialoger ett antal reflektioner som vi redovisar i f6ljande avsnitt.

7.2.1 Medborgarnas ansvar for sin kommun

En kommun ir inte vilken organisation som helst. Samtidigt som
den bedriver en omfattande verksamhet och erbjuder sina medbor-
gare service och vilfirdstjinster ir den ocksd en gemenskap dir med-
borgarna tar ansvar for sitt lokalsamhille. Medborgarna utgér ett
skattekollektiv som genom kommunalskatten stdr f6r huvuddelen av
kommunens intikter. Det ir medborgarna som p3 valdagen utkriver
ansvar och beslutar om den politiska inriktningen f6r den kommande
mandatperioden. Den lokala demokratin bygger p4 att befolkningen
ser hela kommunen som sitt gemensamma ansvar och att de fortro-
endevalda har mandat att prioritera mellan olika behov och intressen.
Den uppgiften dr aldrig enkel. Men den ir visentligt svirare i en fler-
kirnig kommun dir det saknas en naturlig gemensam identitet. Det
riskerar att gora en kommun svdrare att styra efter en sammanligg-
ning. Vi bedomer ocks3 att det ir en av de viktigaste orsakerna till
att minga fértroendevalda och dven medborgare har en skeptisk in-
stillning till att bilda en stérre kommun.

7.2.2  Langsiktiga analyser

Vir bild ir att ledande fértroendevalda har en realistisk uppfattning
om att utmaningarna kommer att bli stérre framéver och om att
mindre kommuner behéver stirka sin kapacitet. Det innebir dock
inte att alla mindre kommuner har analyserat sin kapacitetiett lingre
perspektiv. Vi menar att det ir av storsta betydelse att varje kommun
har forméga att analysera sitt lingsiktiga kapacitetsbehov for att i
god tid kunna vidta de 3tgirder som kan komma att krivas.

7.2.3  Anpassning efter befolkningsutvecklingen

Viupplever att mindre kommuner ldngt ifrdn alltid dr beredda att pla-
nera och anpassa sin verksamhet utifrin prognoser om en fortsatt be-
folkningsminskning. Vi har stor respekt for att varje kommun strivar
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efter att 6ka sin attraktivitet for att befolkningen ska 6ka. Det kom-
mer sannolikt ocks nigra av de mindre kommunerna att kunna gora.
Men samtidigt miste varje ansvarsfull kommun planera fér att an-
passa verksamhet och kostnader efter en fortsatt, prognosticerad be-
folkningsminskning. Det ir trots allt den verklighet som med stor
sannolikhet vintar de flesta mindre kommuner.

7.2.4 Stabil ram fér samverkan

Mindre kommuners insatser for att stirka sin kapacitet handlar i
forsta hand om att utveckla den egna verksamheten, férbittra styr-
ningen och bli mer effektiva. I andra hand soker de stirka sin kapa-
citet genom att samverka med andra kommuner — inom olika verk-
samhetsomrdden och i olika former. De kan dirmed bedriva vissa verk-
samheter mer kostnadseffektivt. De kan ocksd skapa underlag for att
sikerstilla tillgdng till specialistkompetens och att utforma professio-
nella arbetsmiljder. Samverkan ir lingt ifrin enkel att {3 ull stind
och den utmanar befintliga strukturer i berérda kommuner. Vi anser
dock att samverkan ir nédvindig och att den 1 huvudsak innebir fér-
delar. Dirfor dr det positivt att kommunerna framhéller att de vill
fortsitta att utveckla sin samverkan. Det innebir samtidigt ett 6kat
behov av att samverkan sker i effektiva och tydliga former och att man
strivar efter att undvika fragmentering och byrakrati. Vi ser det dirfor
som mycket angeliget att skapa stabila och l3ngsiktiga ramar for sam-
verkan och vir beddmning ir att det finns en stor potential i att ut-
veckla en mer strategisk samverkan 1 geografiska samverkansomraden.

7.2.5 Kapacitet som utgangspunkt

Vi vill slutligen kommentera det tydliga motstdnd och den skepsis
som vi har métt nir det giller ssammanliggningar. Motstdndet kan 1
vissa fall handla om att man inte ser behov av sammanliggningar f6r
att stirka kapaciteten. I andra fall handlar det om att man har svirt
att se vinsten med att ligga samman befolkningsmissigt sma men geo-
grafiskt stora kommuner. Men vi upplever inte alltid att argumenten
mot sammanliggningar ir 6vertygande. Vi tror att diskussionen skulle
vinna pd att fokusera pa mdlet stirkt kapacitet 1 stillet f6r pd medlet
sammanliggningar. Ett fokus pa kapacitet dppnar upp for att disku-
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tera olika alternativ och fér att det som upplevs som en tveksam
16sning i vissa kommuner faktiskt skulle kunna fungera i andra kom-
muner. Vi tror ocksd att ett fokus pd kapacitet gor det enklare att
anligga bade ett kortsiktigt och ett lingsiktigt perspektiv i diskussionen
om vilka dtgirder som krivs.

7.3 Forutsattningar for ett fortsatt arbete
med sammanlaggningar

Kommunperspektivutredningen har ocksd i uppdrag att bedéma forut-
sittningarna for att fortsitta arbetet med att frimja sammanliggningar
och att vid behov limna férslag till statliga dtgirder. Vi drar i f6ljande
avsnitt en rad generella slutsatser utifrdn vad som kommit fram vid
dialogerna och vad vi bedémer ligga i linje med statens évergripande
ansvar.

7.3.1 Kommunernas uppdrag kraver kapacitet

Kommunerna kommer dven 1 fortsittningen att ha en viktig roll 1
svensk samhillsorganisation och méste dirfér ha kapacitet att utféra
sitt uppdrag och att kunna ta pa sig nya uppgifter. Det ir dirfor av
stdrsta vikt att det finns en vil fungerande politisk styrning och en
professionell forvaltning som kan leda och utveckla den kommunala
verksamheten. Férmdgan att involvera medborgarna, férankra besluten
och skapa forstdelse for de dtgirder och férindringar som ska genom-
foras har sirskilt stor betydelse.

7.3.2  Beredskap att omprova synen pa sammanldggningar

Det ir viktigt att mindre kommuner har férméga att virdera sdvil
sina styrkor som svagheter. Mindre kommuner har en nirhet till med-
borgarna, god lokalkinnedom, flexibel organisation med korta besluts-
vigar och en utvecklad generalistkompetens. Samtidigt behover de
stirka sin politiska styrnings- och utvecklingskapacitet. De behover
ocks3 soka kompensera simre férutsittningar for lingsiktig planering,
specialisering, investeringar, lingsiktig kompetensforsorining och for
en stor sdrbarhet. Det kriver dtgirder bdde 1 den egna kommunen och
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genom samverkan. Men de behéver ocksa vara beredda att kunna om-
prova sin kritiska instillning till sammanliggningar.

7.3.3  Medel for starkt kapacitet

Framtidsdiskussioner 1 mindre kommuner behéver fokusera pd hur
man kan stirka sin kapacitet. Sammanliggningar respektive samverkan
bor betraktas som medel som kan bidra till detta ml. Vidare bor man
1 hogre grad basera sina diskussioner pd strukturerade analyser av
vilken langsiktig kapacitet som man kan férvintas ha och behéva
forstirka.

7.3.4  Strategisk samverkan

Mindre kommuner kommer att behéva utveckla och bredda sin sam-
verkan med andra kommuner. Deras samverkan behéver bli mer ling-
siktig, strukturerad och strategisk. Det kan ske genom geografiska
samverkansomriden dir man i en fast konstellation av kommuner be-
démer sina langsiktiga behov av samverkan. Dir kan man ocks3 férdela
uppgifter som kriver ett stérre befolkningsunderlag, skapa kommun-
overgripande samarbeten och utveckla sin samverkan kring strate-
giska funktioner. Samverkan bér priglas av ett medborgarperspektiv
och forutsittningarna for insyn, inflytande och ansvarutkrivande be-
héver stirkas.

7.3.5  Staten har en viktig roll

Kommunperspektivutredningen ser ett behov av att staten féljer kom-
munernas kapacitetsutveckling, bidrar till att utveckla metoder for
langsiktiga kapacitetsanalyser, tar fram informations- och stédmate-
rial som avser sdvil sammanliggningar som samverkan och bidrar till
att positiva erfarenheter sprids. Vi gér bedémningen att staten bér
utreda behovet av lagstiftning om geografiska samverkansomréden,
forutsittningarna for en systematisk uppgiftsférdelning mellan kom-
muner samt legala hinder f6r samverkan. Staten bor dessutom i forsta
hand rikta sitt stdd till de mindre kommuner som har sirskilt svira
férutsiteningar.
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I foljande avsnitt redovisar vi bakgrunden till och behovet av de
forslag som vi limnar till regeringen inom ramen for virt uppdrag.
Forslagen redovisas sedan 1 nista kapitel 1 betinkandet.

7.4 Behov av statliga atgarder
7.4.1  Fokusera pa stérkt kapacitet

Kommunperspektivutredningen har i uppdrag att foresls statliga &t-
girder inom ramen for ett fortsatt arbete med sammanliggningar. Vi
vill forst och frimst framhélla betydelsen av att arbetet fokuserar pd
mélet stirkt kapacitet snarare dn just sammanliggning som det medel
som bor anvindas for att uppnd detta mal. Det finns flera skil for detta.

Fokus pa stirkt kapacitet ger diskussionen en bredare inriktning
och éppnar upp f6r olika alternativa tgirder anpassade efter varierande
lokala férutsittningar. Dirmed framstdr viljan att ta ansvar for att
utveckla den egna kommunen som en styrka snarare in som ett
tecken pd bristande forindringsbenigenhet. Fokus pa stirkt kapacitet
1 den egna kommunen bidrar dessutom till ett dkat intresse fér kon-
kreta dtgirder som omedelbart kan genomféras. Dessutom undviker
man de ldsningar som girna uppstdr i diskussioner kring samman-
liggningar. Vi tror att vi kommer att kunna se fler och mer konstruk-
tiva samtal om sammanliggningar om diskussionen utgir frdn behovet
av stirkt kapacitet. Vi kommer som en {6ljd av denna bedémning att
diskutera olika dtgirder som kan bidra till stirkt kapacitet.

7.4.2 Langsiktiga kapacitetsanalyser

Svenska kommuner upprittar 1 dag en rad olika typer av strategier,
planer och prognoser, till exempel nir det giller befolkningsutveck-
ling, markanvindning, ekonomi, investeringar, personalforsérjning,
krisberedskap och f6r kommunens olika verksamhetsomriden. Till
detta kommer politiska éverenskommelser och partiprogram foér vad
man vill utritta under den kommande mandatperioden. Tidshorison-
ten kan variera liksom ambitionsnivén f6r de analyser som ligger till
grund fér dessa planer och program. Det ir dock inte sjilvklart att
man gor en ldngsiktig helhetsbeddmning av kommunens kapacitet
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och i synnerhet mindre kommuner signalerar att de lingt ifran alltid
har resurser f6r denna typ av analyser.

Kommunperspektivutredningen anser att kommunerna behéver
analysera sin drifts-, utvecklings- och politiska styrningskapacitet i
ett l8ngsiktigt perspektiv. Det giller 1 synnerhet mindre kommuner
med en prognosticerad befolkningsminskning. Fér dessa kommuner
finns ett sirskilt stort virde 1 att analysera styrkor och svagheter och
behov av dtgirder f6r att pd olika sitt stirka kapaciteten. De har ocksd
anledning att gora en bedémning av om vissa insatser kriver samverkan
med andra kommuner. En kapacitetsanalys bér dven innehilla dver-
viganden om férutsittningarna for att lingsiktigt klara sina dtaganden
som egen kommun och om en sammanliggning skulle kunna leda till
bestdende fordelar.

