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Beredningen ska verka for att olika perspektiv
pa kommunernas och regionernas utveckling
tas fram och aktivt sprida forskningsresultat till

verksamma inom kommunsektorn. Forskning-

en bor kunna bidra till ett mer effektivt nyttjan-
de av de offentliga resurserna. Syftet med denna
rapport dr att overgripande beskriva ett antal

storre utmaningar sektorn star infor och viacka

intresse for forskning rérande kommunsektorns

utveckling. Var forhoppning ar att detta doku-

ment synliggor behovet av forskning och okar

intresset for kommuner och regioner bland

béade forskare och forskningsfinansiarer.



ETT AKUT LAGE - FORSKNING EFTERLYSES

1. Ett akut lage
- forskning efterlyses

Hur kommuner anpassar sig till forandrade
forutsittningar och besvirliga situationer
samt hur kommuner arbetar med resursan-
passning och verksamhetsutveckling var de
overgripande frigorna som det Nationella
kommunforskningsprogrammet' sokte svar
pa under dren 2010 -2017. Utifrdn vad vi vet
nu, ndgra ar senare, har inte frigorna tappat
i relevans. Prognoserna under program-
perioden pekade mot att kommunerna skulle
ha ndgra relativt goda ekonomiska ar framfor
sig — ett mojlighetsfonster — dar det idealt
skulle kunna finnas utrymme att initiera
handlingar for att i mojligaste man forbereda
sig for ett kommande decennium med patag-
ligt morkare prognoser och kimpigare lige
for realisering av det kommunala uppdraget.
Kommuninvdnares boende- och flytt-
monster, samt den demografiska utveckling-
ens effekter pa realiseringen av uppdraget,
var kinda aspekter under 2010-talet — likasa
den succesiva ckningen av den kommunala
laneskulden. Vilkinda, men med mer osikra
effekter pad det kommunala uppdraget, var
ocksd drivkrafter sisom globalisering och den
tekniska utvecklingen (nirmast da digitalise-
ring och dess forvintade effektivitetsvinster).
Andra vilkinda, men mer abstrakta och
svarfingade drivkrafter — som inte minst
politiken forhaller sig till — var forandringar
rorande befolkningens grundliggande normer
och virderingar om vilfirdens uppdrag och
hur det kunde gestaltas i framtiden; dessa for-
andringar pagdr stindigt, men har till synes
accentuerats och inte minst konkretiseras via
sociala media. Ju mer heterogen virderingsbas
viljarna har, desto svarare blir det ocksa att
beskriva och nd enighet om visentliga kom-
munala principer som t.ex. likvirdighet.
Ytterligare en faktor som i 6kande
grad kommer att pdverka kommunerna
och regionerna ir kraven och behoven av
miljomaissig och social hallbarhet. Som lokal
samhillsaktor har kommuner och regioner

redan en central roll i denna omstillning.
Klimatforandringarna stiller kommunerna
infor behovet av att till exempel gora in-
vesteringar som skyddar bebyggelse och infra-
struktur frdn 6versvimningar och rasrisker.
Kommuner och regioner behover dven vidta
atgirder for att minska koldioxidutslapp,
exempelvis genom fortsatt utbyggnad av
kollektivtrafiken. Kommunerna behover
vidare mota kraven pa ett socioekonomiskt
hallbart samhille. Hir ryms alltifrdn hur
initierade, vil underbyggda, insatser inom till
exempel skola samt hilsa och omsorg kan
stirka enskilda individers forutsattningar

for sysselsittning och meningsfull fritid till
att bedriva en samhillsplanering som tar
sikte pa att bygga stider och samhillen som
framjar inkludering och social gemenskap.
Det dr varken lampligt eller 6nskvirt att se
centrala hallbarhetsdimensioner som atskilda
ndr utmaningarna for en framtida barkraftig
kommunal struktur diskuteras.

Det kan ocksd konstateras att tanken pa
att en pandemi kan intriffa, med omfattande
kort- och langsiktiga effekter pa det kom-
munala uppdraget, inte var si utbredd bland
kommunala beslutsfattare. Att en pandemi
skulle drabba Sverige var i det nirmaste
otankbart — det fanns inte pd kartan mer dn
hos de fatal som i sin yrkesroll mycket vil
var inforstddda med att sannolikheten till och
med var ganska hog. Nu kan emellertid ingen
med bestamdhet veta vad framtiden bar i sitt
skote. Det gar emellertid att forbereda sig for
mer eller mindre rimliga scenarier. Day och
Schoemaker (2005) har uttryckt det som att
det finns anledning att fundera 6ver vad som
finns i horisontens periferi och om det som
finns dir, knappt synligt, ndgon gdng kommer
att paverka befintlig kommunala verksamhet.

I denna rapport tecknar vi ett antal bak-
grundsbilder och diskuterar ett antal scenarier
kring kommunsektorns utmaningar. Ambitio-

nen ir att vicka fragor, men ocksd ifrdgasitta 1) (https:/natkom.se)
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vissa vedertagna forestillningar om det kom-
munala uppdraget. Det finns inga enkla svar
pa utmaningarna och konsekvenserna av att
andra ndgra delar i det kommunala uppdra-
get, dess organisation och styrning ar svira att
greppa. Vi menar att det finns ett stort behov
av mer forskning pd omradet som bade kan
stimulera med nya infallsvinklar och fungera
som relevant beslutsunderlag. En vil under-
byggd diskussion om hur en héllbar framtida
kommunal verksamhet kan gestalta sig dr
essentiell for sdval nuvarande som kommande
generationer av invanare. Forhoppningen ar
att Kommuninvest med detta initiativ kan
stimulera en nyfikenhet bland forskare och pa
sd sitt bidra till denna nédvindiga diskussion.
Vi inleder denna rapport med en beskriv-
ning av den demografiska utvecklingen som
paverkar kommunsektorn ur flera viktiga
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aspekter sdsom investeringsbehov, kompetens-
forsorjning samt intikts- och kostnadsutveck-
ling. Darefter diskuterar vi hur spridningen i
forutsittningar mellan kommunerna kan tin-
kas paverka likvirdigheten samt hur vi med
dessa forutsattningar kan bygga en barkraftig
kommunstruktur. Kommunsektorn har egna
mojligheter att méta kommande utmaningar
genom effektiviseringar. Mycket landar har
pa ledning, styrning och organisation, och vi
diskuterar hur kraven ser ut pa framtidens
ledarskap. I det sista kapitlet ssmmanstiller
vi ett antal frigor som vi fran var horisont
menar kriver vidare forskning. Vart frage-
batteri dr varken uttommande eller till nar-
melsevis komplett, men vi nir forhoppningen
att det skall inspirera andra till systematisk
kunskapsutveckling som kan bidraga till och
ge perspektiv pa framtidens vilfird.



DEMOGRAFISKA UTVECKLINGEN LAGGER GRUNDEN

2. Demografiska utvecklingen
lagger grunden

2.1 Okad befolkning

Den demografiska utvecklingen har under en
langre tid tagit stor plats i diskussionerna om
kommunsektorns ekonomi.

Sveriges befolkning har 6kat kraftigt under
de senaste decennierna. Som en jamforelse
tog det 35 ar for Sverige att vixa fran 8 till
9 miljoner invanare medan det endast tog 13
ar att vixa fran 9 till 10 miljoner invénare,
vilket intraffade 2017. Enligt prognosen nar
vi 11 miljoner invanare pd ytterligare 12 &r,
det vill siga 2029. Diagram 1 visar att den
hoga befolkningsokningstakten framst beror
pa en hog nettoimmigration, men aven ett
positivt fodelsedverskott bidrar.

