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Foérord

Under 2022 genomfor SKR en sérskild satsning pa att skapa
kunskap, diskutera och debattera grunderna for lokalt sjélvstyre.
Satsningen innebér ocksa att utveckla samarbetet mellan den
nationella nivan och den lokala for att pa basta sétt utnyttja sjilv-
styrelsens potential for medborgarnas vilfird.

Under 1950-talet och 1970-talet genomfordes i Sverige stora kom-
munreformer dér vi gick fran cirka 2 500 kommuner till 277. Nagra
av dessa har sedan delats sa vi idag har 2900 kommuner. Syftet var att
skapa kommuner med tillricklig kapacitet for valfardsuppdraget.

Sveriges 290 kommuner och 21 regioner ser olika ut, har olika férut-
sittningar och dess medborgare har olika behov av utformning av
vilfarden for den enskildes livskvalitet. I debatten om det lokala
sjalvstyret sa ifragasitts till och fran kommuners och regioners
kapacitet. Speciellt ifragasitts sma kommuners kapacitet vilket
skulle motivera ny kommunreform eller forstatligande av upp-
gifter. SKR vill med denna skrift belysa kapacitet utifran bredare
perspektiv och de 16sningar som redan idag anviands for att skapa
en effektiv verksamhet. Vi lyfter dven tankar kring utvecklingen av
den statliga styrningen for att béattre stodja kommuner och regioner
irelation till dess kapacitet.

Denna skrift dr den tredje i den serie av skrifter SKR kommer

att ge ut under 2022 for att belysa det lokala sjilvstyret ur olika
perspektiv. Vi hoppas att skriften ska stimulera till diskussion och
dialog om det lokala sjalvstyret.

Stockholm i februari 2022

Anders Knape
Ordforande

Sveriges Kommuner och Regioner
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KAPITEL

Inledning

Har den kommunala sektorn kapacitet
for uppdraget?

Ett aterkommande motiv for en starkare statlig styrning eller ett
indrat huvudmannaskap ir att kommuner respektive regioner
saknar tillracklig kapacitet for att fullgora sina uppdrag. Ifragasét-
tandet av kommuners och av regioners kapacitet 6verensstimmer
pavissa punkter. Det handlar om att vissa konkreta verksamheter
anses alltfor komplexa och att det dirfér 6vergar kommuners res-
pektive regioners formaga att skota dem. Konsekvensen bor enligt
detta synséatt vara antingen att staten tar 6ver huvudmannaskapet
eller att en starkare statlig styrning gor det enklare fér kommuner
och regioner att klara uppdraget. Nar det géller fragan om huvud-
mannaskap har diskussionen for kommunernas del frimst handlat
om skolan och for regionerna om hélso- och sjukvarden. Nir det
giller behovet av en starkare statlig styrning riktas kraven dven
mot fler verksamheter, inte minst kommunernas 4ldreomsorg.



Det finns dven de som visserligen inte riktar sin kritik mot kom-
munsektorn i dess helhet men som menar att det finns alltfor
manga enskilda kommuner och regioner som inte klarar av att
erbjuda sina medborgare den service som efterfragas. Det leder

i sin tur till oacceptabla variationer. Man anser darfor att staten
bor ingripa for att sidkerstilla att kravet pa en likvirdig valfard

av god kvalitet kan uppnas. En del av diskussionen om bristande
resultat och kvalitet landar i att det finns savil kommuner som
regioner vars storlek anses gora det svart att uppritthalla den
kapacitet som krévs. Bland regionerna pagick under en langre tid
omfattande diskussioner och processer for att bilda storre regioner
och flertalet regioner ansag att det behévdes en ny indelning for
att de skulle bli mer slagkraftiga. Regering och riksdag valde dock
att inte g vidare med forslaget till en sidan reform. Aven bland
kommunerna har behovet av att bilda storre kommuner diskuterats
och relativt nyligen argumenterade Kommunutredningen' for
en ny indelningsreform. Férslaget har dock minimalt st6d bland
kommunala féretriadare.

Vi ser att ifragasittandet av kommuners och regioners kapacitet
foljer ungefir samma monster — att uppgifterna ar for komplexa,
att enskilda kommuners/regioners brister d&ventyrar vilfardens
kvalitet och likvardighet eller att vissa kommuner och regioner
ar alltfér sma for att kunna uppritthalla den kapacitet som krivs.
Samtidigt finns det tydliga skillnader. Exempelvis ifragasitts
ibland regionernas men aldrig kommunernas existens. Det finns
ocksa konkreta skillnader som motiverar att respektive sektors
kapacitet diskuteras var for sig. Men forst finns det anledning att
forsoka ringa in innebérden i begreppet kapacitet.

Not. 1  Starkare kommuner - med kapacitet att klara valfardsuppdraget (SOU
2020:8).



Kapitel 1. Inledning

Vad innebar begreppet kapacitet?

Enkelt uttryckt kan kapacitet ses som synonymt med férmaga.
En kommuns kapacitet handlar om att den klarar av att utfora sina
uppgifter och att mé6ta olika utmaningar pa ett indamalsenligt sétt.
Det ér dock inte rimligt att se enskilda eller ens aterkommande
misstag och misslyckanden som tecken pa bristande kapacitet.
Det dr nog svart att finna nagon kommun eller region - eller for
den delen myndighet, foretag eller organisation — som aldrig
gor misstag och som alltid lyckas utféra sina uppgifter pa ett
tillfredsstéllande sitt. Kapacitet bor darfér definieras som en
permanent och langsiktig férmaga att fullgora sitt uppdrag och
att mota samhillsutvecklingen.