Genom att anligga ett lingsiktigt perspektiv, forslagsvis 10-15 3r,
tydliggérs ansvaret gentemot dagens och morgondagens kommunin-
vénare. Det ska slutligen klargéras att syftet med en kapacitetsanalys
vare sig dr att skapa en mer positiv eller bekrifta en negativ instill-
ning till sammanliggningar. Syftet ir att stirka kommunernas bered-
skap for att vidta nodvindiga dtgirder for att kunna utfora sitt upp-
drag. Det handlar om att ta fram ett kvalificerat underlag for lokala
diskussioner bland s&vil fortroendevalda som medborgare samt for
strategiska beslut. Men det handlar ocksd om att stirka férmdgan att
lokalt gora lingsiktiga analyser. Vilka dtgirder som visar sig limpliga
far sedan avgoras utifrdn de lokala forutsittningarna men det dr visent-
ligt att konsekvenserna av olika kort- och langsiktiga dtgirder analy-
seras, till exempel nir det giller samverkan och sammanliggningar.

Utredningen anser dirfér att det finns behov av att initiera ett
arbete med langsiktiga kapacitetsanalyser. Det forsta steget bor vara
att genomfora en forstudie for att ta fram en metod for kapacitets-
analyser. Erfarenheter frdn aktorer som bedrivit liknande analyspro-
jekt och relevant forskning bor tas till vara. Arbetet bér bedrivas i nira
samarbete med ndgra utvalda kommuner som testar att genomfora en
kapacitetsanalys. Det bér sedan utmynna i en metodbeskrivning.
Vidare bor “nationella” resurspersoner rekryteras for att bistd kom-
munerna i analysarbetet och utbildningar genomféras f6r lokala pro-
jektledare.

Vianser dven att det behdver inforas ett ekonomiske stod till kom-
muner som vill genomféra kapacitetsanalyser. Vi anser att stodet ska
kunna s6kas av mindre kommuner men dven av konstellationer av sam-
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verkande kommuner. Férstudien bor berikna vilka kostnader som ir
forknippade med att genomféra kapacitetsanalyser 1 kommunerna
och limna forslag till finansiering.

Utredningen bedomer att arbetet med kapacitetsanalyser kom-
mer att bidra till 6kad [ingsiktighet i mindre kommuners strategiska
planering. Men vi ser ocks3 att analyserna kan ge ett virdefullt under-
lag f6r staten nir det giller att erhlla en samlad bild av utvecklingen i
mindre kommuner samt en férdjupad bild av situationen 1 enskilda
kommuner.

7.4.3  Stéd for att underlatta sammanlaggningar

Aven om det for nirvarande inte finns nigot intresse i kommunerna
for att pdborja ett arbete med sammanliggningar bér det inte ute-
slutas att behovet av och intresset f6r sammanliggningar kan komma
att oka. Faktorer som kan bidra till detta ir befolkningsutvecklingen,
samhillsekonomin samt om vissa kommuner bedémer att de inte
klarar av att utféra nya och krivande uppgifter. Aven svirigheterna
att besitta de politiska uppdragen kan verka i samma riktning. Dess-
utom kan en férdjupad samverkan bidra till att sammanliggningar
framstdr som ett mer attraktivt alternativ in 1 dag.

Vigledning

Utredningen anser att det finns behov av att staten medverkar till att
dka kommunernas intresse och beredskap for att forutsittningsldst
diskutera sammanliggningar som en mdjlig, kapacitetsstirkande
dtgird. Det finns dirfor anledning att ta fram ett informationsmate-
rial som ger vigledning i den omfattande process som krivs vid en
sammanliggning. Hir finns en hel del erfarenheter frin vira nordiska
grannlinder. Inte minst i Norge har staten tagit fram material som
ger vigledning 1 forberedelserna infér en sammanliggning. Sddana
vigledningar underlittar kommunernas planeringsarbete och klargér
bland annat vilka regelverk och vilken tidshorisont som kommunerna
behover forhélla sig till och mer allmint vad de behéver utreda och
fatta beslut om. Staten bér dirfor ta fram en vigledning om vad som
giller vid en sammanliggning och hur en ordnad genomférandepro-
cess kan utformas.
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Processtod

Kommuner som tar initiativ till att gemensamt diskutera en samman-
liggning har en omfattande process framfér sig. I ett forsta skede
behoéver férutsittningarna fér en sammanliggning diskuteras och ett
faktaunderlag tas fram. Detta ska i sin tur diskuteras 1 politiska par-
tier och fullmiktigeférsamlingar i de berérda kommunerna. Om kom-
munerna beslutar att g vidare 1 processen féreligger behov av infor-
mationsmoten och medborgardialoger innan det s smaningom dr dags
att ta reda p medborgarnas uppfattning, sannolikt genom folkomrést-
ningar. Direfter ska kommunerna gora en formell ansékan och Kam-
markollegiet genomféra utredningen som ligger till grund for reger-
ingens hantering av drendet. Regeringen fattar direfter beslut om att
bilda den nya kommunen inklusive indelningsdelegerade. Kommu-
nerna ska sedan utse dessa och paborja forberedelserna f6r det kon-
kreta genomforandet.

For att underlitta denna process bor kommunerna kunna {3 stod
av en extern processledare. Det bér vara en person med erfarenhet
av och forstdelse f6r kommunal f6rvaltning och hog legitimitet inom
kommunsektorn. Det bér dessutom vara en person utan egna intres-
sen i de kommuner som berdrs eller de sakfrigor som ska hanteras.
Processledarens medverkan ir i férsta hand aktuell under den inled-
ande fasen av arbetet, dvs. nir den konstellation som 6verviger att
bilda en ny kommun ska formeras och borja férbereda sina still-
ningstaganden. Utredningen anser att processledarens insatser bér
finansieras av staten.

Ekonomiskt stéd

Sammanliggningsprocessen innebir kinnbara kostnader fér kom-
muner som vill g8 samman. For att underlitta genomfoérandet bor
olika former av schabloniserat ekonomiskt stéd erbjudas de kommu-
ner som tar initiativ till en sammanliggning. Vi ser tvd former av eko-
nomiskt bidrag som efter ansékan bor utges till berérda kommuner.

Det forsta bidraget avser det gemensamma utredningsarbete dir
tvd eller flera kommuner utreder sitt 1dngsiktiga kapacitetsbehov och
forutsittningarna for en sammanliggning. Bidraget bor ticka en rim-
lig del av utredningskostnaden.
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Det andra bidraget avser finansiering av delar av kostnaderna for
ett genomférande och ska kunna sékas efter att regeringen beslutat
om en sammanliggning. Genomfoérandet berér alla delar av den kom-
munala verksamheten nir en ny gemensam organisation ska formas.
Man behéver harmonisera skattesatser, avgiftsnivier, 16nenivier och
ovriga anstillningsvillkor liksom en rad olika system, rutiner och prin-
ciper. Kostnader fér expertstdéd under denna process ir ett exempel
pd utgifter som kan tickas av genomférandebidraget.

Bidragen bor ha en faststilld nivd och utges till samtliga kommu-
ner som forbereder och — nir det giller det andra bidraget — genom-
fér en kommunsammanliggning. Det kan ocks8 uppstd en situation
dir kommuner som vill g samman har allvarliga ekonomiska pro-
blem som behéver hanteras f6r att den nya kommunen ska f& rimliga
ekonomiska forutsittningar. Det handlar d& om att den eller de kom-
muner som befinner sig i en sddan situation kan f3 expertstdd och 1
vissa fall iven ekonomiskt bidrag for att sanera sin ekonomi infér sam-
manliggningen.

Vi vill understryka att beslut om att inféra bidragen 1 sig inte kan
férvintas innebira att intresset {6r sammanliggningar 6kar. Erfaren-
heterna frin Norge och Finland tyder pd att ekonomiska incitament
fér sammanliggningar har begrinsade effekter. Det lir knappast vara
nigon kommun som viljer att bilda en ny kommun {ér att kunna ta
del av de bidrag som erbjuds. Men bidragen gor det méjligt for be-
rorda kommuner att utforska fér- och nackdelar med en samman-
liggning. Avsikten ir att ticka en del av kostnaderna for att utreda
och genomfoéra dialoger om konsekvenserna av en sammanliggning.
Avsikten ir ocksd att genomférandekostnaderna inte ska vara ett
skil for att man avstdr frin att bilda en stérre kommun.

Hinder {6r sammanliggningar

Det bor nimnas att det kommunala utjimningssystemets nuvarande
utformning kan innebira att smi kommuner gir miste om stats-
bidragsintikter efter en sammanliggning. Det ir visserligen naturligt
att bidrag frin och avgifter till det kommunala utjimningssystemet
forindras eftersom sammanliggningen leder till en forindrad struktur.
Inom utjimningssystemet kan dock strukturbidragets konstruktion
leda till negativa forindringar till f6]jd av en sammanliggning. Risken
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ir dirfor pataglig att relativt kortsiktiga ekonomiska effekter kan minska
intresset for att genomféra en sammanliggning som i ett lingre per-
spektiv skulle vara motiverad. Det dr angeliget att s3dana ”negativa
incitament” mot sammanliggningar kan undvikas. Det ir dirfor posi-
tivt att Utjimningskommittén, som ska limna sitt betinkande senast
den 1 maj 2024, har 1 uppdrag att bedéma om utjimningssystemets
omfordelningseffekter vid sammanliggningar av kommuner respek-
tive regioner ir indamélsenliga och vid behov féresld forindringar.

7.4.4  Behodver sammanlaggningar vara frivilliga?

Direktiven till sdvil Kommunutredningen som Kommunperspektiv-
utredningen anger uttryckligen att kommunsammanliggningar ska
vara frivilliga. Indelningslagens bestimmelser innebir att regeringen
har méjlighet att besluta om indelningsférindringar dven om berérda
kommuner motsitter sig detta. Det kriver dock att det finns synner-
liga skal.

I den svenska diskussionen har ibland argument framforts for att
man bor fringd frivilligheten och 1 stillet genomféra kommunsam-
manliggningar med tving. Féresprdkarna hinvisar till erfarenheterna
frdn sammanliggningsdiskussioner i Norge och Finland dir frivillig-
heten inneburit att framfér allt mindre kommuner har avstdtt frén att
bilda en stérre kommun. Trots ett relativt stort antal sammanligg-
ningar 1 dessa linder har fortfarande nistan hilften av kommunerna
farre in 5 000 invénare.

Foresprakare for tvingande sammanliggningar hinvisar ocksi girna
till den danska kommunreformen dir staten stillde krav pd en viss
kommunstorlek. De danska kommunerna fick sjilva komma éverens
om hur de skulle formera de nya kommunerna — men med férbe-
hillet att detta miste ske fore ett angivet datum. Dirmed var i prak-
tiken den danska reformen tvingande. Foresprdkare for tvingande
beslut menar att detta ir den enda realistiska mojligheten att f3 till
stind sammanliggningar och att staten annars ligger en alltf6r stor
beslutsbérda pd lokala politiker.