Den hoga befolkningstillvixten har inneburit
att kommunsektorn sedan millennieskiftet
mestadels fatt hantera en expanderande
verksambhet snarare dn en minskande. Prog-
nosen framdt tyder pa en ndgot lagre befolk-
ningstillvixt, men dnda over genomsnittet,
under ett antal r framat. Men den senaste
befolkningsframskrivningen tar inte hiansyn
till forandringar i fodelsetal, dodstal och net-
toimmigration till f6ljd av pandemin. Prog-
nosen for 2020 indikerade en okning av
Sveriges befolkning med niarmare 88 000
personer. Nu nidr SCB publicerat farsk be-
folkningsstatistik? ser vi att utfallet istallet

blev strax under 52 000 personer. Skillnaden
mellan prognos och utfall blev alltsa ungefar
36 000 personer, vilket motsvarar befolk-
ningen i tvd mediankommuner. Folkékningen
under 2020 var den lidgsta pa 15 4r; sett ur ett
lingre perspektiv var den dock fortfarande pa
en hog niva och motsvarade alltsd ungefir 0,5
procent. Vart utvecklingen tar vigen under
2021 och direfter ar mycket svart att siga,
men att utfallet blir ligre dn vad prognoser
frdn innan pandemin indikerade forefaller
inte osannolikt.

2.2 Fordandrad befolkningsstruktur

For kommunernas planering av verksamhet
och investeringar ar det dock inte enbart
utvecklingen av folkmiangden som &r in-
tressant, utan dven befolkningsstrukturen.
Liksom i 6vriga Europa sd 6kar andelen dldre
i den svenska befolkningen mer 4n andelen

i arbetsfor alder, vilket sitter press pa saval
kommunernas ekonomi som rekryterings-
behoven. Den demografiska forsorjnings-
kvoten, berdiknad som yngre (0-19 &r) och
ildre (65+) i forhallande till den arbetsfora
befolkningen (20-64 ar), forvintas oka; detta
har varit fallet sedan 2006. Utvecklingen hit-
tills beror framst pa en 6kad andel i gruppen
65-79 ar, okningen framéver beror pa en
okad andel 80 ar och aldre; se diagram 2 pa
nésta sida.

Diagram 1: Befolkningsutveckling 1968-2020 samt prognos fran 2021.
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1) SCB, Statistikdatabasen,
Folkméngden efter region,
civilstand, alder och kon
Ar1968 - 2020.
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3) Som en jamforelse kan
noteras att enligt SKR:s
mall fran 2019 kostade en
90-4ring varje ar 382 000
kr. Detta kan relateras till
kostnaden for en 10-aring
som var 178 000 kr, en
40-aring som var 46000
kr och en 70-&ring som var
75000 kr.
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Diagram 2: Utvecklingen i olika aldersgrupper, prognos fran och med ar 2020.
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I landet som helhet forvantas forsorjningskvo-
ten oka frdn 0,76 ar 2019 till 0,83 ar 2040.
Da efterfragan av vilfard varierar stort mellan
de olika dldersgrupperna kommer detta att
paverka bade kostnader, intdkter och investe-
ringar for kommunsektorn.

Betriffande sammansittningen sa har
fokus under en langre tid legat pa det faktum
att Sverige star infor en hogre andel dldre i
var befolkning. Denna utveckling beror bade
pa en trendmissigt 6kande livslingd och en
kohorteffekt dir de stora barnkullarna fran
1940-talet nu borjar uppna en hog alder. En
hog andel aldre i befolkningen sitter press
pa offentlig sektor. Detta dr sarskilt patagligt
for gruppen som utgor de dldsta i samhaillet
— ofta definierade som 80 ar och ildre (gula
linjen i diagram 2 ovan) — vilka ar forknippa-
de med patagligt hogre kostnader dn 6vriga
invanare.> Har kan det noteras att 4ven om
fyrtiotalisterna i huvudsak varit pensionirer
sedan ett antal r tillbaka sa ligger den kost-
nadsdrivande delen av denna demografiska
utveckling fortfarande huvudsakligen framfor
oss. Mellan 2008 och 2018 medforde det
Okade antalet invanare som ar dldre 4n 80 ar
ett 0kat kostnadstryck pa cirka tio miljarder
kronor; mellan 2018 och 2028 kommer mot-
svarande Okning att vara cirka 50 miljarder
kronor.

Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses

De demografiska forindringar som Sverige
star infor innebdr att kostnaden for kommu-
nal och regional verksamhet inom vilfards-
omradet kommer att 6ka; se diagram 3.

Diagrammet visar att de kommunala
kostnaderna for dldreomsorgen 6kar snab-
bast fram till ar 2040; bara den demografiskt
betingade kostnaden okar med 2018 4rs
prislappar fran att vara 123 mdkr till 199
mdkr — en 6kning med 62 procent, givet 2018
ars kostnadsniva. Aldreomsorg utgor dock ett
mindre omrade dn barn och unga vars kom-
munala kostnader 2018 baserat pa prislappar-
na fran SKR var 312 mdkr. Senaste befolk-
ningsprognosen fran SCB utgjorde en kraftig
nedrevidering fran den tidigare prognosen.
Framst minskade antalet barn vilket medfor
en marginell minskning av den demografiska
kostnadsokningen fram till 2040 pa 1 mdkr.
Sammantaget okar den demografiskt betinga-
de efterfragan pad kommunala tjanster med 16
procent fram till 2040.

De demografiska forindringarna innebar
att det med nuvarande arbetssitt uppstar ett
gap mellan intdkterna och kostnaderna for
kommuner och regioner. Finansdepartemen-
tet uppskattade innan pandemin att detta
gap skulle motsvara 90 mdkr ar 2026. Med
de okade generella bidragen i samband med
pandemin har gapet troligen minskat men den
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Diagram 3: Kostnadsutvecklingen baserat pa demografi 2018-2040
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Anmaérkning: Diagrammet ger de kommunala kostnaderna fér olika aldersgrupper baserat pa SKR:s kostnadsmall och SCB:s befolkningsprognos.
For regionerna ges endast totalkostnaden fér alla invanare (baserat pa SKR:s mall och SCB:s prognos).

langsiktiga utmaningen kvarstar och riskerar
att oka skillnaderna mellan olika kommuner
och regioner.

Problematiken med en dldrande befolk-
ning inte ir oberoende av den andra viktiga
demografiska fragan, namligen Sveriges
okande befolkning. Som papekades ovan har
Sveriges befolkning 6kat synnerligen kraftigt
de senaste aren. Hir kan det noteras att en
omfattande invandring teoretiskt sett kan
bidra till att kortsiktigt minska problematiken
kring en dldrande befolkning ndgot. Det finns
dock viktiga aspekter att beakta av detta. For
det forsta dr det inte mojligt att i ett lingre
perspektiv behalla en konstant demografisk
forsorjningskvot i Sverige genom invandring
da det kriver en extrem niva pd invandringen;
se till exempel Heleniak och Sanchez Gassen
(2016).* For det andra maste man komma
ihdg att det dr skillnad pa den demografiska
och den ekonomiska forsorjningskvoten.

I den man invandringen till Sverige i stor
utstrickning bestar av asylsokande och deras
anhoriga — vilka tenderar att ha en lag syssel-
siattningsgrad — behover en ligre demo-

grafisk forsorjningskvot inte medfora en ligre
ekonomisk forsorjningskvot; se till exempel
Konjunkturinstitutet (2015).° En ytterligare

friga man kan stilla sig dr hur de dldres hilsa
eller ungas bendgenhet att utbilda sig kommer

paverka efterfrigan pa vilfird och utveck-
lingen av skattekraften. Arbetar vi lingre
eller kommer ut pa arbetsmarknaden tidigare
okar skattekraften; blir vi friskare forskjuts
behovet av vard och omsorg. Berikningar av
denna karaktir gors i Konjunkturinstitutets
hallbarhetsrapport (2021) och visar sig ha
stor effekt pa de offentliga finanserna.

En vixande befolkning har dessutom i sig
ekonomiska och praktiska konsekvenser for
kommunsektorn. Med en vixande befolkning
krivs typiskt sett investeringar i till exempel
skolor, sjukhus och infrastruktur; dessutom
skall vilfardssektorn bade finansieras och
bemannas. S&vil den kande som dldran-
de befolkningen reser siledes fragor kring
finansieringen och bemanningen av kommun-
sektorns verksamhet. Vi kommer harnést att
kortfattat diskutera nagra aspekter av dessa.

Kommuninvest

4) Om Sveriges aldersstruk
tur fran 2015 skulle hallas
konstant till & 2080 kravs
enligt Sanchez Gassen och
Heleniaks (2016) berak-
ningar en nettoinvandring
pa 38,1 miljoner individer.
Sveriges befolkning skulle
da vara 54,6 miljoner.