Foér en kommun eller region innebér det till exempel att den ska
kunna bereda, fatta och genomféra beslut som gor det mojligt att
erbjuda samhaéllsservice inom olika verksamhetsomraden utifran
nationella krav och medborgarnas behov. Den ska dven kunna
anldgga en helhetssyn vid prioriteringar mellan olika behov och
anpassa verksamheten efter lokala och regionala férutsittningar.
Den behover involvera medborgarna, forankra beslut och skapa
forstaelse for motiven for de atgirder och forandringar som ska
genomfo6ras. Den maste ha en stabil ekonomi och férmaga att
inom givna ekonomiska ramar kunna finansiera verksamhet

och investeringar och samtidigt sdkerstélla sin personal- och
kompetensforsorjning. Vidare behover den framja verksamhets-
utveckling och kunna inférliva ny kunskap och teknik, inte
minst for att utnyttja digitaliseringens mojligheter. Dessutom
behover den utveckla ett vil fungerande samspel med naringsliv,
civilsamhaélle och statliga myndigheter samt med nérliggande
region(er) respektive kommuner. Darutéver har pandemin tydlig-
gjort behovet av beredskap och omstéllningsférmaga for att hantera
mer eller mindre ovintade hindelser men som utléser allvarliga
kriser med dramatiska konsekvenser.



De formagor som riknas upp ovan kan sammanfattas som kom-
muners respektive regioners strategiska eller institutionella
kapacitet® De innefattar vad Kommunutredningen® benimnde
som deras driftskapacitet, det vill siga formagan att dagligen
skota det kommunala uppdraget* respektive utvecklingskapacitet,
det vill siga formagan till utveckling och fornyelse av savil

den kommunala verksamheten som kommunen som geografiskt
omrade. Till detta bor dven ldggas kommunens formaga att leda
och styra verksamheten, det vill siga dess politiska styrnings-
kapacitet. Detta sitt att se pa begreppet kapacitet utesluter inte
att man beho6ver virdera och ifragasitta formagan att ta ansvar
for enskilda verksamhetsomraden eller uppgifter. Men da handlar
det inte om brister och tillkortakommanden inom dessa verk-
samheter. Bristande kapacitet innebér istédllet att man saknar
formaga att komma till rdtta med dessa brister och att langsiktigt
driva och utveckla verksamheten. Var decentraliserade samhélls-
modell forutsitter att varje enskild kommun och region tar ansvar
for att stirka sin kapacitet, férnya verksamheten, 6ka effektiviteten
och utveckla demokratin, det vill siga att de sjilva kan paverka
och vid behov stérka sin kapacitet. Har utgor ett tydligt politiskt
ledarskap, en vil fungerande organisation, en effektiv styrning
och ett starkt lokalt ansvarstagande avgérande forutsattningar.

Not. 2 Dir. 2017:13 Starkt kapacitet i kommunerna for att méta samhalls-
utvecklingen, s. 7-8.

Not. 3 Starkare kommuner - med kapacitet att klara vélfardsuppdraget,
(SOU 2020:8) s. 353-356.

Not. 4  For att begreppet driftskapacitet ska vara dndamalsenligt behover det
inkludera ekonomisk och professionell kapacitet.



KAPITEL

Kommunerna

I grunden ir svenska kommuner synnerligen resursstarka orga-
nisationer som i rimlig utstriackning besitter den institutionella
kapacitet som beskrivits ovan. Det hindrar inte att det finns en
rad utmaningar som ir generella for den kommunala sektorn men
som ar sirskilt bekymmersamma for vissa kommuner. Vilfardens
finansiering, kompetensforsorjningen och digitaliseringen ar
exempel som visar att samtliga kommuner kommer att behéva
stiarka sin kapacitet och dir statens insatser har stor betydelse.
Samtidigt innebar framfor allt den demografiska utvecklingen
och den pagaende urbaniseringen att utmaningarna dr vasentligt
annorlunda till exempel for vixande och krympande kommuner.
Det brukar framhallas att samtliga kommuner har ssmma grund-
laggande uppdrag. Det betyder dock inte att omfattningen och
variationen i uppdraget ir identiska eller att uppgiftsfrekvensen ar
densamma. Skillnaderna har betydelse for vilken kapacitet som
kravs och vilken specialistkompetens som behover finnas i kom-
muner av olika storlek och struktur.



Mindre kommuners kapacitet

Stora och vixande kommuner stélls infér utmaningar nér det till
exempel géller att snabbt bygga ut infrastruktur och verksamheter

och att hantera de problem som f6ljer aven 6kad boendesegregation.

Det finns dock ett sérskilt ifragasittande av mindre kommuners

kapacitet att klara uppdraget®. Alla kommuner har samma grund-

uppdrag oberoende av storlek samtidigt som 72 kommuner har

farre 4n 10 000 invanare och 28 kommuner firre dn 6 000 invanare.

Flertalet av dessa kommuner har en minskande befolkning och en

O0kande andel dldre. Generellt sett har darfor mindre kommuner
svarare forutsittningar i flera viktiga avseenden:

bg

Farre invanare innebér ett minskat underlag for att bedriva
vissa verksamheter. Det kan handla om svarigheter att
uppna kostnadseffektivitet (till exempel for att skolklasser
inte kan fyllas), att erbjuda ett varierat tjansteutbud (till
exempel ett fatal gymnasieprogram) eller valmojligheter
mellan olika omsorgsformer (till exempel vard i hemmet
respektive i sirskilt boende) och utférare.

En mindre ekonomi innebéar mer begriansade mojligheter
till prioriteringar och kraftsamling for att hantera behov,
brister och utmaningar samtidigt som utrymmet for
investeringar dr mer begrénsat.

Samtidigt som skatte- och statsbidragsintikter minskar ska
infrastruktur och anldggningar som dr dimensionerade for
en storre befolkning underhéllas och fornyas och man ska
fullgéra pensionsataganden gentemot en personalstyrka
som tidigare varit storre.

En liten organisation dr ofta mer sarbar och kinslig for
pafrestningar som sjukfranvaro, personalomsittning och
siarskilda hindelser.

Not. 5  Exempelvis forordade Kommunutredningen (SOU 2020:8) samman-

ldggningar av sma kommuner utifran vad man uppfattar som brister i
deras kapacitet.



Kapitel 2. Kommunerna

* Mojligheterna till specialisering ar visentligt mindre®
vilket gor det svarare att uppritthalla erforderlig kompetens,
besétta olika specialisttjdnster och erbjuda professionella
miljoer inom olika verksamhetsomraden. Allt detta paverkar
mdojligheterna att klara personalférsorjningen.