Kommunperspektivutredningen vill framhélla betydelsen av att
sammanliggningar forblir frivilliga. Vianser att det dr av stor vikt att
medborgarna genom sina fortroendevalda tar ansvar for att den egna
kommunen har den kapacitet som uppdraget kriver iven om det inne-
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bir att den liggs samman med en annan kommun. En viktig forutsitt-
ning for att en sammanliggning ska bli framgdngsrik ir att den ir
resultatet av beslut frdn berérda kommuner och att den bygger pd
grundliga dverviganden utifrdn medborgarnas behov. Hir behover
staten ha tilltro till kommunernas f6rmiga att virdera om samman-
liggningen kan komma att ge de bestdende fordelar som indelnings-
lagen foreskriver och om den ir 1 den lokala befolkningens intresse.
Vi menar dirfér att det inte bér rdda ndgon otydlighet om att kom-
munsammanliggningar ska vara frivilliga.

Det utesluter dock inte att staten ger stod, stiller krav och ir pa-
drivande f6r att kommuner ska ta ansvar fér att vidta nodvindiga
dtgirder for att stirka sin kapacitet vilket ocksd kan innefatta sam-
manliggningar. Det utesluter inte heller att staten agerar om det upp-
stdr en politisk eller ekonomisk krissituation dir en kommun saknar
rimliga forutsittningar f6r att sjilv hantera allvarliga kapacitetspro-
blem. Regeringen har ocksd méjlighet enligt indelningslagen att ta upp
en friga om indelningsindring pd eget initiativ.

Om staten gor bedomningen att utvecklingen i samhillet och 1
kommunerna innebir att sammanliggningar behover ske 1 stérre om-
fattning och i snabbare takt kommer det dock att krivas betydligt mer
kraftfulla och uthélliga insatser. Staten kommer d att behéva inta en
mycket aktiv och drivande roll och vara beredd p4 att tillféra ansen-
liga resurser f6r att kommunsammanliggningar ska genomféras.

7.5 Starkt kapacitet genom samverkan

Det finns 1 dag ett starkt stod 1 kommunsektorn och inte minst bland
mindre kommuner {6r att samverka med andra kommuner nir den
egna kapaciteten inte ricker till. Vid vra dialogméten har 6kad och
fordjupad samverkan genomgdende beskrivits som ett viktigt medel
for att stirka den egna kapaciteten. Det betyder dock inte att sam-
verkan ir problemfri eller att den sjilvklart kommer att utvecklas i
en mer strategisk riktning. Det finns dirfor behov av att stirka och
utveckla dess former och inneh3ll.

Vi ser det som sirskilt angeliget att skapa stabila samverkansstruk-
turer 1 form av geografiska samverkansomrdden. Det ger kommu-
nerna en god éverblick 6ver den samverkan som pdgir inom omridet
och underlittar ldngsiktiga bedomningar av behovet av samverkan for
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att stirka kapaciteten. Inom denna ram bér det vara méjligt att férdela
olika uppgifter och funktioner. Det bér dven vara méjligt att utveckla
samverkan kring strategiska funktioner och att 6ka mojligheterna till
insyn och ansvarsutkrivande.

Det ir i forsta hand kommunernas ansvar att utveckla och for-
djupa sin samverkan. Samtidigt har staten ett intresse av att samver-
kan bidrar till att stirka kommuners kapacitet. Eftersom intresset
for sammanliggningar ir 13gt 6kar statens férvintningar pd att sam-
verkan ska stirka kommunernas kapacitet. Det giller i synnerhet de
kommuner dir férutsittningarna f6r en sammanliggning ir begrin-
sade pd grund av geografiska avstdnd och andra faktorer. Vianser mot
denna bakgrund att det finns behov av att staten f6ljer utvecklingen
av kommunernas samverkan och sirskilt uppmirksammar arbetet med
att utveckla en mer stabil och strategisk samverkan 1 geografiska sam-
verkansomriden.

7.5.1  Stabila samverkansstrukturer genom
geografiska samverkansomraden

Dagens formaliserade samverkan sker i de former som finns regler-
ade 1 kommunallagen. Ofta deltar kommuner i flera olika samver-
kanskonstellationer som etablerats i takt med att nya behov uppstatt
snarare dn utifrin en lingsiktig behovsanalys. Nir fastare grupperingar
bildats av samverkande kommuner sker detta ofta 1 16sare former. Men
det féorekommer ocksé att kommuner anvinder sig av exempelvis ett
kommunférbund eller kommunalférbund som stéd f6r att fordjupa
sin samverkan.

Vi anser att kommunerna bor striva efter mer fasta samverkans-
konstellationer. Det bidrar till 6kad kunskap om varandras férut-
sittningar och kapacitet och mojliggér mer langsiktiga analyser av
behovet av samverkan. Det kan ocksd bidra till att kommunerna ut-
vecklar en 6msesidig tillit och att intressekonflikter som uppstér kan
hanteras mer konstruktivt. Det innebir i sin tur att den tid kommu-
nerna avsitter for gemensamma overliggningar kan anvindas mer
effektivt och att kontrollsystem blir mer indaméilsenliga. Dirmed
blir samverkan mindre kinslig for dndrade majoritetsférhdllanden
och personforindringar i berérda kommuner. Sammantaget kan detta
leda till att kapaciteten stirks sd att behovet av sammanliggningar
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minskar men dven till att underlitta framtida diskussioner om sam-
manliggningar.

I samband med vira dialogméten har vi kommit i kontakt med
kommuner och kommungrupperingar med erfarenheter av att ut-
veckla en mer omfattande och strategisk samverkan. Vi har ocksd
sett exempel pd att ett kommunalférbund eller kommunférbund for
linets kommuner bidrar till att stédja samverkan eller att en storre
kommun tar pd sig ett sirskilt samordningsansvar. Det ir uppenbart
att skilda lokala férhallanden leder till olika organisatoriska l¢sningar.

Det behover inte betyda att samtliga kommuner inom omridet
méste delta 1 all samverkan. Det behéver heller inte betyda att det dr
uteslutet med samverkan med kommuner utanfér omradet. Det ir
tvirtom viktigt att vil fungerande samarbeten som 6verskrider om-
raddets grinser kan fortsitta och att man dven framéver undviker in-
l8sningseffekter. Men ett gemensamt samarbetsomrade skapar en mer
robust ram fér samarbetet. En gemensam strategisk ledning dir kom-
munstyrelseordféranden, ledande oppositionsféretridare och kom-
mundirektdrer deltar kan dessutom skapa goda férutsittningar for
att vidga samverkan till omrdden som underlittar styrningen i respek-
tive kommun Det kan handla om samverkan kring strategiska utveck-
lingsfrigor, uppféljning och utvirderingar eller expertfunktioner
som tar fram underlag infér politiska beslut. Till detta kommer be-
hovet av att tydliggéra det politiska ansvaret for de verksamheter som
bedrivs gemensamt och av att skapa bittre mojligheter till insyn, in-
flytande och ansvarsutkrivande.

Det finns 1 dag goda erfarenheter av en vil fungerande samverkan
med lig grad av formalisering. Det finns ocksd tveksamheter infor
en alltfor stark styrning av formerna f6r samverkan. Samverkan som
vuxit fram organiskt, under lang tid och utifrdn lokala férutsittningar
har ofta en inbyggd stabilitet. Lokalt framtagna mélbilder och avsikts-
forklaringar kan spela en nog sd viktig roll som organisatoriska struk-
turer. Bristande flexibilitet och en alltfér detaljerad reglering skulle i
virsta fall kunna skapa hinder snarare in stabilitet.

Samtidigt kan det finnas skil f6r ett nationellt regelverk som tyd-
liggdr det gemensamma ansvaret nir en 6kande del av kommunernas
verksamhet och fler strategiskt viktiga funktioner utférs gemensamt.
Vi bedémer ocksd att behovet av samverkan inom olika politikom-
riden kan leda till lagstiftning om tvingande samverkan som ér anpassad
efter vart och ett av dessa omrdden. Det riskerar dock att forstirka
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ett redan fragmenterat samverkanslandskap. Med geografiska sam-
verkansomraden skulle en sidan utveckling kunna undvikas. Ett tyd-
ligt regelverk skulle dessutom kunna bidra till ett gemensamt an-
svarstagande for att alla kommuner inom ett samverkansomrade kan
uppritthilla och stirka sin kapacitet.

Samverkansomriden ska ses som ett medel fé6r kommuner att
stirka sin kapacitet f6r att kunna utféra sina uppdrag gentemot med-
borgarna. Omfattningen av samverkan mellan kommunerna behéver
sjalvklart kunna variera utifrén de specifika férhillandena inom ett
samverkansomride och det viktigaste ir inte att samverkan ska vara
ekonomiskt eller volymmassigt stor. Syftet dr att var och en av de sam-
verkande kommunerna ska kunna uppritthilla och vid behov stirka
sin kapacitet inom strategiskt viktiga omraden.

7.5.2  Systematisk uppgiftsfordelning

Det finns exempel pd att kommuner som samverkar inom flera om-
riden forligger en samverkande enhet 1 den ena kommunen och en
annan enhet 1 den andra. Dirmed undviker kommunerna att alla sam-
verkansfunktioner koncentreras till en av de samverkande kommu-
nerna. Det bidrar i sin tur till att stirka legitimiteten f6r samverkan.
Hir anser vi att man bor gd vidare och 1 stérre utstrickning prova
mojligheten att utveckla en mer systematisk och effektiv uppgifts-
férdelning. Kommunerna inom ett samverkansomrade skulle kunna
fordela uppgifter som kriver ett stérre befolkningsunderlag s3 att en
kommun ansvarar for en viss uppgift for hela samverkansomridet,
en annan kommun f6r en annan uppgift osv. Inom samverkansomra-
det skulle en sddan systematisk uppgiftsférdelning kunna baseras pd
lokala bedémningar av berérda kommuners faktiska resurser och be-
hov. Kommuner som limnar ifrin sig utférandet behéller kostnads-
ansvaret. De erhdller ocksd insyn och pdverkansméjligheter genom
samarbetsomridets styrande organ. De har dessutom en formell moj-
lighet att kunna ta tillbaka uppgiften.

Det finns olika sitt att skapa en systematisk uppgiftsfordelning
beroende pd uppgifternas omfattning och karaktir. Det kan ske inom
ramen for ett befintligt kommunalférbund eller en gemensam nimnd.
Men avtalssamverkan framstdr ofta som den mest naturliga formen
eftersom det handlar om kép av tjinst snarare in om faktisk sam-
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verkan. Avtalssamverkan dr oproblematisk nir det giller myndighets-
utdvning eller mindre omfattande uppgifter som inte &verstiger upp-
handlingslagstiftningens beloppsgrinser. Nir det giller andra upp-
gifter och funktioner kan dock upphandlingslagstiftningen begrinsa
kommuners méjlighet att genomfora en systematisk uppgiftsfordel-
ning. Vi har vid vdra dialoger tagit del av 3tskilliga exempel pd att kom-
muner pd grund av lagstiftningen avstir frin avtalssamverkan iven
nir denna skulle innebira betydande effektiviseringar. Vi menar dir-
for att potentialen i en systematisk uppgiftsfordelning skulle 6ka om
mdjligheterna till avtalssamverkan kan vidgas.

Vi ser systematisk uppgiftsfordelning som ett alternativ till en
mer generell asymmetrisk ansvarsfordelning som liggs fast pd natio-
nell nivd. Man uppnér fordelarna med en asymmetrisk modell sam-
tidigt som man slipper nackdelarna. Férdelarna bestar 1 att uppgifter
utférs aven kommunal enhet med f6rstirkt kapacitet. Eftersom flera
kommuner finansierar den enhet som ska utféra uppgiften stirks
denna enhets ekonomiska och kompetensmissiga forutsittningar.
Samtidigt behiller den kommun som limnar ifrdn sig utforandet av
yinsten det ekonomiska och politiska ansvaret. Genom att ansvaret
for uppgifter kan férdelas mellan kommunerna inom ett samverkans-
omride kan man undvika ett system med A- och B-kommuner. Man
undviker ocksd ett system dir storre kommuner utfér uppgifter 1
mindre kommuner utan att den mindre kommunens invénare har
mojligheter att utdva inflytande eller utkriva ansvar av den storre
kommunen. Till detta kommer de synnerligen komplicerade konse-
kvenserna nir det giller att anpassa utjimningssystemet efter en
asymmetrisk ansvarsfoérdelning.