5) Dessutom indikerar
en studie av Deiaco och
Eklund (2020) att det &r
en pataglig skillnad mellan
sysselsattning och sjalv-
forsorjning bland utrikes
fodda, dar forfattarna
menar att sysselsattnings-
statistiken malar en alltfor
ljus ekonomisk bild.

Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses
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3. Befolkningsforandringar och
nagra ekonomiska konsekvenser

Kommuninvest

3.1 Paverkar investeringar och
kommunsektorns skuldsattning

Under det senaste decenniet har kommunsek-
torns investeringar okat kraftigt. Den genom-
snittliga tillvixten under perioden 2010-2019
var sju procent per dr och 2019 uppgick kom-
munsektorns samlade investeringar till 193
miljarder kronor. Detta har drivits av ett antal
faktorer, vilka inkluderar de ovan namnda i
termer av kraftig befolkningstillvixt och en
forandrad befolkningsstruktur. Andra viktiga
bidragande faktorer dr urbanisering och en
stor “underhéllspuckel” d4 manga verksam-
hetslokaler — sdsom skolor, dldreboenden och
sjukhus — och bostider byggdes under 1960-
och 1970-talen; dessa dr nu i behov av kraftig
renovering eller att ersittas helt.

I ljuset av de omfattande investeringarna
har ocksa kommunsektorns ldneskuld vuxit
mycket patagligt det senaste decenniet. I
nominella termer har laneskulden ungefir
fordubblats och uppgar idag till drygt 700
miljarder kronor; se diagram 4. Om laneskul-
den istillet sitts i proportion till ekonomins
storlek sd har den gétt fran cirka elva till 14
procent av BNP.

Investeringsbehovet bedoms vara fort-
satt stort dven framgent. Till exempel menar
Nilsson och Dalheim (2021) att det behovs

Diagram 4: Kommunsektorns laneskuld
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23 miljarder kronor per ar de kommande 20
aren bara for att rusta upp VA-systemen; dven
om detta faller pa taxekollektivet sa dr det
ett kommunalt ansvar. Vidare kommer vi att
se ett fortsatt behov av infrastruktur-investe-
ringar och investeringar i verksamhetslokaler
sdsom skolor och sjukhus for att hantera
den 6kande befolkningen. Dirtill kommer en
aldrande befolkning med stor sannolikhet att
kriva tilltagande investeringar i dldreboenden.
Sjilvfinansieringsgraden har i genomsnitt
legat pa 71 procent mellan 2010-2019 sett till
kommuner och regioner; inkluderas ocksa de
kommunala och regionala bolagen har den
genomsnittliga sjalvfinansieringsgraden under
perioden varit 64 procent. Trenden med en
fallande sjalvfinansieringsgrad brots 2019
men den ligger fortfarande under den genom-
snittliga. En hogre 6kningstakt pa kostnads-
sidan dn intiktssidan i och med demografin
kan leda till en ldgre sjilvfinansieringsgrad
pa liangre sikt. D4 behovet av investeringar
ar hogt under de kommande dren ar bedom-
ningen att investeringar fortsatt och mojligen
till kande grad kommer att ldnefinansie-
ras. Vi kommer dirmed att se en okande
skuldsittning hos kommunsektorn dven det
kommande decenniet. I en tid med kraftiga
investeringar ar detta inte nodvindigtvis
orovickande; rintekvoten for kommunkon-
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cernerna beriknat som finansiella kostnader
i forhéllande till totala intikter har minskat
frdn 6 procent 1998 till 1 procent 2019 trots
den 6kade skuldsittningen. Men kommuner
maste ta hojd for stigande rantor; okar rantan
med en procentenhet fordubblas kostnaderna.
Den hoga investeringstakten idag vicker
fragor om i vad och hur kommunen investe-
rar, och hur vilfird kommer att levereras i
framtiden. Har vi till exempel en flexibilitet
i de nya lokalerna for att ha mojligheten att
anpassa verksamheten till nya krav?

3.2 Kompetensforsorjningen
en svar ekvation

Den okande och dldrande befolkningen kom-
mer ocksa att sitta ytterligare press pd kom-
petensforsorjningen inom vilfardssektorn. Till
exempel rader det idag en brist pa lirare och
det kan noteras att Skolverket (2019) har be-
raknat att skolor och forskolor fram till 2033
skulle behova rekrytera motsvarande 160 000
lirare och forskollirare; Skolverkets prognos
innebir ocksa att i frinvaro av forandringar i
ratt riktning skulle det 2033 foreligga en brist
pa cirka 45 000 behoriga lirare.

Aven inom varden finns stora problem.
Socialstyrelsen (2021) papekar att samtliga
Sveriges 21 regioner har en brist pa specialist-
sjukskoterskor. Dessutom har en stor majo-
ritet av regionerna en brist pa bland annat
likare, barnmorskor, tandlikare och psyko-
loger. Den stora okningen av antalet dldre i
befolkningen kommer ocksa att medfora ett
patagligt rekryteringsbehov till dldrevarden
om dagens nivd pa “omsorg per dldre” skall
uppratthallas. Sammantaget har alltsd vards-
ektorn ett omfattande rekryteringsbehov om
det som genomsnittsmedborgaren upplever
som en rimlig nivad pa vardtjinsterna skall
kunna uppritthallas. Analys fran SCB (2016)
tyder pa att det skulle vara problematiskt att
16sa dessa rekryteringar.

Osikerheter i hur invdnarnas preferenser
kring framtidens vilfird utvecklas dr gillande
dven hdr. Hur kommer vilfirden i framti-
den levereras? Vad stiller detta for krav pa
framtidens bemanning? Den brist pd personal

som redan idag rdder pa manga hall talar —
tillsammans med det stora framtida rekryte-
ringsbehovet — om behovet av en omstillning
av arbetssitt. Vad skulle till exempel en
omstillning till nira vird, med egenmonitore-
ring och ett storre ansvar pa individen, fa for
konsekvenser?

3.3 Kostnads- och
finansieringsutmaningar

Det mesta tyder pa att kostnader for saval
investeringar som lopande verksamhet inom
den kommunala sektorn kommer att oka
patagligt de kommande 4ren. Hur dessa
kostnader skall finansieras 4r naturligtvis en
fundamental friga.

Mainga kommuner och regioner har idag
problem med sina kostnader och/eller intikter.
2019 hade tvd av fem kommuner och atta av
21 regioner ett negativt resultat for verksam-
heten (SCB, 2020). 2020 hade ingen region ett
negativt resultat medan 16 kommuner redovi-
sade detta. Resultatet for sektorn som helhet
landade pa rekordnivéer, men detta bedoms
i relativt stor utstrickning bero pa de riktade
och generella statsbidrag som erhallits for att
hantera coronapandemin.

Den ligkonjunktur som pandemin fort
Sverige in i kommer dock generellt sett att
innebidra pafrestningar pd kommunsektorns
ekonomi. Till exempel har sysselsittningsgra-
den minskat. Under det tredje kvartalet 2020
uppgick sysselsiattningsgraden i dldern 20-64
ar till 81,1 vilket dr en minskning med 1,7
procentenheter i jimforelse med motsvaran-
de kvartal 2019. Nedgangen i sysselsittning
syns bland bidde min och kvinnor och i olika
aldersgrupper. Denna minskande sysselsatt-
ning (och 6kande arbetsloshet) kommer de
narmaste dren att halla tillbaka skatteintak-
terna. Aven utgiftssidan torde paverkas genom
okande utbetalningar av ekonomiskt bistand.
Nettokostnaden for ekonomiskt bistind utgor
knappt 3 procent av kommunens totala netto-
kostnader i genomsnitt men varierar fran 0.5
till 7 procent.