* Utrymmet for att arbeta med strategiska fragor och med
langsiktigt utvecklingsarbete kan vara mer begriansat i en
organisation som kontinuerligt maste uppbada sina krafter
for att hantera akuta problem.

* Underlaget for rekrytering till politiska uppdrag dr mindre.
* Det kan vara kinsligt att genomfora vilmotiverade men
kontroversiella beslut nar “alla kinner alla” och det finns

slakt-, vinskaps- och lojalitetsband mellan beslutsfattare
och berérda medborgare.

Exemplen ovan visar att ett litet och krympande invanarantal kan
innebira storre svarigheter for sma kommuner att utfora sitt upp-
drag. Det betyder dock inte att dessa kommuner genomgaende har
samre forutsiattningar. Det betyder inte heller att dessa kravande
forutsiattningar sjilvklart leder till svaga prestationer.

* For stora vilfirdsomraden som forskola, grundskola,
dldreomsorg och kommunal hilso- och sjukvard for dldre
finns 4ven i mindre kommuner ett tillrdckligt underlag for
att bedriva verksamheten med god kvalitet &ven om det kan
vara svarare att rekrytera vissa specialistfunktioner och
typer av tjanster.

Not. 6 Kommunutredningen visar bland annat med stdd av sa kallade
AlD-etiketter den stora spannvidden mellan stora och sma kommuner
nar det galler graden av specialisering (SOU 2020:8, s. 247-248).

12



* SCB:s medborgarundersokning visar inte pa nagot tydligt
samband mellan kommunens invanarantal och medborg-
arnas n6jdhet med kommunen som plats, kommunens
verksamheter eller med mojligheterna till inflytande. Sma
kommuner aterfinns bade bland de som erhaller positiva
och negativa omdomen fran sina medborgare, och sam-
bandet mellan storlek och graden av n6jdhet pekar i olika
riktningar. Aven i flera andra mitningar av kommuners
resultat och kvalitet aterfinns sma kommuner bade i toppen
och botten och pa alla nivaer diremellan’.

* Smakommuner har dven vissa andra férdelar jamfért med
storre kommuner: Medborgarna upplever att det ar 14att att
fa kontakt med kommunens politiker och att man kiinner
storre trygghet. Kommunens politiker och tjinstemanna-
ledning har god 6verblick 6ver forhallandena i kommunen.
Beslutsvigarna inom den kommunala organisationen
uppfattas som korta och enkla. Medarbetare har utvecklat
en bred generalistkompetens inom olika omraden.

Not. 7 Se till exempel Svenskt Néaringsliv, Effektiviseringspotential och
forklaringsfaktorer for effektivitet i kommunerna (2019) och RKA,
Effektivitet i kommuner (2021).

13



Kapitel 2. Kommunerna

Starkt kapacitet genom samverkan

Aven om sma kommuner siledes har flera viktiga styrkor och
manga ganger uppvisar goda resultat ir det uppenbart att de
behover stiarka och utveckla sin kapacitet i de avseenden déar
storleken utgor en begriansande faktor. Erfarenheten visar att
detta dr mojligt. Kommuner har méjlighet att vidta atgéarder

for att paverka sina forutsiattningar och stiarka kapaciteteten.
Intresset for att gora detta genom sammanliaggningar for att
bilda storre kommuner forefaller dock synnerligen lagt. Vid de
fa tillfallen nir enskilda kommuner har diskuterat och utrett en
sammanliggning har man inte lyckats erhalla tillrackligt stod
bland sina invanare. Dessutom ifragasétter ytstora och glesbe-
folkade kommuner om deras kapacitet verkligen skulle stirkas i
en ny men lika glesbefolkad kommun som tidigare och med &nnu
storre geografiska avstand. Simuleringar visar for 6vrigt att de
ekonomiska vinsterna aven sammanliggning skulle vara ytterst
begrinsade pa grund av avstanden®.

Istéllet forefaller samverkan med andra kommuner vara det
viktigaste sittet for manga sma kommuner att stirka sin kapacitet.
Aven om alla kommuner samverkar spelar detta en sirskilt viktig
roll for manga mindre kommuner och gor det mojligt for dem att
kompensera svaga forutsittningar och att dirmed starka sin
kapacitet. Konkret kan samverkan med andra kommuner bland
annat innebira att:

* Kommunens ungdomar ges tillgang till ett storre utbud av
gymnasieprogram.

* Kommunens invanare kan lana bocker fran bibliotek i
andra kommuner.

Not. 8  SOU 2020:8, s 416 ff.; Stéarkt kapacitet i kommunerna - en studie av fyra
olika kommungrupper, Kommunutredning-en Fi 2017:02 och SKL (2018).

14



* Kommunaltekniska anlidggningar/verksamheter kan bedrivas
mer professionellt och kostnadseffektivt.

* Kommunen kan tillhandahalla funktioner som man sjilv
saknar tillrackligt underlag for, till exempel for att stindigt
uppritthalla en 6vergripande ledning f6r raddningstjénsten®.

* Kommunen far tillgang till specialistkompetens inom olika
omraden dir man saknar underlag for att sjilv rekrytera
denna kompetens.

* Kommunens handléggare kan inga i en storre professionell
miljo for att hantera vissa fragor, till exempel upphandling,
IT-service, plan- bygg- och miljofragor, livsmedelskontroll
och overférmyndaridrenden.

* Kommunens politiker, chefstjinsteméin och andra nyckel-
funktioner kan genom deltagande i olika nétverk utbyta
erfarenheter och hantera gemensamma problem.

Not. 9  Lagen om skydd mot olyckor innehaller sedan 2021 en bestammelse
(3 kap. 16 b §) om att kommunen ska ha ett ledningssystem for radd-
ningstjansten, dar "en évergripande ledning standigt ska uppratthallas”
och att om flera kommuner samverkar for att astadkormma en 6vergripande
ledning ska den uttévas gemensamt fér kommunerna.