Vianser att det finns behov av att utreda férutsittningarna for att
det styrande organet inom ett geografiskt samverkansomride far
mojlighet att fatta beslut eller att kommuner inom omradet far triffa
avtal om fordelning av uppgifter. En annan mojlighet som bor 6ver-
vigas dr att 1 lagstiftning ange specifika uppgifter dir kommuner inom
ett samverkansomrdde far triffa avtal om att 6verlimna utférandet
till en annan kommun inom omradet. Den f6rsta méjligheten skapar
storst flexibilitet medan den andra beméter eventuella invindningar
utifrin upphandlingslagstiftningen. Vi anser att vinsterna med en
systematisk uppgiftsférdelning motiverar att frigan utreds tillsam-
mans med eventuell lagstiftning om geografiska samverkansomriden.
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7.5.3  Samverkan kring strategiska funktioner

Det finns i dag omfattande erfarenheter av samverkan inom en rad
olika verksamheter och uppgifter. Vid en fortsatt utveckling av sam-
verkan framstar det som viktigt att skapa forutsittningar f6r att rekry-
tera specialistfunktioner och att erbjuda professionella arbetsmiljoer,
samt att ge den politiska ledningen ett kvalificerat st6d f6r kommu-
nens strategiska styrning. Det férekommer i dag viss samverkan kring
gemensamma chefsfunktioner. Vi ser en potential i att utveckla sam-
verkan om fler strategiska funktioner. Det kan handla om att ta fram
beslutsunderlag 1 frigor som rér ekonomi och budget, éversiktspla-
nering, niringslivsutveckling och juridik. Andra exempel ir gemen-
samma funktioner f6r verksamhetsutveckling, innovationsstdd, digi-
talisering och omvirldsbevakning.

Formerna f6r samverkan kan och bér utformas utifrin de lokala
férutsittningarna. Det kan handla om informations- och kunskaps-
utbyte samt strategiska diskussioner i olika nitverk men ocksi om
gemensamma, organisatoriska enheter. Dirutdver kan mer omfat-
tande samverkan kriva funktioner med koordinerande uppgifter.
Gemensamma organisationer som regionala kommunférbund och
kommunalférbund eller motsvarande kan ocksa spela en viktig roll 1
att utveckla samverkan kring frigor som kommunerna ser som sir-
skilt angeligna. Denna typ av samverkan underlittas om kommu-
nerna kan harmonisera it-system och administrativa rutiner men
dven tidsplaner f6r exempelvis kommunernas budgetprocesser. Sam-
ordningen underlittas sannolikt av att den sker inom ramen for ett
gemensamt samverkansomride.

7.5.4  Insyn och ansvarsutkrdvande

Det finns en rad invindningar mot samverkan utifrin ett demokrati-
perspektiv. Det kan bli otydligt f6r medborgarna vem som ansvarar
for de verksamheter och funktioner som bedrivs 1 samverkan. Dir-
med férsviras medborgarnas mojligheter att utkriva ansvar. Det anses
ocksd vara svérare att ha insyn och utéva inflytande éver frigor som
hanteras gemensamt med andra kommuner. Ofta representeras kom-
munen av politiker frin de stdrsta partierna och det blir ofta svirare
for savil foretridare for mindre partier som fritidspolitiker att ha
insyn 1 och kunna paverka sidana frigor.
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Dessa invindningar behéver tas pd storsta allvar om samverkan
ska utvecklas och bli mer omfattande. Det handlar dels om att klar-
gora vilket ansvar man har nir man foretrider kommunen 1 ett sam-
verkansorgan som ett kommunalférbund eller en gemensam nimnd.
Det handlar ocksd om att uppritta fungerande rutiner f6r informa-
tion till och inflytande for fortroendevalda i de samverkande kom-
munerna.

Det finns dock ett genuint dilemma nir det giller medborgarnas
mojligheter att utkriva ansvar. En fortroendevald som ir ledamot i
en gemensam nimnd eller inom ett styrande organ 1 ett kommunal-
forbund ska 1 sitt uppdrag férsoka tillgodose medborgarnas behov i
samtliga samverkande kommuner. Samtidigt utses ledamoten av den
egna kommunen vars medborgare sannolikt ligger storst vike vid for-
hillandena 1 sin egen kommun nir de utkriver ansvar. Det kan inne-
biraatt arbetet under vissa omstindigheter priglas av intressekonflikter
och férhandlingar och att det blir svirt att se till det gemensamma bista.

Det kommer i praktiken att vara upp till berérda politiker att gora
de avvigningar som krivs. Det ir ocks3 alltid dessa politiker som bir
ansvaret — dven i situationer dir de inte lyckas {3 gehér f6r den egna
kommunens intressen och dir de saknar tillrickligt inflytande fér att
paverka utfallet. Ytterst ir det medborgarna som p3 valdagen virderar
politikernas insatser 1 olika samverkanssituationer.

Det bor avslutningsvis framhillas att en stor del av de uppgifter
som hanteras 1 samverkan handlar om administrativa, tekniska och
professionella expertfunktioner, dvs. om uppgifter med liten politisk
laddning. Men det finns samtidigt frdgor som skéts 1 samverkan dir
det finns ett starkt medborgerligt intresse. Det ir dirfor en viktig
uppgift att skapa goda férutsittningar for sivil medborgarnas som
de fortroendevaldas insyn och inflytande.

7.5.5  Fortsatt utvecklingsarbete och utredning
om lagstiftning

Vi har konstaterat att det redan i dag pdgir ett arbete pa flera platser
1 landet for att férdjupa samverkan. Vi ser ocksd att det finns ett
uttalat intresse for att vidareutveckla den samverkan som redan har
etablerats och att man anser att detta ligger i den egna kommunens
intresse, bide pa kort och pd ldng sikt. Vi kan samtidigt konstatera
att detta arbete dr férenat med stora utmaningar och att det kommer
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att krivas ett starkt engagemang och betydande insatser for att upp-
nd de potentiella férdelarna med samverkan. Vi ser det dirfér som
angeliget att staten stddjer och underlittar arbetet.

Det bér ske genom att staten f6ljer utvecklingen av kommuner-
nas samverkan, till exempel genom dterkommande kartliggningar och
foljeforskning och genom att ett vigledningsmaterial tas fram base-
rat pd erfarenheter av hur man utformar och utvecklar samverkan. Vi
ser ocksd ett virde 1 ett arbete for att stddja etableringen av stabila
former for samverkan inom ramen fér geografiska samverkansom-
riden.

Utredningen anser att det finns behov av stdd ull ett begrinsat
antal pilotprojekt dir man prévar olika former av en mer strategisk
samverkan inom ramen for ett geografiskt samverkansomride. Syftet
bor vara att vinna erfarenheter som kan spridas och komma fler kom-
muner till del. Pilotprojekten bor 1 férsta hand genomforas 1 kom-
muner som redan har bildat nigon form av samverkanskonstellation
och som dirfér har intresse av och férutsittningar att préva mer
avancerade samverkansformer. Ett antal kommuner ur denna kate-
gori bor erbjudas méjlighet att delta 1 och erhilla ekonomiskt stéd
for att genomfora utvecklingsprojekt. Pilotprojekten behéver koor-
dineras, och det finns behov av att ta stillning till inriktning och
kriterier for projekten samt férdelning av projektmedel. I koordi-
neringen ingdr iven att ge uppdrag om féljeforskning, anordna nit-
verkstriffar for deltagande kommuner, genomféra aktiveter for att
sprida erfarenheterna frin projekten och att sammanstilla redovis-
ningar om hur medlen anvints.

Det finns ocks3 skil att [ita utreda behovet av ny lagstiftning om
geografiska samverkansomrdden och systematisk uppgiftstordelning.
Erfarenheter frin befintliga samverkanskonstellationer och frin pilot-
projekten kan ge virdefullt underlag till diskussionen om nya bestim-
melser 1 kommunallagen om geografiska samverkansomriden. Man
bor vidare 6verviga att 6ka mojligheterna till avtalssamverkan vid syste-
matisk uppgiftsférdelning. Utredningsarbetet bér dessutom identi-
fiera och analysera lagliga hinder fér samverkan.
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7.5.6  Ovrigt stod for samverkan

Samtidigt som samverkan upplevs som viktig och virdefull av kom-
munerna ir den férenad med en rad utmaningar. Kommunerna be-
héver bland annat komma 6verens om riktlinjer f6r samverkan, ambi-
tionsnivder och hur kostnader ska férdelas. De behéver ocksd komma
dverens om en rad andra praktiska och principiella frigor och vara
beredda att anpassa tidigare arbetssitt efter en ny, gemensam stan-
dard. Det har dirfor ett stort virde att regionala kommunférbund,
kommunalférbund och nitverk med god kinnedom om lokala for-
hillanden kan fortsitta att ge ett aktivt stéd till sina medlemskom-
muner i att utveckla och férdjupa deras samverkan.

7.6 Ovriga statliga atgarder

Vi har 1 samband med véra dialogméten med kommuner tagit del av
dterkommande synpunkter om att statliga dtgirder inte alltid ir ut-
formade pd ett sitt som beaktar férutsittningarna i mindre kommuner.
Kommunerna upplever ocksd att det ibland tycks saknas kunskap frén
statens sida om dessa forutsittningar. Kommunerna upplever dven att
deras mojligheter till samverkan 1 vissa fall begrinsas av lagstiftning
eller annan reglering. Sammantaget anser mindre kommuner att det
dirmed blir svirare f6r dem att utfora sitt uppdrag och att stirka sin
kapacitet. Var bild ir att detta inte bara skapar frustration bland
kommunala politiker och chefer. Det tar dven fokus frin kommunens
strategiska arbete och riskerar att himma diskussioner om struk-
turella dtgirder som sammanliggningar och strategisk samverkan.

Utredningen anser att det ligger i statens intresse att dess styr-
ning ir triffsiker och leder till avsedda effekter. Dirfor bor lagstift-
ning och annan reglering beakta mindre kommuners férutsittningar.
Det ir viktigt for att sikerstilla att styrningen fungerar i samtliga
kommuner och att dessa erhiller likvirdiga méjligheter att utféra sitt
uppdrag. Savil regering som statliga myndigheter har dirfér anledning
att f6lja utvecklingen i mindre kommuner och vid behov vidta limp-
liga dtgirder.
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7.7 Sammanfattande iakttagelser

Vi har redovisat kommunernas intresse for frivilliga kommunsam-
manliggningar utifrén de dialogméten som vi har genomfért. Vi har
ocksa redovisat vir bedémning av férutsittningarna for att fortsitta
arbetet med att frimja sammanliggningar. Vi har dessutom beskrivit
olika &tgirder som direkt eller indirekt kan bidra till detta syfte.

En forsta typ av dtgirder handlar om att stimulera lingsiktiga kapa-
citetsanalyser som kan ligga till grund fér diskussioner och dtgirder
for att stirka kapaciteten 1 ett lingre perspektiv. Konkret féreslds en
forstudie for att utveckla en metod for kapacitetsanalyser och ett
erbjudande till i f6rsta hand mindre kommuner om stéd f6r att genom-
fora sddana analyser.

En andra typ av dtgirder har ett mer direkt fokus pa att frimja
sammanliggningar. De bestdr av vigledningar och ekonomiskt st6d
till processledare och utrednings- och genomférandekostnader.