Det kan noteras att ur ett internationellt
perspektiv har Sverige — trots det senaste

Kommuninvest  Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses
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6) Mer specifikt antogs att
I6nerna i valfardssektorn
under en tiodrsperiod (fran
och med 2022) skulle 6ka
0,3 procentenheter mer per
ar &n ovriga I6ner under
en tioarsperiod; darefter
skulle de 6ka med 0,1
procentenhet mer per ar i
ytterligare tio ar. Efter dessa
tva perioder skulle alla l6ner
Oka i samma takt.
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arets fall — en hog sysselsittningsgrad. Men
coronakrisen har forstirkt en problematisk
aspekt av den svenska arbetsmarknaden,
niamligen den relativt laga sysselsittnings-
graden for utrikes fodda. Under krisen har
utvecklingen pa arbetsmarknaden varit sir-
skilt ogynnsam for grupper som generellt sett
har en svagare anknytning, vilket inkluderar
utrikes fodda (men dven yngre). Till exempel
var sysselsittningsgraden for utrikes fodda i
dldern 20-64 ir 67,6 under det tredje kvar-
talet 2020; detta innebar en minskning med
2,9 procentenheter i forhallande till samma
period 2019. Konjunkturnedgingen forstar-
ker diarmed en existerande strukturell proble-
matik som ir pataglig. Behovet av att indra
denna problematik ir lika uppenbar och en
del av att fa till stind en god utveckling pa
arbetsmarknaden — nigot som ar synnerligen
viktigt for den kommunala ekonomin.

En annan friga som ytterligare kan for-
stirka kommunernas finansiella problem ir
just den personalbrist inom valfirdssektorn
som niamndes ovan. Det ar inte osannolikt att
detta kommer att leda till hogre lonedkningar
inom vilfardssektorn. Finanspolitiska radet
(2020) undersokte vad hogre lonetillvaxttakt
i vilfirdssektorn (relativt den 6vriga ekono-
min) skulle innebira for de offentliga finan-
sernas langsiktiga hallbarhet och fann att en
okning i lonetillviaxttakt som niappeligen kan
beskrivas som sirdeles idgonfallande skulle
bidra till att patagligt stressa hallbarheten;
den offentliga sektorns nettoformogenhet
skulle bli tio procentenheter ldgre 4r 2050 i
ett sddant alternativscenario.®

Det kan alltsa konstateras att den okande
och dldrande befolkningen medfor patagliga
utmaningar for kommunsektorns verksamhet
framgent. Hir maste det dock hallas i dtanke
att kommunsektorns (och Sveriges) finanser
naturligtvis dven beror pa intiktssidan. Det dr
fundamentalt att skattebasen utvecklas pa ett
rimligt sitt om en god samhillsservice skall
kunna uppritthallas. Hir framstdr utveck-
lingen i vissa kommuner som problematiska.

Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses
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Flera kommuner 4r beroende av utjamnings-
systemet — delvis pd grund av olikheter pa
kostnadssidan men ocksa skillnader i skatt-
eunderlag. Det ir naturligtvis av yttersta
vikt att inte Sverige som helhet har en sddan
diskrepans mellan intikter och kostnader.

Mojligheterna att finansiera valfards-
tjansterna dr ocksa beroende av hur hilso-
tillstdndet utvecklas, sarskilt bland dldre; en
fortsatt positiv utveckling innebir att behovet
av insatser inom dldreomsorg och sjukvard
minskar. En okad sysselsittning bland vissa
grupper — sarskilt kvinnor och invandrare —
samt ett senare uttrade frin arbetsmarknaden
har ocksa positiva konsekvenser for kom-
munernas ekonomi. Det skulle behovas en
kanslighetsanalys av de nimnda faktorernas
betydelse for att fi en bild av om skattekvoten
behover hojas for att finansieringen av vilfar-
den ska underlittas.

Hur stora finansieringsbehov som uppstar
under de niarmaste decennierna beror ocksa
pa vilka krav som staten stiller pd kommu-
nernas ekonomi. Om kravet enbart handlar
om att kommunerna ska uppfylla balanskra-
vet i Kommunallagen blir finansieringsbeho-
vet mindre dn om kravet dr att det finansiella
sparandet exempelvis ska hallas konstant 6ver
en lingre period.

Det behovs forskning om de langsiktiga
konsekvenserna for den offentliga ekonomin
av de demografiska och andra forandring-
arna som kan forvintas ske. Men det finns
ocksd behov av att analysera olika alternativa
intiktsmojligheter; darvid bor det beak-
tas att staten har tillgang till betydligt fler
skattebaser dn de enskilda kommunerna och
regionerna. Samtidigt kan det konstateras att
forutsittningarna for Sveriges kommuner att
ge sina invdnare en god kommunal service ar
forhallandevis olika och att de problem som
beskrivits ovan dven maste beaktas i ljuset av
detta. Vi gar harnast in pd detta amne.
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4. Vittrar centrala principer
langsamt sonder?

4.1 Forsorjningskvot medfor press

I landet som helhet forvantas den demografis-
ka forsorjningskvoten oka fran 0,76 ar 2019
till 0,83 4r 2040. Men det finns stora skill-
nader mellan kommungrupperna; se diagram
5.1 storstaderna okar forvisso forsorjnings-
kvoten, men fran en lag niva — fran 0,59 2019
till 0,63 2030. I landsbygdskommuner okar
forsorjningskvoten fran 0,92 till 1,03 under
samma tidsperiod.

Okningen ir alltsi som storst, 0,11 enhe-
ter, i landsbygdskommuner, som redan idag
befinner sig pd en hog niva. Minst ar okning-
en i pendlingskommuner nira storstad med
en okning pad 0,02 enheter; dessa befinner sig
idag pa en relativt sett 1dg niva. Detta innebar
allts en ytterligare 6kad spridning mellan
kommungrupperna.

Aven om den demografiskt drivna
efterfragan pa vilfirdstjanster 6kar inom
samtliga kommungrupper 6kar kostnaderna
mest i avldgset och mycket avldgset beligna
landsbygdsregioner. Dessutom sker kostnads-
okningen fran redan hoga nivaer. I de mycket
avldgsna landsbygdsregionerna okar utgif-
terna fran 75 000 kronor per invanare 2020
till 82 000 kronor per invdnare ar 2035. Det
kan jimforas med att utgifterna per invinare
i landet som helhet okar fran 70 000 kronor

till drygt 75 000 kronor ar 2035. Minst ar
okningen i storstadsregionerna (Langtidsut-
redningen 2019).

Kommunerna och regionerna har olika
forutsittningar for att mota de ekonomiska
utmaningarna. Staten tar ansvar for likvir-
digheten genom lagstiftning, ett kommunalt
utjimningssystem och statsbidrag for oli-
ka dndamal. Kostnadsutjamningssystemet
hanterar alltsd delar av den utveckling vi
har pa kostnadssidan genom ett interkom-
munalt utjamningssystem. Men trots detta
system finns det redan idag stora skillnader i
kommunalskattesatser mellan olika kommu-
ner. Under 2020 var skillnaden mellan den
hogsta (Dorotea) och den ligsta skattesatsen
(Osteraker) cirka 6 kronor. Sarskilt storsti-
derna och pendlingskommuner nira storstad
har de ligsta kommunalskatterna och ligger
en bra bit under kommuner i 6vriga grupper.
De hogsta kommunalskattesatserna finns i
kommuner med under 5 000 invanare, foljt
av kommuner med mellan 5 000 och 10 000
invanare. Skillnaderna i skattesatser mellan
kommungruppen landsbygdskommuner och
storstiader har okat over tid.

Det finns ingen entydig forklaring till de
stora skillnaderna i kommunalskatteuttag.
Men en forklaring kan vara att det kommu-
nala utjamningssystemet inte fullt ut kom-

Diagram 5: Forsoérjningskvoten per kommungrupp 2019 och 2030
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7) Andra forklaringar kan vara
ambition, effektivitet eller
preferenser (Kommuninvest
2020),
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penserar for strukturella skillnader mellan
kommuner.” Med tanke pa att behovet av
aldreomsorg kommer att 6ka mest i kommu-
ner med minskande befolkning finns det en
risk for att skillnaderna i kommunalskatte-
satser kommer att oka ytterligare under de
kommande decennierna. De avligset beligna
kommunerna har redan de hogsta kom-
munalskatterna och att mota gapet mellan
intakterna och kostnaderna enbart med okade
skattesatser med mojliga effekter pa arbets-
kraftsdeltagandet ir inte en attraktiv vig. Det
finns ett behov av forskning for att klargora
vilka orsakerna ar till de stora skillnaderna i
kommunalskatt mellan olika kommuner och
regioner.