15



Kapitel 2. Kommunerna

Samverkan ur ett demokrati- och styrningsperspektiv

Utgangspunkten vid samverkan ér att de deltagande kommunerna
har behov som tillgodoses bittre gemensamt én av varje enskild
kommun. Samtidigt innebér samverkan att en kommun avstar en
del av sitt sjdlvbestimmande till den eller de kommuner som den
samverkar med. Eftersom politiker fran flera kommuner delar
ansvaret for verksamheter som bedrivs i samverkan blir det prin-
cipiellt svarare for medborgarna i de samverkande kommunerna
att utéva inflytande och att utkréva ansvar. Aven en vil fungerande
samverkan kan darfér innebdra utmaningar utifran ett demokrati-
perspektiv. Samtidigt omfattar samverkan ofta en begrénsad del
av kommunens verksamhet och budget'?, r6r administrativa eller
hart reglerade funktioner eller grundliggande servicebehov inom
omraden som normalt inte ir politiskt kontroversiella. Det ir darfor
tveksamt om flertalet av de fragor som idag hanteras genom sam-
verkan har sérskilt stor betydelse ndr medborgare bestimmer sig
for vilket parti som de ska rosta pa i kommunvalet. De demokratiska
problemen vid samverkan ska darfor kanske inte 6verdrivas.

Aven om samverkan forvintas leda till att en viss verksamhet,
uppgift eller funktion utférs mer effektivt r det uppenbart att
den ocksa kan skapa en mer komplex styrsituation. En effektiv
samverkan forutsitter att samtliga kommuner ir beredda att ta
ansvar for att tillgodose behov inom hela samverkansomradet, det
vill sdga inte bara inom den egna kommunen. Men samverkande
kommuner kan ha varierande behov och ambitioner och det kan
finnas olika syn pa till exempel servicenivaer, anslagsprinciper,
avgifter, investeringsbehov, lokaliseringar, chefsrekryteringar
samt rutiner for information och aterkoppling, vilket gor det svart
att anldgga en sadan helhetssyn. Problem kan dven uppsta i

Not. 10 Aven for kommuner som bedriver en sérskilt omfattande samverkan under-
stiger kostnaderna for berérda verksamheter 20 procent av deras sam-
manlagda utgifter. For flertalet kommuner &r denna andel betydligt lagre.

16



relationerna mellan ett samverkansorgan och dess huvudmaén
ochiorganets samverkan med 6vriga verksamheter i berérda
kommuner. Detta kan vara mer eller mindre enkelt att hantera
beroende pa vilken verksamhet, uppgift eller funktion som sam-
verkan avser, hur samverkan organiseras och hur vil den férbereds.
Verksamheter och uppgifter som anses ha sérskild strategisk och
ekonomisk betydelse kriver sjalvklart ett storre engagemang fran
kommunens ledning. Det brukar dessutom framhallas att sam-
verkan forutsitter en grundlidggande tillit — men att darfor ocksa
fordndrade majoritetsforhallanden och personskiften pa ledande
poster kan innebéra pafrestningar for samarbetet.

Sammantaget skapar samverkan mojligheter fér kommuner att
stirka sin driftskapacitet samtidigt som den medfér utmaningar
utifran savil ett demokrati- som styrningsperspektiv. Det géller
for ovrigt inte enbart samverkan mellan kommuner. Det giller
dven samverkan med regioner respektive statliga myndigheter i
de fall som fragornas karaktir kriaver samverkan 6ver sektors- och
huvudmannaskapsgrinser for att 6verhuvudtaget kunna hanteras.

Politisk styrningskapacitet

Samverkan 16ser dock inte alla kapacitetsproblem. Varje enskild
kommun behdover politisk styrningskapacitet for att kunna
fullgéra sina uppdrag. Kommunerna ir i grunden politiska orga-
nisationer dar besluten fattas av férsamlingar som &r valda av och
ansvariga infor kommunens medborgare. Det dr dessa fullmékt-
igeforsamlingar som tillsammans med kommunens styrelse och
nimnder har det politiska ansvaret for hur kommunen fullgor
sina uppdrag. Det forutsitter att det finns ett tillrackligt antal
medborgare som ir beredda att kandidera till och ata sig politiska
uppdrag. Har utgér medlemsutvecklingen i de politiska partierna
en begrisning. Farre aktiva partimedlemmar minskar rekryterings-
basen vilket kan vara sirskilt bekymmersamt i mindre kommuner.

17



Kapitel 2. Kommunerna

Manga mindre kommuner véiljer att behalla ett relativt stort
fullmiktige och en mer traditionell nimndorganisation. Andra
utnyttjar mojligheterna att minimera antalet fullméaktige-
ledamoter och/eller att reducera antalet namnder. I vissa fall
infor de istillet utskott till styrelsen och/eller fullméiktigebered-
ningar™. Det innebér farre uppdrag att besitta. Samtidigt innebéar
ett fullméktige med firre ledamoter en hogre troskel for att ett
parti ska bli representerat. Aven om det finns kritik mot att man
minskar antalet uppdrag bér man beténka att politikertdtheten ar
betydligt hogre i en liten kommun som minskat antalet uppdrag
anide flesta storre kommuner. Risken for forsvagad demokrati pa
grund av fa ledamoter dr darfor knappast storst i sma kommuner.
Da finns det stérre anledning att rikta uppméirksamheten mot hur
ett sjunkande antal medlemmar i de politiska partierna paverkar
rekryteringsbasen till de politiska uppdragen.

En fungerande politisk styrning forutsatter vidare att kom-
munens politiska organ har ett tillrdckligt bra underlag for att
kunna géra medvetna avviagningar och prioriteringar utifran
en helhetssyn pa kommunens férutsittningar och utveckling.
Hir kravs en beredningsprocess diar konsekvenser och alter-
nativa l6sningar beskrivs och dir mojliga vigval tydliggors. En
del foretriadare for sma kommuner framhaller att de saknar
tillrackliga kansliresurser for att ta fram kvalificerade besluts-
underlag infor strategiska styrelse- och fullméktigebeslut. En
kommun med en liten kommunledningsstab kan hér ha svart att
uppritthalla sasmma kompetensbredd som en stérre kommun.