En tredje typ av dtgirder syftar till stirkt kapacitet genom strate-
gisk samverkan och fokuserar stabila samverkansformer i geografiska
samverkansomriden. Atgirderna bestdr av bidrag till pilotprojekt for
att utveckla erfarenheter av samverkan 1 geografiska samverkansom-
rdden samt utredning av ny lagstiftning om samverkansomriden och
systematisk uppgiftsfordelning.

Vi lyfter dven virdet av att strukturférindringar som samman-
liggningar och samverkan kompletteras med statliga dtgirder for att
ge stdd till och skapa goda férutsittningar f6r mindre kommuners
kapacitetsutveckling. Hir ser vi ett stort behov av att staten féljer ut-
vecklingen. Det handlar bdde om hur statliga insatser piverkar mindre
kommuners forutsittningar att utfora sitt uppdrag och vilka effekter
kommunernas egna insatser har.

Vi vill slutligen framhélla betydelsen av att sammanliggning lik-
som samverkan betraktas som medel {6r att stirka kommuners kapa-
citet. Mdlet ir att kommuner ska ha en 18ngsiktig kapacitet att utfora
sitt uppdrag, att fullfélja sina dtaganden gentemot sina medborgare
och att leva upp till statligt faststillda krav.
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Vianser att diskussionen vinner pd att inriktas p& hur man uppnir
stirkt kapacitet snarare dn hur man frimjar sammanliggningar eller
samverkan. Vi anser dessutom att diskussionen behéver priglas av
ett starkt lokalt dgarskap. Medborgare som berérs av férindringen
och deras politiska foretridare miste uppmuntras att ta ansvar for
sin lokala framtid. Samtidigt beh6vs en konstruktiv statsmakt som
aktivt foljer, stodjer och vid behov driver pd utvecklingen.
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3 Beddtmningar och forslag

8.1 Forutsattningar for fortsatt arbete
med sammanlaggningar

8.1.1 Kommunernas intresse for att stirka sin
kapacitet genom sammanlaggningar

Bedomning: Det saknas intresse bland mindre kommuner {6r att
inleda ett arbete med sammanliggningar. Det foreligger dirmed
inte ndgra forutsittningar for frivilliga kommunsammanliggningar

1 dagsliget.

Kommunperspektivutredningen har haft som huvuduppdrag att under-
soka kommuners intresse for frivilliga sammanliggningar som ett
medel for att lingsiktigt stirka deras kapacitet. Vi har genomfort
dialogméten med ett stort antal kommuner 1 olika delar av Sverige
och vi kan konstatera att féretridare f6r de kommuner som vi varit
1 kontakt med saknar intresse f6r att ta initiativ till ssimmanliggningar.
Kommunféretridarna ir 1 férsta hand skeptiska till att en samman-
liggning leder till stirkt kapacitet och de bedémer det som limpligare
att dtgirda kapacitetsbrister med andra medel. De ser dven stora svi-
righeter med att skapa stéd hos kommuninvinarna f6r en samman-
liggning, bland annat eftersom det i minga fall finns en stark lokal
identitet hos invinarna som ir kopplad till kommunen som plats. Vi
bedémer dirmed att det 1 dagsliget saknas férutsittningar for att kom-
munerna ska ta initiativ till att inleda processer for att genomféra
kommunsammanliggningar.

Kommunernas instillning till ssmmanliggningar ir siledes tydlig.
Samtidigt talar mycket f6r att ssmmanliggningar i ett lingre perspek-
tiv kan skapa bittre forutsittningar for ett stort antal mindre kommu-
ner. Vi ser det dirfér som olyckligt om dessa kommuner utesluter
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sammanliggningar som en tinkbar dtgird. Kommunerna spelar en av-
gorande roll i den svenska samhillsorganisationen. Deras vilfirds-,
samhillsutvecklings- och demokratiuppdrag ir redan i dag omfattande
och allt talar f6r att samhillsutvecklingen kommer att innebira 6kade
krav och nya utmaningar. Det giller i synnerhet f6r mindre kom-
muner. Aven om de i dag klarar av att hantera det kommunala upp-
draget och att uppritthilla och utveckla en god kommunal service
behéver de arbeta aktivt for att lingsiktigt sikerstilla sin driftskapa-
citet inom samtliga verksamhetsomriden. De behover dessutom stirka
sin utvecklingskapacitet och sin politiska styrningskapacitet. I det per-
spektivet dr det 6nskvirt att de ocksd 6verviger alternativet att bilda
storre och mer robusta och resursstarka kommuner.

8.1.2  Viktiga forutsattningar for ett fortsatt arbete
med att framja sammanlaggningar

Bedomning: P4 sikt kan vissa kommuner komma att ompréva
sin instillning till sammanliggningar pd grund av nya uppgifter och
vixande utmaningar. Staten bér medverka till konstruktiva diskus-
sioner dir man utgdr frin behovet av stirkt kapacitet, ir 6ppen
for olika l6sningar och anligger ett 1ingsiktigt perspektiv.

Man skulle, utifrin den skepsis som vi métt 1 samband med vara dia-
loger med ledande kommunféretridare, kunna dra slutsatsen att fra-
gan om sammanliggningar bor liggas &t sidan for overskidlig tid
framover. Det ska dock inte uteslutas att kommunféretridarnas in-
stillning till sammanliggningar kan komma att férindras under det
nirmaste decenniet. Faktorer som kan férvintas bidra till detta ir
vixande utmaningar nir det giller ekonomi och personal- och kom-
petensforsérjning till f6ljd av minskande och dldrande befolkning.
Andra faktorer kan vara nya och komplexa uppgifter inom exempel-
vis civilt f6rsvar, klimatanpassning eller brottstérebyggande arbete.
Det kan ocksd handla om svirare férutsittningar att rekrytera kan-
didater till de politiska uppdragen och att dirmed uppritthilla en vil
fungerande politisk styrning. Stora pafrestningar och allvarliga kapa-
citetsproblem kan dirfor férvintas leda till en stérre ppenhet infor
att dverviga sammanliggningar.
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Vi anser samtidigt att staten kan bidra till en mer férutsittnings-
16s diskussion i och mellan mindre kommuner genom att fokusera
pd behovet av stirkt kapacitet, vara dppen for olika 16sningar och
stddja utvecklingen av ett mer ldngsiktigt perspektiv. Sammanligg-
ningar ir ett medel f6r att uppnd stirkt kapacitet. Vi tror att forut-
sittningarna for konstruktiva diskussioner 6kar om de utgdr frdn hur
kapaciteten ska stirkas snarare 4n hur sammanliggningar ska komma
till stdnd. Ett alltfor starkt fokus pd sammanliggning riskerar att skapa
l8sningar och att dirmed motverka att kommunerna éverviger detta
alternativ.

Vi anser vidare att diskussionen blir mer relevant nir hinsyn tas
till att olika strukturlésningar dr mer eller mindre limpliga i olika
kommuner. Det finns ett antal mindre kommuner dir sammanligg-
ningar kan f6rvintas innebira bestiende fordelar. Det finns samtidigt
kommuner som till {6ljd av sitt lige och en positiv befolkningsutveck-
ling har goda férutsittningar att dven framéver tillgodose sina med-
borgares behov utan att behéva bilda en storre kommun. Det finns
dessutom mindre kommuner som pd grund av gleshet och avstind
kommer att ha svirt att uppnd bestdende férdelar genom en sam-
manliggning. Men samtliga dessa kategorier av kommuner kommer
att behova stirka sin kapacitet och vara 6ppna f6r olika tgirder.
Staten bér dirfor f6lja utvecklingen och bidra till en samlad kunskap
om hur olika dtgirder bidrar till stirkt kapacitet. Det giller bdde &t-
girder som initieras pd lokal nivd och frin staten.

Diskussionerna kommer ocksg att kunna bli mer konstruktiva
om man anligger ett lingsiktigt perspektiv. Vi har kunnat konstatera
att det finns stora skillnader mellan hur olika kommuner arbetar med
att identifiera sina utmaningar i ett lingre tidsperspektiv och hur de
diskuterar &tgirder f6r att mota dessa utmaningar. Samtidigt dr detta
l&ngt ifrén enkelt. Hir kan staten medverka till att kommunerna ut-
vecklar sin f{6rmaga att beddma sin kapacitet i ett lingsiktigt perspektiv.

8.2 Forslag till atgarder

Utifrén ett statligt perspektiv ir det av stor vikt att kommunerna har
en fortsatt god kapacitet att hantera det kommunala uppdraget och
att de sjilva vidtar de 3tgirder som detta kriver. Samtidigt har staten
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ett overgripande ansvar for att den kommunala verksamheten fun-
gerar vil och for att vidta dtgirder som bidrar till stirkt kapacitet.

I utredningens uppdrag ingdr att vid behov limna férslag till stat-
liga dtgirder nir det giller ett fortsatt arbete med att frimja samman-
liggningar. Vi redovisar 1 det f6ljande véra forslag till konkreta &t-
girder som staten bor vidta. Det handlar om &tgirder som direkt
syftar till att underlitta ssmmanliggningar men dven andra &tgirder
som kan bidra till att stirka mindre kommuners kapacitet. Det hand-
lar om att dels utveckla metoder f6r ldngsiktiga kapacitetsbedémningar,
dels skapa stabilare former fér en mer strategisk samverkan i geo-
grafiska samverkansomriden.

8.2.1 Langsiktiga kapacitetsanalyser

Forslag: Regeringen initierar ett arbete for att utveckla metoder
for langsiktiga kapacitetsanalyser.

Utredningens bedémning ir att varje kommun behéver analysera sin
langsiktiga kapacitet och identifiera vilken eller vilka dtgirder som
bist bidrar till stirkt kapacitet. En sddan kapacitetsanalys bor utgd
frdn kommunens ldngsiktiga forutsittningar nir det till exempel giller
befolkningsutveckling, ekonomi och kompetensférsorjning. Kom-
munen bér ocksd bedéma sina férutsittningar att skota olika uppgifter.
En viktig del av analysen bér vara att virdera konsekvenserna av en
kommunsammanliggning och av samverkan med andra kommuner.
Analysen bor ta sikte pd att bedoma kapacitetsbehovet f6r de nir-
maste 1015 dren.

Utredningen bedémer att det finns behov av att stédja kommu-
nerna i detta analysarbete genom att utveckla metoder och arbetssitt
som kan komma till bredare anvindning under de nirmaste &ren.
Utredningen foreslar dirfor att regeringen initierar ett arbete for att
utveckla metoder for lingsiktiga kapacitetsanalyser och for att stirka
den lokala kompetensen att kontinuerligt ta fram sddana analyser.
Regeringen bor 1 ett forsta steg genomféra en forstudie for att ut-
veckla en metod for kapacitetsanalys. I arbetet med forstudien bor
befintlig information utnyttjas och olika aktdrer och experter invol-
veras. Metoden utformas och testas i samverkan med nigra mindre
kommuner.
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Forstudien bér dven utmynna i frslag om vilka kommuner som
1 forsta hand bor erbjudas stéd for att genomféra analyser. Vi anser
att det frimst handlar om mindre kommunersom minskat sin befolk-
ning. Ett riktmirke kan vara att kapacitetsanalyser genomférs i cirka
hundra kommuner under fem &rs tid med stdd av ett analysteam.
Forstudien bor foresld former f6r genomfoérandet och hur fortro-
endevalda och medborgare kan bli delaktiga i diskussioner och slut-
satser utifrdn analyserna. Den ska ocks? innehélla férslag till utbild-
ning av analysteam och lokala projektledare. Férstudien bor dessutom
berikna de mer precisa kostnaderna f6r arbetet med kapacitetsanaly-
serna och foresld hur staten systematiskt kan anvinda resultatet av
analyserna.