En annan mojlighet att 6ka intikterna ar
att 0ka skattekraften i kommunen. Som vi har
namnt har vi ett kostnadsutjamningssystem,
som baseras pa strukturella icke-pdverkbara
parametrar. Vi har ocksa ett inkomstutjim-
ningssystem som utjimnar for skillnader i
skattekraft; detta baseras pa den faktiska
skattekraften i kommunen. Riksrevisionen
har forsokt utreda om systemet ar tillvaxt-
himmande utan att kunna svara pa fragan
(Riksrevisionen 2020). Systemet dr utformat
sd att om du fir en okad skattekraft fir du en
minskad utjimning, vissa kommuner har till
och med negativa effekter av att 6ka sin skat-
tekraft dd utjamningen minskar mer 4n skat-
teintikterna okar. En friga man kan stilla sig
ar om incitamenten att 6ka intikterna genom
tillvixt av skattekraften dr for sma? Det ar
stor skillnad i skattekraft mellan kommuner-
na. Danderyd ligger hogst med en skattekraft
pa 395 000 kr per invanare medan Arjing
har lagst pd 168 000 kr, vilket ocksa innebar
att de har hogst bidrag i kronor per invdnare.
Hogst bidrag i absoluta tal har Malmo foljt
av Goteborg, Uppsala och Orebro.

Skillnader i forutsittningar och skattesats
finns alltsd, men finns det ocksa skillnad i
likvardighet? Vi gar hirnist vidare med denna
fragestillning.

Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses

4.2 Skillnaden i likvdrdighet
och fragan om kvalitet

En grundlaggande princip i flera centrala
lagar inom vilfirdsomradet ar att offentliga
tjanster ska vara av lika varde oavsett kon, al-
der, ekonomiska forutsittningar eller bostads-
ort. Likvirdighetsprincipen innebar dock inte
att de tjanster som kommuner och regioner
utfor maste vara identiska till sin utformning.
Inom béde utbildning och hilso- och sjukvard
finns dessutom ett fordelningsperspektiv, som
innebir att den som har simre forutsittningar
eller storre behov ocksa ska kunna fa stod
som kompenserar for detta.

Likvirdighetsprincipen innebir en
principiell avgransning mot den kommunala
sjalvstyrelsen; om skillnaderna i virdet av de
offentliga tjdnsterna for de enskilda medborg-
arna blir for stort har staten en lagstadgad
skyldighet att utjamna skillnaderna. Balans-
punkten mellan likvardighet och kommu-
nal sjilvstyrelse har forskjutits 6ver tiden
(Héaggroth 2020). Under 1980- och 1990-ta-
len skedde en omfattande decentralisering och
avreglering av den kommunala verksamheten.
Den nuvarande tendensen ar att det statliga
inflytandet 6ver den kommunala verksam-
heten okar.

Ett decentraliserat vilfirdssystem kan ge
fordelen att kommuner ar nirmare invdnarna,
har mer information om invdnarnas preferen-
ser och darfor effektivare kan tillhandahalla
de vilfardstjanster som efterfrigas. En nack-
del kan dock vara att likvardigheten mellan
kommuner minskar.

Att mita likvardigheten eller kvaliteten i
kommunal verksamhet kan vara ett problem
som inte enkelt kan losas genom att samla in
battre data. Kommunal verksamhet bestar av
tjdnster, som till skillnad fran varuproduk-
ter dr immateriella och i viss utstriackning
flyktiga och skriddarsydda. Mottagaren
av en tjanst ar “medproducent”, och dess
forvantningar och samarbete paverkar dess
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subjektiva uppfattning om tjansten. Kvalitet

i vilfirdsverksamheter ir mangdimensionell,
men till skillnad frdn en smartphone finns det
ingen mekanism for att ssmmanviga dessa
kvalitetsdimensioner till en enda dimension:
marknadspriset. Trots att det idag samlas in
en ganska stor mingd data pa kvalitet i kom-
munala verksamheter kvarstir mitproblema-
tiken som beskrivs ovan.?

Att det for det forsta dr svart att mata
kvalitet och for det andra ar svart att ta in
alla de varierade forutsittningar som gor att
vissa kommuner kan ha svdrare att nd en hog
kvalitet gor att det ar svart att studera hur
likvardigheten mellan kommunerna egentligen
ser ut.

Trots detta konstaterade Skolkommis-
sionen i sitt betinkande (SOU 2017:35) att
det sedan borjan av 1990-talet har skett en
kraftigt 6kad spridning i skolornas kunskaps-
resultat. Langtidsutredningen har konstaterat
att dessa skillnader i hog grad kan hianforas
till okad skolsegregation. Elever blir allt
mer uppdelade mellan olika skolor utifran
socioekonomisk bakgrund och migrations-
bakgrund. Skillnaderna mellan storstadskom-
munernas grundskolor och skolor beligna
pa landsbygden har ocksa tilltagit 6ver tid
(Langtidsutredningen 2019 bilaga 7).

Kommunernas storlek och geografiska
placering paverkar idag mojligheten att erbju-
da ett brett utbud av gymnasiala utbildning-
ar. I mdnga sma kommuner ar det svart att
erbjuda ett allsidigt urval av gymnasieskolans
nationella program. Likvirdigheten 6ver
landet vad giller mojligheten att kunna ta del
av utbildningen blir pa detta sitt dsidosatt.
Fragan hir ir vad digitaliseringen skulle kun-
na mojliggora och, i sa fall, till vilken kostnad.

Aldreomsorgen regleras av Socialtjinst-
lagen, vilken dr en ramlag som ger kommu-
nerna en relativt stor frihet att lokalt utforma
insatserna till de dldre som ir i behov av
vard och omsorg. Socialstyrelsen har i en rad
undersokningar under senare ar funnit att
de dldre i alla typer av kommuner 6verlag ar

mycket eller ganska néjda med sin omsorg.
Men da det enbart ir den subjektiva uppfatt-
ningen om omsorgen som mits berittar det
egentligen inte om omsorgen ir likvirdig.

Olika mojliga vagar for att mota den oka-
de efterfrigan och kostnadstrycket har lyfts,
dir forandrad ansvarsfordelning, effektivise-
ringar, nya arbetssitt och kommunsamman-
slagningar dr ndgra. I nista stycke belyser vi
ett par av dessa.

4.3 Samhadllets ansvarsfordelning

Under senare ar har det kommit allt fler
forslag om att staten ska Gverta ansvar och
funktioner frin kommuner och regioner. Om
nagot har denna tendens forstarkts ytterligare
i och med coronakrisen, vilken har lett till
krav om forandringar i ansvarsforandringen
mellan staten, regionerna och kommunerna
inom hilso-och sjukvarden. Det finns forslag
om att avskaffa regionerna och 6verfora an-
svaret for specialistvarden till staten och pri-
marvarden till kommunerna.® Det finns ocksa
forslag om att 6verfora hilso- och sjukvarden
till sex statligt styrda regioner. Ett forstatli-
gande av hilso- och sjukvidrden vore inte utan
komplikationer. Fragan dr bland annat vilka
konsekvenserna skulle bli for effektiviteten i
varden om det var olika huvudmin for spe-
cialist- respektive primarvarden; det brukar
framhallas att den sa kallade vardkedjan inte
bor brytas.

Regeringen har tillsatt en utredning med
uppdrag att ta fram ett beslutsunderlag som
kan skapa forutsdttningarfor ett statligt hu-
vudmannaskap for samtliga skolformer utom
forskolan och den kommunala vuxenutbild-
ningen (Dir 2020:140). Utredningen ska bland
annat prova arbetsgivaransvaret for lirarna
och finansieringen av skolans verksamhet.

De som forordar ett statligt huvudman-
naskap for skolan brukar ange att endast ett
sadant kan ge alla elever likvirdiga forutsatt-
ningar och kraftigt forbattra skolresultaten.
Om man analyserar skillnaderna i elevernas
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8) | exempelvis aldre-

omsorgen finns det i dag
nastan 100 kvalitetsindi-
katorer som rapporteras i
Kolada. Kolada é&r en statis-
tikdatabas for uppfolining
och analys av kommunala
och regionala verksamheter.
www.kolada.se

9) Engqvist och Lévdén

(2020). Dagens Nyheter
(2020) har i en ledare
foresprakat en avveckling
av regionerna, men utan
att precisera hur de kvar-
varande uppgifterna inom
halso-och sjukvarden ska
organiseras. Kristdemo-
kraterna presenterade en
rapport i april 2021
(Kristdemokraterna 2021).
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prestationer ska man emellertid finna att
skolsegregationen dr den faktor som mest
forklarar skillnaderna i elevernas prestatio-
ner och mojligheter att uppna behorighet till
gymnasiet (Langtidsutredningen 2019 bilaga
7). Fragan blir har om ett forstatligande ar
den ritta l16sningen?