Men den politiska styrningen handlar framfor allt om att besluten

kan genomforas sa att medborgarviljan forverkligas. Har dr sam-
spelet mellan den politiska ledningen och férvaltningsledningen

Not. 11  Av Sveriges 16 befolkningsmassigt minsta kommuner har 9 valt en sadan
"namndlos” politisk organisation.
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central. Ledande politiker och tjinstepersoner har en nyckelroll
nir det giller utformningen av styrningen och dialogen savil
mellan verksamhetsomraden som mellan olika nivaer i organisa-
tionen. Ledningen maste ha formaga att langsiktigt sikerstilla att
kommunen har en ekonomi i balans, att den klarar sin personal-
och kompetensforsorjning och att den kontinuerligt utvecklar
sin verksamhet. Det hir dr uppgifter som varje kommun maste
kunna hantera och som kréver djup och bred kompetens och som
behover utforas i ndra samspel mellan den politiska ledningen
och berorda tjanstepersoner.

Varje kommun maste saledes ha politisk och professionell
kapacitet for att sjidlvleda och styra sin verksamhet och for att
kunna fungera som egen kommun. Didremot bor det vara mojligt
for mindre kommuner att stiarka sin kapacitet genom att samverka
dven kring strategiska stodfunktioner till exempel for att ta fram
kvalificerade beslutsunderlag och planeringsdokument till de
politiska ledningarna i berérda kommuner. Det finns exempel pa
att samverkande kommuner bildar gemensamma férvaltningar
liksom att de delar chefstjénster eller utvecklings- och specialist-
funktioner kring strategiska ledningsfragor. Det finns &ven exempel
pa gemensamma ledningsgrupper pa savil kommunlednings- som
forvaltningsniva. Det finns sikert fler méjliga samverkansformer.
Gemensamt fér exemplen ar att de samverkande kommunerna
behaller sitt besluts- och verksamhetsansvar samtidigt som de
starker sin politiska styrningskapacitet genom att utveckla en mer
robust lednings- och stabsorganisation. En forutsittning ar att det
finns eller gar att skapa ett nira samarbete och en grundliggande
tillit mellan de politiska ledningarna och mellan forvaltningsled-
ningarna i berérda kommuner. Och att berérda medarbetare ut-
vecklar en god kinnedom om forhallandena i varandras kommuner.
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Utvecklingskapacitet

Ytterligare ett kritiskt omrade roér formagan att frimja verksam-
hetsutveckling och fornyelse. Sma kommuner har i betydligt
mindre utstrackning &n stora kommuner sérskilda funktioner
for att initiera och stédja verksamhetsutveckling, Istéllet vilar
utvecklingsansvaret i h6g grad pa medarbetarna och férsta
linjens chefer. Det betyder att det inte sjilvklart finns utrymme
for ett mer omfattande och langsiktigt forandringsarbete. Men
kontinuerlig férnyelse kréaver ett aktivt arbete och en 6ppenhet
for nya l6sningar, inte minst nér det géller att dra nytta avde
mojligheter som digitaliseringen innebér.

En intressant fraga ir om flera sma kommuner kan inritta sér-
skilda utvecklingsfunktioner som ar gemensamma for dem, till
exempel utvecklingsledare inom verksamhetsomraden som skola
eller dldreomsorg. For att detta ska fungera krévs att dessa utveck-
lingsledare skaffar sig god kinnedom om férhallandena i och har
direkta kontakter med verksamheternai alla samverkande kom-
muner. Ett alternativ kan vara att en stérre kommun, regionen,
en regional statlig myndighet eller hogskola kan engageras for att
ge stod for verksamhetsutveckling i sma kommuner och darmed
starka kommunernas utvecklingskapacitet. Oavsett 16sning ar

det av storsta vikt att det finns en tydlig koppling till berorda
kommuners ledning och att insatserna bedrivs kontinuerligt och
systematiskt. Ett tillfalligt stod av till exempel konsulter, forskare
eller myndigheter &r ett aterkommande och n6dvéndigt inslag i
manga kommuners utrednings- och planeringsprocesser. Men det
kan aldrig ersétta en gedigen lednings- och styrningskapacitet hos
kommunens politiska och tjinstemannaledning.
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Préva och vidareutveckla olika samverkanslésningar

Det dr svart att gora en samlad bedémning av sma kommuners
formaga att utfora sitt uppdrag. En hypotes ér att de antingen
har den driftskapacitet som krivs eller ocksa att de har mojlig-
het att forstirka den genom samverkan med andra kommuner
kring vissa funktioner. Det géller i férsta hand olika specialist-
funktioner men &ven vissa verksamheter som av olika skil kriaver
ett storre underlag. Varje kommun behover dock formaga att
politiskt styra sin kommun. Det stéller krav pa att skapa en vil
fungerande politisk organisation och att rekrytera fortroende-
valda till de politiska uppdragen. Det stiller ocksa krav pa den
politiska beslutsprocessen. Det finns darfor anledning att prova
och vidareutveckla olika samverkanslosningar som kan stirka
mindre kommuners politiska styrningskapacitet. Det finns ocksa
anledning att utveckla nya samverkanslésningar for att stodja till
exempel digitalisering och verksamhetsutveckling. En grundlig-
gande forutsiattning dr att detta sker sa att varje kommun behaller
ett tydligt politiskt besluts- och verksamhetsansvar.

Fragan ar vilken roll som staten bor spela i detta sammanhang.
Det har tveklost stor betydelse att staten skapar mer likvardiga
forutsattningar mellan samtliga kommuner, frimst genom det
kommunala utjamningssystemet, dimensionering och lokalisering
av hogskoleutbildningar, utveckling av en digital infrastruktur och
genom att medverka till att utveckla och tillgingliggora relevant
kunskap. Detta bor ha sérskilt stor betydelse for mindre kom-
muner. Staten kan ocksa, genom reglering, underldtta kommuners
mojligheter att forstirka sin kapacitet genom samverkan. Det
skedde senast 2018 genom de vidgade mdojligheterna till avtals-
samverkan'?. Det kan ddrutdver finnas skil for den nationella

Not. 12 En generell ratt till kommunal avtalssamverkan (Prop. 2017,/18:151).
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nivan att sdrskilt folja och vid behov stimulera utvecklingen av
samverkan mellan kommuner och 4ven mellan kommuner och
regioner liksom att 6verviga ytterligare atgiarder for att stiarka

mindre kommuners kapacitet.