8.2.2  Statligt stéd for att underlatta sammanlaggningar

Vissa kommuner kan av olika skil komma att ompréva sin instillning
till sammanliggningar. Det kan 1 sin tur innebira ett 6kat intresse
for att [dta utreda sdvil positiva som negativa konsekvenser som denna
16sning skulle kunna f8. Utredningen anser dirfor att regeringen bor
vidta olika dtgirder som underlittar f6r de kommuner som ir beredda
att §verviga sammanliggningar.

Vigledning om forutsittningar for sammanliggningar

Forslag: Regeringen tar fram en vigledning som beskriver de olika
stegen 1 processen att bilda en ny kommun.

Utredningen foresldr att regeringen ldter utarbeta en vigledning som
beskriver de olika stegen i processen att bilda en ny kommun. Den
bor bide beskriva indelningslagens bestimmelser om sammanligg-
ningar, hur de formella processerna ser ut samt dvriga steg 1 arbetet
med att forbereda och bilda en ny kommun. Arbetet med att ta fram
en sddan vigledning innebir behov av kommunal kunskap, ekono-
misk och juridisk expertis samt informationsinhimtning frin flera
olika aktorer.

133



Bedomningar och férslag SOU 2024:6

Ekonomiskt stéd for att utreda och genomféra
sammanliggningar

Forslag: Regeringen avsitter medel for att stodja kommuner som
vill utreda och genomféra kommunsammanliggningar. Stédet av-
ser processledare, utredning och genomférande.

Utredningen foreslir att regeringen gor en tydlig utfistelse och fattar
beslut om att kommuner som avser att utreda en sammanliggning
kommer att erhélla stod. Stodet bor ges for att finansiera dels en sam-
manliggningsutredning, dels en extern processledare som utses och
arvoderas av regeringen. Stédet bor dessutom ges 1 form av ett eko-
nomiskt bidrag som ticker delar av kostnaderna f6r genomférandet.

Kostnaden uppskattas till cirka 300 000 kronor fér en process-
ledares medverkan infér en sammanliggning. Bidraget till utrednings-
kostnader foreslds utgd med 1,5 miljoner kronor om tvd kommuner
dverviger att gd samman och med 2 miljoner kronor om tre eller flera
kommuner dverviger att g& samman. Bidraget till kostnader for genom-
forandet foreslds utgd med 8 miljoner kronor om tvi kommuner liggs
samman och 12 miljoner kronor om tre eller flera kommuner liggs
samman.

8.2.3  Stéarkt kapacitet genom samverkan

Forslag: Staten bor f6lja utvecklingen av kommunernas samverkan
och sirskilt uppmirksamma kommunernas arbete med att utveckla
en mer stabil och strategisk samverkan 1 geografiska samverkans-
omrdden.

Det finns i dag ett starkt stdd 1 kommunsektorn for att samverka
med andra kommuner kring uppgifter dir den egna kapaciteten inte
ricker till. Det giller i synnerhet f6r mindre kommuner. Men sam-
verkan ir inte en okomplicerad process och det ir inte alltid enkelt
att ta sig férbi de hinder som uppstdr pa vigen. Det giller 1 synnerhet
de kommuner dir stora avstdnd férsvérar sivil ssammanliggning som
samverkan. Vi ser hir ett generellt behov av att skapa stabila sam-
verkansstrukturer i geografiska samverkansomraden.
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En mer stabil samverkan kan vara ett viktigt steg mot att bilda en
storre kommun och bidra till att 6vervinna nigra av hindren foér att
en sammanliggning ska komma till stdind. Men den kan framfér allt
vara ett medel for att stirka samverkande kommuners kapacitet. Sam-
verkan kan ocksd vara ett sitt f6r kommunerna att relativt snabbt kunna
héja kapaciteten. Vi anser dirfor att staten bor f6lja utvecklingen av
kommunernas samverkan och bidra till en mer stabil, strukturerad
och strategisk samverkan.

Forslag: Regeringen l3ter ta fram ett vigledningsmaterial om olika
frigor som ror genomfoérandet av samverkan.

Vid flera av utredningens dialogméten har kommunféretridare fram-
fort onskemal om att kunna ta del av konkreta erfarenheter om hur
man organiserar och utformar sin samverkan. Det kan handla om exem-
pel pd mallar, rutiner, avtalsférslag, ekonomiska férdelningsnycklar
men ocksd erfarenheter som giller arbetsformer, processer och prin-
ciper. Hir finns omfattande erfarenheter att ta del av. Men det kan
vara tidskrivande f6r mindre kommuner att séka upp den informa-
tion som finns och mdnga kommuner upplever att de tvingas hitta egna
16sningar. Vianser dirfor att staten bor ta fram ett vigledningsmate-
rial for att underlitta kommunernas samverkan.

Kommunerna behdver stirka sin kapacitet genom samverkan

Bedomning: Kommunerna behéver intensifiera sitt arbete med
att stirka sin kapacitet genom samverkan.

Kommunperspektivutredningen konstaterar att den omfattande sam-
verkan som vuxit fram under de senaste decennierna har bidragit till
att stirka kommunernas kapacitet. Vi anser ocks3 att det finns en stor
potential i att fler kommuner samverkar mer och inom fler omriden
in 1 dag.

Utredningen gor samtidigt bedémningen att kommunerna be-
héver utveckla en mer stabil, strukturerad och strategisk samverkan.
Det kan med fordel ske utifrdn gemensamma bedémningar av aktu-
ella och framtida kapacitets- och samverkansbehov. Det handlar om
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att komma 6verens om fasta samverkanskonstellationer for ett gemen-
samt geografiskt omrdde. Det handlar ocksd om att utveckla sam-
verkan kring uppgifter och funktioner som stirker kommuners utveck-
lingskapacitet och politiska styrningskapacitet. Vir samlade bedémning
ir att 1 forsta hand mindre kommuner behéver vidareutveckla de typer
av samverkan som beskrivits ovan for att stirka sin kapacitet.

Samtidigt som samverkan upplevs som viktig och virdefull av kom-
munerna ir den férenad med en rad utmaningar. Det har dirfor ett
stort virde att regionala kommunférbund, kommunalférbund och
nitverk med god kinnedom om lokala férhdllanden fortsitter att ge
ett aktivt stdd till sina medlemskommuner 1 att utveckla och férdjupa
samverkan.

Fasta samverkansomrdden och nya former
for strategisk samverkan

Forslag: Regeringen l3ter utreda behovet av ny lagstiftning om
geografiska samverkansomriden och systematisk uppgiftstordel-
ning. Regeringen initierar vidare pilotprojekt for att utveckla stra-
tegisk samverkan i geografiska samverkansomriden, systematisk
uppgiftstérdelning och bittre insyn, inflytande och ansvarsutkri-
vande vid samverkan.

Kommunperspektivutredningen foresldr att regeringen initierar ett
arbete med att etablera stabila samverkansomriden. Inom ramen f6r
detta arbete bér regeringen utreda behovet av lagstiftning om geo-
grafiska samverkansomriden och systematisk uppgiftsférdelning.
Vidare bor regeringen tillféra medel till pilotprojekt f6r att utveckla
former for strategisk samverkan inom ramen fér geografiska sam-
verkansomraden, systematisk uppgiftstordelning mellan samverkande
kommuner och for att férbittra insyn, inflytande och méjligheter till
ansvarsutkrivande vid samverkan. Syftet med pilotprojekten ir att
utveckla och sprida erfarenheter till samverkande kommuner men
ocksd att ge underlag till den féreslagna utredningen om ny lagstift-
ning. Totalt féreslds 30 miljoner kronor avsittas for pilotprojekten
under en tredrsperiod varav 5 miljoner kronor avser nationell sam-
ordning, foljeforskning samt aktiviteter f6r idé- och erfarenhetsutbyte.
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9 Konsekvensanalys

Enligt kommittéférordningen (1998:1447) ska konsekvenser av en
utrednings férslag 1 ett betinkande analyseras och kostnader identi-
fieras och beriknas. Om férslagen i ett betinkande péverkar kostna-
der eller intikter f6r staten, kommuner, regioner, féretag eller andra
enskilda ska en berikning av dessa kostnader redovisas 1 betinkandet
liksom samhillsekonomiska konsekvenser 1 vrigt (§ 14).

9.1 Ekonomiska konsekvenser

Kommunperspektivutredningen konstaterar att de dtgirder som ut-
redningen foresldr innebir kostnader for staten. Dessa kostnader redo-
visas 1 foljande avsnitt.

9.1.1 Forstudie om langsiktiga kapacitetsanalyser

Utredningen foreslar att regeringen initierar ett arbete f6r att utveckla
langsiktiga kapacitetsanalyser 1 mindre kommuner. En preliminir ut-
gingspunkt bor vara att kapacitetsanalyser kan genomforas 1 minst
hundra kommuner under fem &rs tid med st6d av ett analysteam.

Som ett forsta steg genomfors en forstudie med syfte att utveckla
dels en analysmetod, dels ett arbetssitt som bidrar till att deltagande
kommuner utvecklar sin egen fé6rmiga att kontinuerligt analysera sin
kapacitet. I arbetet med forstudien bér aktdrer med erfarenhet av lik-
nande projekt involveras. Dessutom knyts tre kommuner till projektet
for att testa metod och arbetssitt innan kapacitetsanalyser genom-
fors i storre skala. Kostnaderna f6r férstudien beriknas uppg till cirka
3 miljoner kronor.

Stodet till kostnaderna for att 1 nista steg genomféra kapacitets-
analyser beriknas till cirka 500 000 kronor per kommun inklusive
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kostnader f6r nationell planering, samordning och uppféljning. De
kommunvisa kapacitetsanalyserna forutsitts kunna starta under 2025
vilket innebir en kostnad pd i genomsnitt 10 miljoner kronor per &r
under perioden 2025-2029. Inom ramen {6r forstudien utarbetas ett
budgetforslag for det samlade genomférandet.

9.1.2 Vagledningsmaterial om sammanlaggningar

Utredningen foresldr att regeringen liter ta fram en vigledning som
beskriver de olika stegen i processen att bilda en ny kommun. Arbetet
med vigledningen innebir behov av kommunal kunskap, ekonomisk
och juridisk expertis, informationsinhimtning frin olika aktérer och
egen analys. Kostnaderna for att ta fram materialet uppskattas till
500 000 kronor.

9.1.3  Stdd for att utreda och genomféra sammanlaggningar

Utredningen foresldr att kommuner som verviger att g8 samman
ska kunna erhilla stod i form av dels en extern processledare, dels eko-
nomiskt bidrag till utrednings- och genomférandekostnader. Kost-
naden uppskattas till cirka 300 000 kronor {6r en processledares med-
verkan infor en sammanliggning.

Berérda kommuner ska dven kunna erhilla bidrag for att utreda
konsekvenserna av att genomfora en sammanliggning. De ska dess-
utom, efter att regeringen fattat beslut om sammanliggning, kunna
erhdlla bidrag for kostnader 1 samband med genomférandet. Bidraget
till utredningskostnaderna foreslds utgd med 1,5 miljoner kronor om
tvd kommuner éverviger att g8 samman och med 2 miljoner kronor
om tre eller flera kommuner éverviger att g& samman. Bidraget till
kostnader for genomférandet foreslds faststillas till 8 miljoner kro-
nor om tvd kommuner liggs samman och 12 miljoner kronor om tre
eller flera kommuner liggs samman.