Nir det giller forslag om 6verforande
av huvudmannaskap inom sjukvérden och
skolan finns det anledning att noggrant ana-
lysera konsekvenserna ur ett brett perspektiv.
Det ir ingen tvekan om att den kommunala
sjdlvstyrelsen begrinsas om staten Gvertar
huvudmannaskapet for sjukvarden och
skolan. Det dr diaremot osikert att likvardig-
heten i vilfirdstjiansterna okar. Och det finns
inga garantier for att staten skulle bedriva en
mer effektiv verksamhet in kommuner och
regioner. Om besluten flyttas fran direktvalda
organ till statliga forvaltningsenheter
minskar dessutom medborgarnas mojligheter
till inflytande.

4.4 Frivillig eller obligatorisk
samverkan - farbara vagar?

Fragan dr emellertid om den nuvarande kom-
munstrukturen ar tillrackligt barkraftig for att
kunna utfora de uppgifter som staten vill att
kommunerna ska utféra? Frigan har belysts
dels i en rapport framtagen pa uppdrag av
Kommuninvest (Kommuninvest 2016), dels i
en parlamentarisk kommitté (SOU 2020:8).

Som redan har papekats i det foregdende
har staten ett stort ansvar for att alla kommu-
ner och regioner har de ekonomiska forut-
sattningarna for att tillhandahalla en likvirdig
samhillsservice i hela landet.

Sedan borjan av 1970-talet har statens
politik varit att kommunsammanliggningar
ska ske frivilligt. Nir det nu kan vara tid att
pa nytt prova om kommunstrukturen ar till-
rackligt barkraftig infor framtidens utmaning-
ar finns det i princip tva tinkbara losningar:
Den forsta dr att kommunerna tar initiativ
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till samverkan pa frivillighetens grund. Den
andra dr att staten tar initiativ till obligatoris-
ka losningar.

En frivillig samverkan mellan kommuner
kan skapa forutsittningar for att stirka kom-
munernas kapacitet, exempelvis genom att
underlitta kompetensférsorjningen. Kom-
munutredningen har dragit slutsatsen, att
frivillig kommunal samverkan, som den
bedrivs idag, inte dr losningen pd kommuner-
nas langsiktiga strategiska utmaningar (SOU
2020:8). For att skapa en mer barkraftig
kommunstruktur har Kommunutredning-
en foreslagit att staten skapar ekonomiska
incitament for kommuner som éverviger att
gd samman med en eller flera andra kommu-
ner; det skulle bland annat kunna handla om
nedskrivning av skulder.

Om staten gor bedomningen att det finns
ett behov av samverkan inom ett speciellt
verksamhetsomradde kan staten lagstifta om
detta. Ett aktuellt exempel ir det forslag som
den statliga Utredningen om planering och
dimensionering av komvux och gymnasiesko-
la har presenterat; utredningen har foreslagit
att kommunerna ska triffa samverkansavtal
med minst tvd andra kommuner i friga om
komvux pa gymnasial nivd (SOU 2020:33).

P4 motsvarande satt skulle staten kunna
gora ndr det giller att fa till stidnd en strate-
gisk samverkan mellan kommuner i funk-
tionella regioner, dvs. lagstifta om att sidan
samverkan bor komma till stdnd i hela eller
delar av landet; sd skedde nir riksdagen fatta-
de beslut om att det ska bedrivas en region-
planering enligt plan-och bygglagens regelverk
i Skdne-regionen under ar 2018.

Det ar inte osannolikt att storre kom-
muner skulle ha en mer solid ekonomi
och dirmed bli mindre beroende av statlig
finansiering, vilket vore bra med tanke pa den
kommunala sjilvstyrelsen. Storre kommuner
skulle ocksd kunna ha en bredare uppsitt-
ning av specialister, vilket skulle kunna vara
positivt for kvaliteten i verksamheterna och i
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myndighetsutévningen. Dessutom skulle
storre kommuner kunna innebira att staten
skulle kunna minska sin detaljstyrning, pa
det sitt som skedde efter den forra indelnings-
reformen. Att skapa storre kommuner ar dock
troligen ingen universallosning i Norrlands
inland diar kommunerna redan ar stora till
ytan. Gleshet liksom sméaskalighet dr potenti-
ella kostnadsdrivande parametrar vilket gor
att det blir en avviagning mellan potentiella
fordelar av storre befolkning mot potentiella
nackdelar med en till ytan dnnu storre, men
fortfarande glest befolkad, kommun.

SKR har redovisat sin bedomning av
hur sammanldggningar av kommuner och
regioner skulle paverka effektiviteten i verk-
samheten (SKR 2019). Slutsatsen ir att det
forefaller finnas storre mojlighet att uppna
effektivitet med regionsammanslagningar in

med kommunsammanslagningar. Orsaken

ar att storre regioner innebdr att det finns

en flerkirnighet, vilken skulle kunna leda

till battre mojligheter till nivastrukturering
inom specialistvarden, vilket dr enklare nir en
region har fler sjukhus i stillet for ett enda.
Detsamma kan sigas gilla kollektivtrafiken,
som binder ihop regionen pa ett naturliga-

re satt om det finns fler regioncentra. Bade
vad giller kommunsammanslagningar och
regionsammanslagningar sd finns det for- och
nackdelar — det dr en komplex friaga och sil-
lan 4r slutsatser solklara. Det vore angeliget
att forskning belyser dessa for- och nackdelar
med storre regioner och/eller storre kommu-
ner in de nuvarande; erfarenheter fran de
ovriga nordiska linderna skulle kunna vara
av intresse i en sddan forskning.

Kommuninvest  Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses
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5. Kommuners handlings-
utrymme pa hemmaplan

5.1 Effektivitet i kommunala
verksamheter - en hard né6t
som behodver knackas

Ett satt att finansiera vilfarden dr genom
effektiviseringar. Det kan vara svart att av-
gora om kommuner ar effektiva eller inte, for
vilken niva ir egentligen effektiv? I de rappor-
ter som finns kring effektivitet far vi noja oss
med att bedoma den relativa effektiviteten —
alltsa hur effektiva kommunerna ar i for-
héllande till varandra. Dessa rapporter visar
pa en effektiviseringspotential pa runt 10

procent (ESO 2016, Svenskt Naringsliv 2019).

I en dynamisk kommunsektor dar innova-
tioner hela tiden kommer till stind kommer
det dock alltid att finnas skillnader mellan
kommuner i friga om effektivitet. En kom-
munsektor utan effektivitetsskillnader skulle
kunna tyda pé en stagnerande kommunsektor.
Utover att fundera 6ver hur man direkt kan
mita effektivitet mdste vi darfor dven studera
hur snabbt nya arbetssitt, idéer och valfards-
teknologier sprids mellan kommuner. Ett
problem man skulle kunna uppticka ar att
samma typ av kommun standigt kommer
med nya idéer och att idéerna sillan, eller
endast efter 1ang tid, sprids till en annan typ
av kommun. Detta skulle kunna tyda pd att
det finns strukturella hinder for vissa kommu-
ner att effektivisera sina verksamheter.

Studier av den institutionella inramningen
i forhéllande till effektivitetsutveckling utgor
ett viktigt komplement till att direkt studera
utvecklingen av, och skillnader i, effektivitet,
sarskilt givet att effektivitetsmatningar lider
av brister. I den institutionella inramningen
ingér det lokala demokratiska ansvarsutkra-
vandet, statlig styrning via statsbidrag och
den infrastruktur som existerar med syftet
att sprida idéer och innovationer i kommun-
sektorn.

Nir skillnader mellan kommuners relativa
effektivitet analyseras finner man att den till
storsta del beror pa ledning, styrning och
organisation (RKA 2021, Svenskt Naringsliv
2019, Knutsson m fl 2006). Vi gar darfor in
pa detta omrade i kommande avsnitt.

Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses

5.2 Organisation och ledning
- en ddesfraga

Okar framtida komplexitet?

For att hantera den framtida utvecklingen

ar det troligt att den kommunala lednings-
funktionen i sitt strategiarbete bide behover
fundera 6ver vad de vet om mojligheten att
genomfora ett hallbart kommunalt upp-

drag, men ocksd veta vad de inte vet for att
realisera dito. Men beslutsfattande ir inte

sa enkelt. Kleppeste m fl (2021) beskriver
dessa olika strategiska beslutsforutsittningar
pa en skala. I ena dnden av denna skala sker
beslutsfattande i situationer som kan karak-
tariseras av forutsigbarhet, hog sikerhet och
kinda orsak-verkan-samband - en rationell
beslutssituation. En rationell beslutssituation
karakteriseras ocksa av stabila verksamhets-
forutsittningar, kinda forvantningar frin
berorda intressenter och god kontroll 6ver

de resurser som ir tillgingliga for att reali-
sera fattade beslut. I andra dnden av skalan
aterfinns beslutssituationer som karakteriseras
av osikerhet, tvetydighet, hog komplexitet
och oklara samband - en systemisk besluts-
situation. I en systemisk beslutssituation dr
mojligheten for kraftfulla och omdanande for-
andringar pataglig, intressentférvantningarna
oklara och forutsittningar for god kontroll pa
de resurser som behovs for att realisera beslut
betydligt samre.

Vad férmar byrakratisk styrlogik?
Kommunala organisationer dr huvudsakligen
organisationer och som sidana ar de vil rus-
tade att hantera enkla och delar av de lite mer
komplicerade beslutssituationerna genom sin
regelstyrning och sina expertisfunktioner. Det
finns gott om beslutsmallar baserade pa data
och erfarenheter som varit mojliga att fanga,
beskriva och maita, vilket 6ver tid mojliggjort
att en explicit kunskapsbas etablerats som
bade gar att distribuera till andra beslutsfatta-
re och agera utifrdn. Demografisk utveckling
och utveckling av laneskuld ar tva exempel
pa sddana kunskapsbaser. Kunskapen har
blivit operationaliserad och gripbar. I vissa
givna situationer fungerar handlingsregel a



KOMMUNERS HANDLINGSUTRYMME PA HEMMAPLAN

bra, i andra ir det handlingsregel b som giller.
Eller, 6kar skuldutvecklingen x, innebir det

y. Denna operationalisering av kunskap till
handlingsregler gor det med

andra ord mojligt att lira ut vad som ar ett
mer eller mindre limpligt agerande i givna
situationer. Detta dr nodvindigt bade i byra-
kratiska och professionellt styrda organisa-
tioner.

Vad férmar professionell styrlogik?

Blir beslutssituationerna alltfér komplicerade
med hoga kunskapskrav lampar sig emellertid
en professionell logik och kunskapsoverforing
mellan professionella bittre dn en renodlad
byrakrati. Aven om minga kommunala beslut
ar av repetitiv och standardiserad karaktar
finns det betydande beslutsvolymer som

har besvirligare, mer tvetydiga och osikra
beslutsforutsittningar — forutsittningar som
inte lter sig folja ndgon vedertagen mall utan
behover anpassas efter den specifika besluts-
situation. Beslutssituationerna baseras pd mer
implicita kunskapsbaser, som inte lika tydligt
gar att artikulera i specifika handlingsregler
eller mallar. Den sd kallade tysta kunskapen
ar t.ex. vanligt forekommande i starka pro-
fessioner dar samlad utbildning, upparbetade
erfarenheter, normer och virderingar sam-
spelar och bildar bas for ett agerande givet
omstindigheterna. Overforingen av denna
kunskapsbas dr svarare och mer tvetydig till
sin karaktir. Kunskapen formedlas inte enbart
genom undervisning mellan expertis” och
”novis” utan behover vanligtvis bade tid och
utrymme for reflektion och provande for att
overforas. Hur kvalitet skall varderas pd en
skola eller ett dldreboende ar bade svarfangat
och omtvistat. Hur dessa savil komplicerade
och komplexa beslutssituationer hanteras
paverkar synen pa kommunal effektivitet. (se
Snowden, 2002).

Effektivitet, stegvis mot nytt ljus?

Den kommunala effektivitetsdebatten
innehdller bade komplicerade och komplexa
kvaliteter. Kanske behover den manga ganger
indtvinda effektivitetsdebatten ”per verksam-
het” kompletteras med bredare effektivitets-
matt. Kommuner och regioner har ju ytterst

ett uppdrag/ansvar for sin befolkning och for
att kunna bedriva ndgon form av effektivitet
gar det att fundera 6ver om inte just befolk-
ningen borde vara en centralare utgdngspunkt
jamfort med idag. Men for att kunna finga
kommunal ”befolkningseffektivitet” behover
bade ett sprak utvecklas och en fordjupad
kunskap om befolkningens énskemadl, behov
och formdgor mm etableras, pa ett eller annat
sdtt. Viljarnas rost vart fjarde ar kan vara ett
sdtt att finga ndgra aspekter av kommunal
”befolkningseffektivitet”, men sannolikt
behovs ocksd andra beskrivningar ges
betydelse. Matt som fangar livslingd, hilsa,
sjalvforsorjningsgrad, utbildning mm ir redan
etablerade men inte vanligt forekommande i
den kommunala beslut- och strategipalleten.

Med rubriken ”Management in the
1980’s” spekulerade Leavitt och Whisler
(1958) om den betydelse och inverkan som
den da nya informationsteknologin skulle
komma att ha pa organisation och ledning av
framtidens organisationer. De kunde konsta-
tera att informationsteknologins inverkan pa
ledning och organisation under den forsta
tiden huvudsakligen skett i periferin, frag-
menterat, i blygsam skala och i befintliga
strukturer. Artikeln avslutades darfor med en
brasklapp (1958, s 48):

”Perhaps the biggest step managers need
to take is an internal, psychological one. In
view of the fact that information technology
will challenge many long-established practices
and doctrines, we will need to rethink some of
the attitudes and values which we have taken
for granted.”

Forvisso har det skett betydande sys-
tem- och teknikférindringar i den kommu-
nala administration de senaste decennierna.
Foretradelsevis har emellertid dven dessa skett
stegvis, fragmenterat och 6ver lingre tidspe-
rioder. Att denna utveckling skall fortsitta
ar sannolikt mer rimlig att tinka sig dn att
alla kommuner en dag genomfor storre och
transformativa administrativa reformer som
over en natt patagligt hojer den kommunala
effektiviteten. Forskning pekar ocksa pa att
ny teknik istillet for att 6ppna upp for nya
tillimpningar och losningar tenderar att stir-
ka befintliga maktstrukturer; se t ex Kraemer
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och King (2006) och Norris och Reddick
(2012).

Stegvisa forandringar kan emellertid bade
forandra det politiska arbetet samt 6ka kom-
muners effektivitet och produktivitet. Och
kanske dr det sd att de centraliseringstenden-
ser som var patagliga i Natkoms slut-
rapport (Almqvist m fl 2017) 4r ndgot som pa
olika sitt kommer att vixa sig allt starkare
framover. Om detta sker kommer ytterligare
en redan vilfylld och krivande beslutsagenda
bli 4an mer omfattande och sannolikt rejilt
prova den kommunala ledningskapacitetens
formagor men ocksd den kommunala hierar-
kins formaga att realisera fattade politiska
beslut. Stundtals kanske ledningsutmaningar-
na kriver andra formagor och resurser dn de
befintliga och kanske ir hierarkin inte alltid
mest limplig fér implementering av beslut.
Komplicerade men framfor allt komplexa
beslutssituationer kan behéva mer provande
och informationssokande ansatser dar hierar-
kin far kompletteras med mer dialogbaserad
ledning och uppféljning som mojliggor att
kvaliteter fingas upp som annars forblivit
oupptickta.