Diskussionen i denna rapport utgar fran antagandet att en kom-
muns storlek paverkar dess kapacitet och har forsokt visa hur sma
kommuner stravar efter att stirka sin kapacitet, frimst genom
olika former av samverkan. Daremot diskuteras inte kommun-
sammanliggningar som en alternativ strategi. Det betyder inte att
dven en sadan atgird skulle kunna vara motiverad och bidra till att
stirka kapaciteten. Men en kommunsammanliggning dr en langt-
giende atgird som kréver ett starkt engagemang hos berérda kom-
muner. Det finns ingenting som tyder pa att det idag skulle finnas
ett sadant engagemang - trots att fragan varit uppe till diskussion,
bland annat i samband med Kommunutredningens arbete. De
argument som utredningen redovisade tycks uppenbarligen inte
ha 6vertygat de kommuner som anses vara berorda.

Kommuner med svaga resultat

En alternativ utgangspunkt for att diskutera kommuners kapacitet
ar att granska vad de faktiskt astadkommit i termer av resultat
och kvalitet. Har finns en stor méangd information att tillga, till
exempel genom officiell statistik om olika kommunala verksam-
heter och fran 6ppna jamforelser och liknande métningar. Denna
information visar vilka resultatmaissiga styrkor och svagheter som
olika kommuner har och hur dessa varierar 6ver tid. Har gar det
ocksa att se om det finns kommuner som uppvisar svaga resultat
inom flera eller kanske rentav samtliga verksamheter och dven
fran ar till ar.
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Ett viktigt syfte med att jamfora resultat och kvalitet ar att ge
politiker och ledande tjdnstepersoner 6kade kunskaper och bittre
forutsiattningar att analysera den verksamhet de ansvarar for.
Svaga resultat kriaver en grundlig analys for att forklara orsa-

ker och for att kunna identifiera mojliga forbattringsatgarder.
Skillnader kan pa det sittet fungera som ett varningssystem och
som en havstang for att forbattra resultaten. Brister kan dven
uppmirksammas pa en rad andra sétt - savil genom eget system-
atiskt kvalitetsarbete som externa granskningar, till exempel av
inspektionsmyndigheter. Vilken typ av atgiarder som behover
vidtas kommer med sékerhet att variera. Det kan bade handla om
Okade resurser, forindrad arbetsorganisation, kompetensutveck-
ling, nya arbetssitt och mycket annat. Svaga resultat kraver ett
engagemang fran savil den politiska ledningen som chefer och
medarbetare. De kréiver ocksa ett samspel med berérda brukare.
Lokala brister kraver lokala atgiarder som leder till férbattringar
och som stirker den kommunala organisationens kapacitet. Det
viktiga dr att kommunen identifierar dessa brister och tar ansvar
for att ratta till dem.

Bristande dverensstammelse mellan
geografi och funktionalitet

I samband med kommunblocksreformen (1965-1974 fanns en
stravan att bilda kommuner som motsvarade en arbetsmarknads-
region kring en centralort. Under indelningsarbetet spelade
kulturgeograferna en viktig roll nir det géllde att foresla en optimal
indelning. En barande tanke var att kommunernas adminis-
trativa grinser skulle motsvara det territorium dér flertalet
invanare levde sina liv, arbetade, studerade och tog del av kultur,
fritidsaktiviteter, kommersiell service osv. Sedan 1970-talet har
medborgarnas rackvidd successivt vidgats. Enligt SCB fanns 1985
126 lokala arbetsmarknadsregioner varav 75 bestod av enbart
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en kommun. 2019 hade antalet lokala arbetsmarknadsregioner
minskat till 67 varav 23 omfattade en kommun varav de flesta hade
laga invanarantal. 1985 omfattade de lokala arbetsmarknads-
regionerna runt Stockholm, Géteborg och Malmo 57 kommuner
medan antalet 2019 uppgick till 90 kommuner.

Den hir utvecklingen kan sigas paverka styrningskapaciteten

i framfor allt storstadsregionerna. Fragor som ror till exempel
fysisk planering, bostidder, infrastruktur, kollektivtrafik,
gymnasieutbildning, lokalt tillvixtarbete och arbetsmarknads-
politik kan visserligen hanteras av enskilda kommuner. Men i och
med att medborgarnas vardagsgeografi 6verskrider den egna
kommunens granser ir man i sin planering beroende av 6vriga
kommuner inom den funktionella regionen. Mot den bakgrunden
kan kommuners kapacitet anses vara begrinsad. Det dr dock
knappast realistiskt att skapa kommuner dér de funktionella och
administrativa granserna éverensstimmer. Det skulle innebéra
gigantiska storstadskommuner samtidigt som flertalet sma gles-
bygdskommuner inte skulle beréras. Dessutom foriandras den
funktionella geografin kontinuerligt utifran medborgarnas bete-
ende. Den kontinuitet som kréavs for att en ny kommun successivt
ska kunna bygga en gemensam identitet utesluter stindiga férand-
ringar av den administrativa indelningen — men innebir ocksa att
den snabbt riskerar att férlora sin funktionalitet.

Det finns #nda en rad mojligheter att hantera de utmaningar

som foljer av den bristande 6verensstimmelsen mellan geografi
och funktionalitet. Regionen kan spela en samordnande roll, till
exempel genom arbetet med att ta fram regionala utvecklings-
strategier, lansplaner for regional transportinfrastruktur och
regionala kulturplaner. I flertalet l4n 4r regionen regional kollektiv-
trafikmyndighet och i Stockholm och Skane ansvarar regionen for
regional fysisk planering som beror flera kommuner, till exempel
genom att ta fram en regionplan. I dessa fall bygger regionernas
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roll pa lagstiftning samtidigt som den forutsétts utévas i ndra sam-
spel med ldnets kommuner och andra berérda aktorer. For vissa
fragor har istillet kommunerna inom en funktionell geografi bildat
kommunalférbund, gemensamma ndmnder eller tréffat sirskilda
avtal for att hantera griansoverskridande fragor. Ytterligare en 16s-
ning som har diskuterats &r att inritta en ny direktvald mellanniva
mellan kommun och region inom en funktionell geografi'®.