Det ir 1 dagsliget svirt att bedoma vid vilken tidpunkt och i vilken
omfattning som det kan bli aktuellt att inleda processer for att ligga
samman kommuner.
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9.1.4 Viagledningsmaterial om samverkan

Utredningen foreslar att regeringen liter ta fram en vigledning som
samlar konkreta erfarenheter om hur man kan organisera och utforma
sin samverkan, till exempel mallar, rutiner, avtalstorslag, ekonomiska
fordelningsnycklar men ocksd om arbetsformer, processer och principer.
Kostnaderna for att ta fram materialet uppskattas till 500 000 kronor.

9.1.5 Pilotprojekt om fasta samverkansomraden
och nya former for strategisk samverkan

Utredningen foreslar att regeringen initierar pilotprojekt fér att ut-
veckla nya former av strategisk samverkan inom ramen fér geogra-
fiska samverkansomraden. Syftet ir att utveckla nya kunskaper och
erfarenheter som sedan kan spridas till 6vriga kommuner. Pilotpro-
jekten behdver koordineras och 1 det ingdr att ge uppdrag om félje-
forskning, anordna nitverkstriffar f6r deltagande kommuner, genom-
fora aktiveter for att sprida erfarenheterna frén projekten och att
sammanstilla redovisningar om hur medlen anvints. Totalt féreslds
30 miljoner kronor avsittas for pilotprojekten under en tredrsperiod
varav 5 miljoner kronor avser nationell samordning, féljeforskning
samt aktiviteter f6r idé- och erfarenhetsutbyte.

9.1.6  Summering av berdaknade kostnader

I tabellen nedan summerar vi vir uppskattning av statens kostnader
for de tgirder som vi foresldr 1 betinkandet.
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Tabell 9.1 Summering av kostnadsberakningar

htgard Kostnad (kr)
Forstudie kapacitetsanalyser 3000000
Végledning sammanldggningar 500 000
Végledning samverkan 500 000
Utredning sammanléggning 1500 000 for tvd kommuner,
2 000 000 for tre eller fler kommuner

Genomférande sammanléggning 8 000 000 for tvd kommuner,

12 000 000 for tre eller fler kommuner
Genomforande av kapacitetsanalyser 50 000 000 (under 5 ar)
Pilotprojekt strategisk samverkan 30 000 000 (under 3 ar)

Kélla: Egna berakningar.

Kostnaden f6r stédet 1 samband med kommunsammanliggningar ir
beroende av antalet kommunala initiativ och dr {6r nirvarande inte
mojlig att uppskatta. I den utstrickning som det uppstdr ett okat
intresse framover bor det dock vara mojligt att 1 god tid gora en mer
realistisk berikning av statens kostnader for detta stod.

Flera av de tgirder som foreslds ir riktade till staten och medfér
inte ndgra kostnader f6r ndgon annan aktor. Forslagen om ldngsiktiga
kapacitetsanalyser och pilotprojekt kommer sannolikt att medféra
vissa kostnader f6r berorda kommuner. Nir det giller sammanligg-
ningar kommer kommunerna med sikerhet att behéva avsitta ytter-
ligare medel. Eftersom forslagen ytterst syftar till att stirka kommu-
nernas kapacitet bor de ha en langsiktigt positiv effekt pd kommunernas
ekonomi. Dessa effekter ligger dock lingre fram i tiden och bedéms
inte vara mojliga att berikna i dagsliget.

9.2 Konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen

Om férslagen i ett betinkande har betydelse f6r den kommunala sjilv-
styrelsen ska konsekvenserna anges 1 betinkandet.
Kommunperspektivutredningens forslag till dtgirder riktar sig
till staten men har som syfte att stirka kommunernas kapacitet s att
de lingsiktigt klarar att utféra sina uppgifter och tillgodose sina med-
borgares behov. Utgdngspunkten ir att kommunerna dven 1 fortsitt-
ningen ska kunna spela en viktig roll i den svenska samhillsorganisa-
tionen och utredningens forslag syftar till att 6ka lingsiktigheten,
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underlitta frivilliga ssmmanliggningar och att utveckla en mer stra-
tegisk samverkan.

Utredningen foresldr inte ny lagstiftning eller andra dtgirder som
ir tvingande f6r kommunerna. De statliga dtgirder som foreslds for-
utsitts ske 1 nira samverkan med och som stéd till berérda kommu-
ner. Utifrdn de omfattande dialoger som utredningen genomfért
med ledande kommunforetridare beddmer vi att det finns ett intresse
for flera av dtgirderna bland mindre kommuner. Mot den bakgrunden
anser utredningen att férslagen inte innebir nigra inskrinkningar av
den kommunala sjilvstyrelsen utan snarast har en l3ngsiktigt positiv
betydelse.

9.3 Ovriga konsekvenser

Om foreslagen i ett betinkande har betydelse f6r brottsligheten och
det brottstorebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig ser-
vice 1 olika delar av landet, for smd foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensformaga eller villkor 1 6vrigt 1 férhillande till stérre fore-
tags, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r méjlig-
heterna att nd de integrationspolitiska mélen ska konsekvenserna
anges 1 betinkandet.

Utredningen bedémer inte att forslagen till dtgirder har direkta
konsekvenser inom ndgot av de angivna omrddena. Eftersom for-
slagen till dtgirder syftar till att stirka mindre kommuners kapacitet
och kommunernas insatser har betydelse inom de uppriknade omr3-
dena skulle de kunna ha en positiv betydelse. Men denna typ av in-
direkta och lngsiktiga effekter dr svira att identifiera och ir ytterst
osikra och vi bedémer inte att det ir meningsfullt att férséka be-
skriva dem.
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Starkt kapacitet genom kommunsammanlaggningar

Beslut vid regeringssammantride den 30 mars 2023

Sammanfattning

En sirskild utredare ska undersoka kommuners intresse f6r att inleda

ett arbete med frivilliga sammanlidggningar, och limna forslag till dtgéir-

der som bedéms kunna bidra till att processer om sammanliggningar

paborjas. Sammanliggningarna syftar till att [ingsiktigt stirka kommu-

nernas kapacitet att hantera det kommunala uppdraget, och dirmed

uppritthdlla och utveckla en god kommunal service i hela landet.
Utredaren ska bl.a.

¢ idialog med kommuner underséka intresset for frivilliga samman-
liggningar,

e limna forslag till statligt stéd som kan erbjudas enskilda kom-
muner f6r att pdborja ett arbete med sammanliggningar, och

e beddma férutsittningarna for att fortsitta arbetet med samman-
liggningar, och vid behov limna férslag till statliga dtgirder.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2023.

Uppdraget att underséka kommuners intresse
f6r sammanliggningar

P3 1970-talet genomférdes en storre kommunsammanliggnings-
reform i Sverige. Antalet kommuner minskades frén 848 till 278. Re-
formen genomfordes f6r att kommunerna skulle kunna méta de krav
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som den vixande vilfirdsstaten stillde pd den lokala nivin. Direfter
har 12 delningar av kommuner skett. I dag har Sverige 290 kommuner
som ansvarar for en stor del av den offentliga servicen. Alla kommuner
har samma ansvar och antalet uppgifter har 6kat 6ver tid. For att
klara av sina dtaganden samverkar kommunerna i allt storre utstrick-
ning. Dessutom har kommungrinserna allt mindre betydelse nir med-
borgarnas rérlighet dkar.

Kommunerna str infor stora utmaningar pd grund av den pigi-
ende urbaniseringen och en demografisk utveckling, som bl.a. innebir
att andelen ildre 1 befolkningen 6kar och att andelen i arbetsfor &lder
minskar. Personal- och kompetensbristen férvintas tillta inom minga
olika yrkesgrupper, vilket kommer att 6ka konkurrensen om arbets-
kraft. Varje enskild kommun behéver dessutom méta och omhinderta
andra behov, t.ex. nir det giller investeringar, beredskapsfrigor, digi-
talisering och klimatanpassningar. De grundliggande férutsittning-
arna skiljer sig 4t mellan kommunerna, bl.a. beroende pd ekonomi,
geografiska forhdllanden och befolkningens storlek. Dessa skillnader
forvintas ocksd oka.

Kommunutredningen konstaterar i betinkandet Starkare kom-
muner — med Kkapacitet att klara vilfirdsuppdraget (SOU 2020:8
s. 526527 och 574) att minga av utmaningarna ir storre 1 de befolk-
ningsmissigt mindre kommunerna och att skillnaderna 1 kommuner-
nas férutsittningar bedéms viixa med tiden. Utredningen bedémer att
sammanliggningar kan stirka kommunernas lingsiktiga resursupp-
byggnad och kompetens, och att sammanliggningar dirmed kan vara
av stor betydelse for att kommunerna ska kunna utféra sitt uppdrag
och méta samhillsutvecklingen. Kommunutredningen foéresldr att
staten ska bistd med statsbidrag och resurser for processledning och
genomférande till kommuner som vill dstadkomma en mer strate-
gisk samverkan eller en frivillig sammanliggning.

Kommunernas l8ngsiktiga kapacitet kan sannolikt stirkas genom
flera olika insatser, t.ex. dtgirder inom respektive verksamhetsomride,
forindringar av utjimningsystemet, 6kade méojligheter till samverkan
och frimjande av digitalisering. Det behévs insatser pd bide kort och
lang sikt och av sdvil kommuner som staten. Sammanliggningar kan
vara ett sitt att stirka vissa kommuners kapacitet pa ling sikt. Det dr
rimligt att anta att det finns kommuner som genom en sammanligg-
ning skulle f4 bestdende fordelar. Tillsammans kan de 8 bittre forut-
sittningar att hantera det kommunala uppdraget dn de har var for sig.
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Att forbereda och genomfora en sammanliggning kriver ett om-
fattande arbete med t.ex. utredning, forankring och beslut. Det ir
mdnga olika faktorer och intressen som behéver vigas samman. Det
kan ocks8 vara sd att enskilda kommuner har skilda tidsperspektiv och
befinner sig i olika faser. Nigra kanske redan har diskuterat samman-
liggning, t.ex. 1 samband med utvecklandet av samverkan med andra
kommuner, medan andra inte har 6vervigt det. En sammanliggning ska
enligt lagen (1979:411) om indring 1 Sveriges indelning i kommuner
och regioner sammantaget ge bestiende fordelar och befolkningens
instillning ska beaktas. Genom att frimja frivilliga sammanliggningar
ges de fortroendevalda politikerna och befolkningen bestimmande-
ritt respektive inflytande 6ver eventuella sammanliggningar och den
kommunala sjilvstyrelsen respekteras.

Det finns behov av ett statligt initiativ som skulle kunna bidra till
och mojliggéra kommunsammanliggningar. Utredaren ska dirfor

¢ idialog med kommuner underséka intresset for frivilliga samman-
liggningar,
e stddja och vid behov delta 1 diskussioner mellan enskilda kommu-

ner om frivilliga sammanliggningar,

¢ redovisa kommunernas intresse f6r sammanliggningar och de skl
som kommunerna anfor for eller emot att pdborja processer med
sammanliggningar,

e limna f6rslag till statligt stéd som kan erbjudas enskilda kommu-
ner for att paborja ett arbete med sammanliggningar,

e beddma forutsittningarna for att fortsitta arbetet med att frimja
sammanliggningar, och

¢ vid behov limna férslag till statliga dtgirder.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska fora en dialog med Utjimningskommittén 2022
(F12022:03) och andra berérda utredningar, Sveriges Kommuner och
Regioner samt berérda linsstyrelser och regioner. Utredaren skaide
avseenden det dr limpligt ta tillvara erfarenheter frin de andra nor-
diska linderna.