Kompletterande ledningsansatser stiller
ocksd krav pa alternativa kommunala
strategier — ett behov att se sin omvirld pa
ett annat sitt. Grundfrdgan ir emellertid den-
samma: Hur anvinder vi klokast de gemen-
samma resurser som finns till forfogande?
Givet att kompetensforsorjningen av stora
kommunala yrkesgrupper sisom lirare
och sjukskoterskor inte gar att 16sa genom
patagliga l6nelyft pa gruppniva finns det till
exempel anledning att fundera hur tillgiangli-
ga resurser klokast anvinds for att forbattra
kommunala arbetsmiljoer.

Ar utgangspunkten att allt kommer att
trampa pd i vanliga hjulspar beh6vs natur-
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ligtvis inga foriandringar, vare sig vad giller
ledningsférmagor eller den kommunala
organisationens struktur. Emellertid, utgar vi
fran att det dr rimligt att tinka sig att kom-
muner under de kommande tio dren successivt
kommer att mota okade grader av osikerhet
och komplexitet i sina anstrangningar att rea-
lisera sitt uppdrag ir sannolikt icke-forand-
ring” ett simre alternativ. Mer troligt ar att
kraven pa innovation och effektivitetsforbatt-
ringar kommer att 6ka ytterligare. Hartley m
fl (2013, s 827) menar att ledande kommuna-
la aktorer behover se sig sjidlva “as meta-go-
vernors who are orchestrating collaborative
arenas that harvest ideas and practices from
a range of innovators” for att 6ka innova-
tionstakten. Detta ir inget litt eller sjalvklart
steg att ta i en situation dir ledningskapacite-
ten redan dr under press. Inte blir det bittre
av att rddande kompetensforsorjningssitua-
tion redan nu tydligt pekar pa det omgjliga

i att alla kommuner skall kunna ersitta en
anstilld som slutar med en ny anstilld.

Det finns all anledning att vara 6édmjuk
infor kommuners organisations- och lednings-
utmaningar. Det dr en 6desfraga som kriver
nogsamma funderingar 6ver vilka vigar
framdt som ar rimliga. Ndgra pekar pd att en
bredare strategiansats, baserad pa samarbete
mellan olika aktorer med liknande malbilder,
kan vara en limplig vdg att ga for att redu-
cera inneboende komplexitet och tvetydighet
i den kommunala omgivningen (Bryson m fl
2009, Favoreu m fl 2016). Att leda tillsam-
mans med andra éver kommun- och organisa-
toriska grianser dr emellertid inte det enklaste.
De institutionella hindren dr manga, for att
inte nimna de handlingsramar och beteende-
monster som paverkar i det dagliga
kommunala beslutsfattandet.
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6. Hur kan forskningen bidra
till att starka den kommunala
sektorns bérkraft pa lang sikt?

Kommuner och regioner star infor stora
utmaningar — framst till f6ljd av de demo-
grafiska fordndringarna. En 6kande befolk-
ning och en 6kande andel adldre i befolkningen
stiller krav pa 6kade insatser framst inom
omsorgen och varden. Kostnaderna for dldre-
omsorgen Okar, tillsammans med kostnaden
for regionerna, snabbast.

Investeringarna inom den kommunala
sektorn har okat kraftigt under det senaste
decenniet. En konsekvens av detta ar att 14-
neskulden enbart under det senaste decenniet
har fordubblats och uppgar idag till cirka 700
miljarder kronor. Aven under det nirmaste
decenniet kommer investeringarna att 6ka och
ddrmed dven laneskulden.

Kommunerna och regionerna star ocksa
infor stora utmaningar nar det giller kom-
petensforsorjningen inom valfardsomradet.
Manga fler larare samt anstillda inom omsorg
och vard kommer att behova rekryteras pa
en arbetsmarknad dir den offentliga sektorn
konkurrerar med den privata sektorn; detta
kan komma att ytterligare sdtta den kommu-
nala ekonomin under press.

Aven sett i ett historiskt perspektiv star
kommuner och regioner infor mycket stora
utmaningar. SKR, Konjunkturinstitutet och
Finansdepartementet foljer fortlopande upp
hur den kommunala ekonomin utvecklas och
hur aktorerna inom den kommunala sektorn
hanterar de uppkommande utmaningarna. Vi
menar att dven forskningen har en viktig roll
for att bidra till analysen av den kommunala
ekonomin pa langre sikt, i forsta hand fram
till &r 2040, och att bidra med fordjupade
analyser inom sirskilt strategiska omraden.
Ett sidant omrdde handlar om att gora
analyser utifran alternativa antaganden om
hur intdkter och kostnader paverkas av olika
faktorer, mer eller mindre utanfor kommu-
nernas kontroll, exempelvis forandringar i
sysselsdttningsgraden i ekonomin. Ett annat
strategiskt omrade handlar om hur olika
intdktskallor kan underlidtta finansieringen
av framtidens vilfard.

Kommuner och regioner har olika for-
utsdttningar for att tillhandahalla likvirdiga
vilfardstjanster, fraimst beroende pa att den
demografiska forsorjningskvoten dr hogre i
de mer avlagset beligna kommunerna. Kom-
munalskatterna varierar med cirka 6 kronor
mellan de hogsta och de ldgsta skattesatserna,
vilket begransar mojligheterna att finansiera
de 6kande behoven av insatser i kommuner
och regioner med hoga skattesatser. Forsk-
ningen skulle kunna bidra till att 6ka forstael-
sen av de stora skillnaderna i kommunal-
skatteuttag.

Forskningen skulle ocksd kunna bidra till
den fortsatta diskussionen om kommunernas
barkraft genom att analysera for- och nack-
delarna med den nuvarande kommun- och
regionstrukturen, inte minst i ljuset av den
fortgaende urbaniseringsprocessen men ocksa
i skenet av pagdende miljo- och energiom-
stillning. Som alternativ till kommun- och
regionsammanslagningar framfors allt oftare
forslag om forstatligande av uppgifter, sarskilt
inom skolan och sjukvirden; det finns dnnu
inte ndgon mer omfattande forskning om
konsekvenserna av overforing av ansvar fran
kommuner och regioner till staten, vilket vore
onskvirt for att ge underlag till en balanserad
diskussion i fragan.

Ett kontinuerligt arbete med att 6ka effek-
tiviteteten inom kommuner och regioner kan
ge substantiella bidrag till finansieringen av
den kommunala verksamheten. Vi vill sirskilt
peka pa mojligheterna att skapa grund-
laggande forutsittningar for effektivare
arbetsformer. Det kan handla om att omsorgs-
fullt ta tillvara digitaliseringens mojligheter.
Men det dr ocksa nodvindigt att staten om-
provar sitt sitt att styra kommuner och
regioner med riktade statsbidrag; som flera
statliga myndigheter har papekat dr denna
styrform ineffektiv och ger inte tillrackligt
spelrum for att stimulera ett lokalt utveck-
lingsarbete. Vad giller innovationsforméga
pekar forskning pa att samverkan mellan
olika aktorer kan stirka innovationsférma-
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gan. Det dr nodviandigt att skapa institutio-
nella och virderingsmaissiga forutsiattningar
for att sprida idéer och nya arbetssitt mellan
kommuner och regioner; innovations- och/
eller anpassningsformagan behover oka for
att effektiviteten ska oka.

I tider av okad komplexitet och osikerhet
pekar vidare mycket pa att kommunal ledning
behover kompletteras med mer dialogbaserad
ledning och uppféljning som mojliggor att
kvaliteter fingas upp som annars forblivit
oupptickta. Likasd behovs att ledande aktorer
i storre utstrackning far ta pa sig olika former
av griansbrytande roller for att initiera och
stimulera innovation. Som namnts ovan finns

Kommunsektor i férandring - mer forskning efterlyses

en hel del institutionella, byrdkratiska och
virderingsmissiga hinder pa vigen som be-
hover 6verbryggas. Forskning behovs for att
bade peka pa behovet av forandring i dessa
fragor och analysera dess konsekvenser men
ocksd for att visa pd mojliga vagar framét.

Det ar tydligt att det finns manga frage-
stillningar dir enkla 16sningar inte finns att
tillga. Troligen kommer det krivas ett samspel
mellan kommuner, regioner och staten men
ocksa ett samspel mellan forskningen och
verksamheten for att hitta olika pusselbitar
till det stora vilfiardspusslet. Forhoppningen
ar att du har en av dessa bitar.
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