Exemplen ovan visar att det finns en visserligen avgrinsad men
samtidigt reell kapacitetsproblematik som beh6ver hanteras

av berdérda kommuner och dér dven regionen kan spela en roll.
Det ar samtidigt tydligt att det finns flera mojliga samverkans-
l6sningar, savdl mellan kommuner inom en funktionell geografi
eller mellan region och kommuner inom ett l4n. Det &ri det
senare fallet avavgérande betydelse att inte relationen mellan
region och kommuner utvecklas i hierarkisk riktning sa att
regionerna blir “6verkommuner”.

Not. 13  Se till exempel Lidstrém, A. Stadsregioner och landsbygdsregioner - en
asymmetrisk regionaliseringslogik ur Regionala tillvaxtpolitiska utmaningar,
Tillvéxtanalys PM 2017:10.
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Regionerna

Nir regionernas kapacitet ifragasitts ar det inte ovanligt att man
samtidigt ifragasétter deras existensberittigande, framfor allt
deras roll som huvudman for hilso- och sjukvarden. En del av
kritiken handlar om att man véljer att gora olika eller prioritera
olika mm men ocksa om skillnader vad giller ersidttningssystem,
journalsystem osv. En annan del handlar om variationer i viantetider,
vardresultat, foljsamhet mot nationella riktlinjer och vilka like-
medel man ar beredd att subventionera. Ibland beskrivs problemet
som att regionerna ir f6r manga och att det darfor ar svart fér
statliga myndigheter att fa till stand en indamalsenlig samverkan.
Ibland lidggs tonvikten pa att flertalet regioner ir smé och att de
darfor saknar de muskler som kravs for att klara verksamheten.

Det dr i sammanhanget av intresse att det under en lang tid funnits
en majoritetsuppfattning inom den kommunala sektorn om virdet
av en indelningsreform som skulle leda till storre och dirmed mer
slagkraftiga regioner. Det fanns ett starkt stod bland kommuner
och landsting for Ansvarskommitténs principforslag om att bilda
6-9 regioner' och senare uttalade 18 av 21 regioner i sina remiss-
svar sitt stod for Indelningskommitténs konkreta forslag till en
ny regionindelning med 6 nya regioner’. Sedan riksdagspartierna
inte lyckades enas om en indelningsreform avfordes fragan fran
den politiska dagordningen. Istéllet pagar en omfattande sam-
verkan inom flera politikomraden, inte minst inom ramen for de
sex sjukvardsregionerna men ocksa genom kommunalférbund,
gemensamma nidmnder, gemensamma bolag, avtal och i andra
former. Regionerna har sjilva etablerat en ssmmanhallen struk-
tur for kunskapsstyrning som bland annat inkluderar nationella
programomraden med experter inom sjukdomsspecifika eller
organisatoriska filt samt nationella samverkansgrupper med

Not. 14 Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft, SOU 2007:10.
Not. 15 Regional indelning - tre nya lan, SOU 2016:48.
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experter inom tviargaende omraden. Det sker ocksa samverkan
kring bland annat kvalitetsregister, ordnat inférande av nya ldke-
medel, nivastrukturering, frigor som ror utomlanspatienter och
mycket annat. Manga ganger sker samspelet genom processer som
staten deltariochivissa fall samordnar.

Det ir tveksamt om det idag finns nagot storre engagemang for
att ateruppta diskussionerna om en indelningsreform. Diaremot
finns ett uttalat intresse av att utvidga och férdjupa regionernas
samverkan. Ett alternativ skulle kunna vara att detta sker inom
ramen for ett institutionaliserat samarbete inom ramen for
“regionblock”. Med tanke pa att hilso- och sjukvard utgér den
dominerande verksamheten i regionerna kan det i sa fall vara
rimligt att utga fran dagens indelning i sjukvardsregioner och

att bredda och férdjupa den samverkan som redan pagar. Det

kan for 6vrigt noteras att en statlig utredning féreslar en indel-
ning av landet i storre geografiska omraden for civil ledning och
samordning som i huvudsak 6verensstimmer med indelningen i
sjukvardsregioner®. Det ska samtidigt konstateras att en utvidgad
samverkan kring regionernas kirnverksamheter kan innebéra
utmaningar nér det giller politisk styrning och ansvarsutkrivande
och medborgarnas méjligheter till insyn och inflytande. Diskussio-
nen om regionernas kapacitet behover darfor i hég grad inkludera
deras formaga att utfora sitt demokratiuppdrag.

Not. 16 Struktur for dkad motstandskraft, SOU 2021:25.
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KAPITEL

Hur kan staten bidra till
att starka kommunernas
kapacitet?

Staten har ett 6vergripande ansvar for att savil kommuner som
regioner har kapacitet for att klara sina uppdrag. Den nationella
nivan lagger fast ramvillkoren for den kommunala sektorn. Det
kommunalekonomiska utjimningssystemet syftar till att ge
kommuner respektive regioner likvirdiga ekonomiska forutsitt-
ningar. Genom lagstiftning och annan reglering tydliggor staten
kommunernas och regionernas uppdrag inom olika omraden.
Genom olika typer av granskning kontrollerar den hur uppdragen
utfors och om de nationella malen uppfylls. Genom sa kallad
kunskapsstyrning bidrar den till att gora relevant kunskap till-
ginglig for beslutsfattare och medarbetare inom den kommunala
verksamheten. Dessutom utgor statliga verksamheter nédviandiga
komplement och viktigt stod for lokala och regionala insatser — till
exempel nér det giller hogre utbildning, arbetsmarknadspolitik,
socialférsidkringar, rattsvisende och infrastruktur.