149

Bilaga 1



Bilaga 1 SOU 2024:6

Utredaren ska l6pande informera Regeringskansliet (Finansdeparte-
mentet) om genomfdrandet av uppdraget.
Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2023.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv 2023:144

Tillaggsdirektiv till Kommunperspektivutredningen
(Fi 2023:01)

Beslut vid regeringssammantride den 19 oktober 2023

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 30 mars 2023 kommittédirektiv om stirke
kapacitet genom kommunsammanliggningar (dir. 2023:46). Enligt
direktiven ska uppdraget redovisas senast den 30 november 2023.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 januari 2024.

(Finansdepartementet)
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De 100 minsta kommunerna:
befolkning och kommuntyper

Tabell 1 Befolkning, befolkningsforandringar, befolkningsframskrivning
och forsorjningskvot
De 100 minsta kommunerna 2022
Folkmédngd  Fordndring  Framskrivning Framskrivning Forsorjnings
2022 2000-2022 2040 fordndring kvot 2022
2022-2040

Bjurholm 2372 -12 % 2 451 3% 103,3
Dorotea 2413 -28 % 2125 -12% 110,4
Sorsele 2 436 -24 % 2216 -9 % 100,0
Arjeplog 2 667 -21 % 2 267 -15% 93,4
Rsele 2782 -23 % 2 548 -8% 105,0
Mala 3033 -16 % 2684 -11% 102,7
Overkalix 3160 -25 % 2 605 -18 % 105,1
Ydre 3683 -11% 3749 2% 111,3
Munkfors 3701 -11% 3539 -4 % 95,2
Storfors 3 882 -18 % 3585 -8% 99,7
Norsjd 3947 -16 % 3589 -9% 102,4
Overtorned 4119 -26 % 3424 -17 % 121,6
Skinnskatteberg 4402 -9% 4237 -4 % 97,9
Ljusnarsherg 4517 -20 % 4157 -8 % 98,5
Dals-Ed 4650 -8 % 4563 2% 97,0
Jokkmokk 4760 21 % 4117 -14 % 91,1
Ragunda 5174 -18 % 4698 9% 98,4
Gullspang 5194 -12% 4959 5% 108,1
Odeshdg 5317 -1% 5337 0,4 % 99,6
Boxholm 5498 3% 5721 4% 92,4
Vindeln 5504 -9 % 5470 -1% 103,8
Laxa 5576 -17'% 5138 -8 % 98,1
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Folkmiangd Forandring  Framskrivning Framskrivning Forsorjnings
2022 2000-2022 2040 forandring kvot 2022
2022-2040

Hogshy 5 584 -12% 5021 -10 % 102,3
Norberg 5627 -5% 5223 1% 98,3
Grastorp 5 646 -5% 6 142 9% 91,6
Essunga 5717 2% 6030 5% 97,6
Storuman 5747 -17% 5417 -6 % 97,0
Ockelbo 5821 -6 % 5538 5% 100,2
Pajala 5883 -21% 5097 -13% 119,2
Arvidsjaur 6111 -15% 5695 1% 92,0
Bracke 6 162 -19% 5494 -11% 98,0
Vilhelmina 6393 -19% 5555 -13% 95,6
Férgelanda 6512 1% 6473 -1% 92,8
Hallefors 6 656 -17% 6197 -1% 100,2
Robertsfors 6759 1% 6 835 1% 98,7
Vansbro 6 800 1% 6335 -1% 91,2
Aneby 6 824 2% 7144 5% 90,7
Orsa 6934 -1% 6726 -3% 91,3
livdalen 7018 -9% 6 693 -5% 95,6
Torsas 7042 -6 % 6936 2% 99,9
Karlshorg 7057 -1% 6782 -4 % 98,7
Nordmaling 7066 -8 % 7029 -1% 101,3
Berg 7176 -12% 6706 -1% 105,6
Perstorp 7442 10 % 7909 6 % 89,7
Vadstena 7481 2% 7977 7% 106,8
Mullsjo 7532 7% 7694 2% 94,9
Valdemarsvik 7630 -8 % 7245 -5% 106,6
Hivsbyn 7911 -12% 7134 -10 % 90,5
Lessebo 8 485 1% 7873 -1% 100,1
Eda 8535 1% 8092 -5% 86,6
Lekeberg 8 756 25% 9925 13 % 91,8
Kungsdr 8762 8% 8885 1% 91,8
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Folkmangd Forandring  Framskrivning Framskrivning Forsorjnings

2022 2000-2022 2040 fordndring kvot 2022
2022-2040

Vannas 8963 5% 9453 5% 87,7
Vingaker 8981 -2% 8742 -3% 98,5
Grums 9105 -5% 8701 -4% 91,9
finge 9143 -19% 8 287 -9% 93,5
Sotends 9160 5% 9535 1% 103,8
Téreboda 9186 -5% 8904 -3% 92,3
Hjo 9243 5% 9639 4% 97,0
Bengtsfors 9255 -15% 8604 -71% 99,4
Mellerud 9263 —6% 8917 -4 % 98,1
Haparanda 9340 -10% 8334 -11% 108,7
Emmaboda 9347 -4 % 8 968 -4% 95,3
Uppvidinge 9418 -4 % 8224 -13% 90,6
Gnosjd 9438 8% 9 387 -1% 85,0
Hofors 9472 -11% 9309 2% 91,4
Nordanstig 9 487 -8% 9231 -3% 98,6
Herrljunga 9517 1% 9831 3% 89,1
Degerfors 9530 -10 % 9 381 2% 96,5
Alvkarleby 9625 8 % 10 114 5% 91,0
Bollehygd 9703 23 % 10 900 12% 88,8
Brjang 9914 1% 9051 -9% 87,9
Surahammar 10 033 -3% 10 038 0% 93,5
Kinda 10 068 -1% 10 349 3% 99,7
Markaryd 10 166 4% 10 740 6 % 91,1
Hérjedalen 10 185 -11% 9591 —-6% 90,3
Malung-Salen 10 258 -5% 9700 -5% 86,9
Filipstad 10 315 -11% 9024 -13% 99,2
Orkelljunga 10 455 11 % 11 063 6 % 85,8
Hylte 10 464 0% 10091 -4 % 93,1
Gagnef 10 499 4% 10737 2% 100,0
Munkedal 10578 0% 10 617 0,4 % 92,0
Nora 10701 2% 10 810 1% 100,8
Svenljunga 10 816 2% 11218 4% 93,2
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Folkmiangd Forandring  Framskrivning Framskrivning Forsorjnings
2022 2000-2022 2040 forandring kvot 2022
2022-2040

Borgholm 10 857 -4 % 10 203 -6 % 118,8
Smedjebacken 10 922 -6 % 10 828 -1% 100,7
Réttvik 11092 2% 11133 0,4 % 107,2
Sater 11271 0% 11180 -1% 97,7
Stromsund 11397 -18% 10 050 -12% 102,8
Tibro 11399 8% 11631 2% 91,0
Torshy 11411 -17% 10 078 -12 % 95,2
Askersund 11497 0% 11234 -2% 98,7
Btvidaberg 11 506 -4 % 11289 -2% 94,1
Forshaga 11578 0% 11468 -1% 93,0
Hagfors 11589 -18 % 9727 -16 % 95,7
Gnesta 11612 19 % 12722 10 % 91,7
Ovanaker 11622 1% 11 024 -5% 100,5
Nykvarn 11 664 45 % 13 850 19 % 80,8
Savsjo 11771 7% 11 247 4% 96,2
Vaxholm 11899 28 % 13 141 10 % 93,9
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Tabell 2

De 100 minsta kommunernas indelning i kommuntyper

Kommuntyp

Definition

Kommuner

Tata blandade kommuner

Glesa hlandade
kommuner

Tatortsnara lands-
bygdskommuner

Glesa landsbygds-
kommuner

Mycket glesa lands-
bygdskommuner

Mer &n 50 procent av befolk-
ningen bor i urbana omraden.
Majoriteten av kommunens
befolkning har mindre an

45 minuters resvag med bil
till en tatort med minst

50 000 invanare.

Mer &n 50 procent av befolk-
ningen bor i urbana omraden.
Majoriteten av kommunens
befolkning har mer an

45 minuters resvdg med bil
till en tatort med minst

50 000 invanare.

Mer &n 50 procent av befolk-
ningen bor i rurala omraden.
Majoriteten av kommunens
befolkning har mindre &n

45 minuters resvég med bil till
en tatort med minst

50 000 invanare.

Mer an 50 procent av
befolkningen bor i rurala
omréaden. Majoriteten av
kommunens befolkning har
mer an 45 minuters resvég
med bil till en tatort med
minst 50 000 invanare.
Hela befolkningen bor i rurala
omraden. Hela befolkningen
har mer dn 90 minuters
resvag med bil till en tatort
med minst 50 000 invanare.

Degerfors, Gnesta, Filipstad, Forshaga, Hofors,
Kungsor, Perstorp, Vadstena, MuIsz(’i, Nora,
Nykvarn, Surahammar, Vaxholm, Atvidaberg

Haparanda, Hjo, Tibro

Aneby, Askersund, Bollebygd, Borgholm,
Boxholm, Bjurholm, Emmaboda, Essunga,
Féargelanda, Gagnef, Grums, Gréstorp,
Herrljunga, Hylte, Kinda, Lax4, Lekeberg,
Lessebo, Markaryd, Mellerud, Munkedal,
Nordanstig, Nordmaling, Ockelbo, Robertsfors,
Réttvik, Skinnskatteberg, Smedjebacken,
Storfors, Svenljunga, Sater, Valdemarsvik, Vindeln,
Vannas, Torsés, Uppvidinge, Alvkarleby,
(Odeshdg, Orkelljunga

Bengtsfors, Berg, Bracke, Dals-Ed, Eda, Gnosjo,
Gullspang, Hagfors, Hallefors, Hogsby,
Karlshorg, Ljusnarsherg, Munkfors, Norberg,
Orsa, Ovandker, Ragunda, Sotends, Strémsund,
Sévsjo, Torshy, Téreboda, Vansbro, Vingaker,
Ydre, Ange, Arjang, Alvsbyn, Overkalix

Arjeplog, Arvidsjaur, Dorotea, Harjedalen,
Jokkmokk, Malung-Salen, Mala Norsjd, Pajala,
Sorsele, Storuman, Vilhelmina, Asele, Alvdalen,
Overtorned

Kélla: Tillvaxtverket.
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Kronologisk férteckning

—_

W

. Ett starkare skydd for offentlig-

anstillda mot vild, hot och trakas-
serier. Ju.

. Ett samordnat vaccinationsarbete

— for effektivare hantering av kom-
mande vacciner. Del 1 och 2. S.

. Ett starke judiskt liv f6r framtida

generationer. Nationell strategi for att
stirka judiske liv i Sverige 2025-2034.
Ku.

.Inskrinkningarna i upphovsritten. Ju.

. Forbittrad ordning och sikerhet

vid férvar. Ju.

. Steg mot stirkt kapacitet. Fi.
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Systematisk férteckning

Finansdepartementet
Steg mot stirkt kapacitet. [6]

Justitiedepartementet

Ett starkare skydd for offentliganstillda
mot vild, hot och trakasserier. [1]

Inskrinkningarna i upphovsritten. [4]

Forbittrad ordning och sikerhet
vid férvar. [5]

Kulturdepartementet

Ett starkt judiskt liv for framtida
generationer. Nationell strategi for att
stirka judiskt liv i Sverige 2025-2034.

(3]

Socialdepartementet

Ett samordnat vaccinationsarbete — fér
effektivare hantering av kommande
vacciner. Del 1 och 2. [2]
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