28



Men vad bor staten gora om den far indikationer pa att kommu-
ner och regioner saknar den kapacitet som uppdraget kraver?
Eller om man ser att det finns brister av strukturell karaktar i

den kommunala verksamheten? Eller att enskilda kommuner
eller regioner tycks sakna formaga att utféra sitt uppdrag pa ett
tillfredsstéllande sitt? En vanlig uppfattning idag ar att statens
styrning behéver bli mer omfattande och ingripande. Enligt denna
uppfattning bor staten inte néja sig med att ange mal for vad som
bo6r astadkommas utan i betydligt hégre grad reglera hur detta ska
ske. Som Statskontorets kartliggningar av den statliga styrningen
visar 4r man ocksa redan pa god vig att gora detta. Regerings-
formens stadganden om att “regeringen styr riket” har kommit att
tolkas som att staten inte bara har riatt utan dven ett ansvar for att
ingripa for att genom detaljerad reglering stilla saker till riatta.

Om man istéllet ser virdet och potentialen i en decentraliserad
samhillsorganisation och en stark kommunal sjalvstyrelse finns
det andra vigar att ga. Forst och framst behover statens styrning
utformas med ambitionen att det ska finnas ett stort lokalt och
regionalt ansvar och handlingsutrymme. Det maste finnas en
vilgrundad tillit till att kommuner och regioner har férmaga att
utfora sina uppgifter och till att de kontinuerligt uppmérksammar
och tar itu med de brister och problem som oundvikligen uppstar.

Samtidigt dr det rimligt att staten kontinuerligt granskar och
foljer utvecklingen i kommuner och regioner. Har kan de statliga
inspektionsmyndigheterna spela en viktig och konstruktiv roll.
Genom att granska verksamheten i enskilda kommuner, aterkoppla
sinaiakttagelser och féra en dialog om brister och utvecklingsbehov
kan de stddja det lokala forbattringsarbetet. Men granskningen
skulle ocksa i enskilda fall kunna visa att en kommun eller region
saknar formaga att 16sa problemen pa egen hand. Hér ar det rim-
ligt att antingen den granskande myndigheten eller nagon annan
myndighet ska kunna erbjuda ett riktat st6d. Det bér dock betonas
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att det inte bor handla om tvangsférvaltning eller att staten tar
over driftsansvaret utan att den istéllet aktivt verkar for att kom-
munen, regionen eller verksamheten sjilv ska kunna hantera
situationen. Det innebér att stodinsatserna innehaller savil krav
som stéd och vigledning. Denna typ av insats bor kunna initieras
av savil berord kommun/region som relevant statlig myndighet.

Statens granskningar kan ocksa synliggéra brister som inte enbart
beror enstaka kommuner eller regioner utan som férekommer
mer allmént. I det liget bor staten ta initiativ till dialoger med
foretradare for den berérda sektorn eller verksamheten. Syftet bér
vara att forsoka skapa en gemensam bild av situationen och av vilka
atgarder som skulle behova vidtas for att komma till rdtta med
bristerna. En sadan dialog skulle kunna utmynna i en rad tinkbara
atgirder. Den skulle kunna leda till 6verenskommelser om gemen-
samma satsningar, nationellt stdd till lokalt och regionalt forbéatt-
ringsarbete, fordjupad analys av situationen, férsoksverksamhet
eller tillsdttande av en statlig utredning for att 6verviaga ny lag-
stiftning etcetera. Det avgorande &r att berorda samhéllsnivaer
tar ett gemensamt ansvar for att 16sa de problem som identifierats
och att man undviker att hamnai en situation dar myndigheter
arligen rapporterar om olika brister utan att nagonting héinder.
Med ett sadant forhallningssitt skulle regeringen kunna ta sitt an-
svar for att styra riket” utan att ga i fillan att 6ka detaljstyrningen
och reducera kommunernas och regionernas eget ansvarstagande.

Det finns olika orsaker till brister och problem i kommunala
verksamheter. Det normala bor vara att varje enskild kommun
eller region sjilv identifierar dessa och utifran sina egna forutsétt-
ningar vidtar de atgirder som man bedémer som dndamalsenliga.
Som tidigare konstaterats har &ven sma kommuner realistiska
mojligheter att vidta atgérder for att stirka sin kapacitet. I vissa
fall kan dock problemen vara av sadan omfattning och karaktir
att det krivs mer omfattande insatser och/eller stod utifran.
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Men det dr inte sjalvklart att brister och problem é&r ett tecken

pa bristande kapacitet i meningen att man saknar en permanent
och langsiktig formaga att fullgora sitt uppdrag och att méta
samhéllsutvecklingen. Med tanke pa utmaningarna fér den
kommunala sektorn dr det viktigt att savil kommuner och regioner
som staten dr beredda att prova fler vigar for att stiarka kapaciteten.
I grunden handlar det om att fortsitta att ta till vara potentialen

i en decentraliserad samhéllsorganisation. En del anser att det
enbart ir staten och den nationella nivan som sitter inne med
den kapacitet som krivs for att méta dagens och morgondagens
utmaningar. Men ingen samhéllsniva férfogar ensam 6ver alla
16sningar. Utvecklingskraften i ett samhille kréver kapacitet pa
alla nivaer - inte minst i den lokala styrningen och utférandet

av alla de tjinster som skapar vilfdard och samhéllsutveckling.
De flesta samhillsutmaningar har en lokal dimension och kréaver
darfor lokal kapacitet, runt om i landet, for att kunna motas.
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Kapacitet och
kommunalt sjalvstyre

Under 2022 genomfor SKR en sérskild satsning pa att skapa
kunskap, diskutera och debattera grunderna for lokalt sjalvstyre.
Satsningen innebér ocksa att utveckla samarbetet mellan den
nationella nivan och den lokala f6r att pa bista sitt utnyttja
sjalvstyrelsens potential for medborgarnas valfard.

Denna skrift 4r den tredje i den serie av skrifter SKR kommer
att ge ut under 2022 for att belysa det lokala sjdlvstyret ur olika
perspektiv. Vi hoppas att skriften ska stimulera till diskussion
och dialog om det lokala sjilvstyret.
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