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UTGIVARENS FÖRORD

De svenska kommunerna har många uppgifter. Staten har ålagt dem att ansvara för bland annat bostäder, skola, räddningstjänst och social omsorg. Utöver det har de många andra uppgifter som de frivilligt åtagit sig, till exempel näringslivsutveckling, fritid och kultur.

I SNS Konjunkturrådsrapport 2019 ställs frågan hur kommunerna ska klara av sina uppgifter i framtiden och kunna upprätthålla en likvärdig och högkvalitativ service. Rapportförfattarna tar ett brett grepp på kommunernas utmaningar och tar upp frågor om finansiering, ansvarsutkrävande, möjligheten att överbrygga skillnader mellan stad och landsbygd samt tänkbara vägar framåt. Är sammanläggningar av kommuner en möjlig väg? Eller går det att lösa problem genom ökad samverkan mellan kommuner?

Det är SNS förhoppning att rapporten ska bidra till en bred diskussion om hur Sveriges kommuner ska fungera, finansieras och organiseras i framtiden.

Eva Mörk, professor i nationalekonomi vid Uppsala universitet har som ordförande lett arbetet i SNS Konjunkturråd 2019. Övriga i rådet är Gissur Ó Erlingsson, biträdande professor i statsvetenskap vid Linköpings universitet, och Lovisa Persson, fil.dr i nationalekonomi och forskare vid Institutet för Näringslivsforskning (IFN). För analys, slutsatser och förslag svarar rapportens författare. SNS som organisation tar inte ställning till dessa. SNS uppdrag är att initiera och presentera forskningsbaserade analyser av viktiga samhällsfrågor.

Mikael Elinder, docent i nationalekonomi vid Uppsala universitet har granskat ett utkast till rapport. Jørn Rattsø, professor i nationalekonomi vid Institutt for samfunnsøkonomi, Norges Teknisk-Naturvitenskapelige Universitet i Trondheim, var i början av arbetet ledamot av SNS Konjunkturråd 2019, men bestämde sig senare för att avgå. Många av hans tankar och idéer finns dock fortfarande kvar i rapporten. Andreas Bergh, docent i nationalekonomi, Lunds universitet och Institutet för Näringslivsforskning, Henrik Jordahl, docent i nationalekonomi, Institutet för Näringslivsforskning, Josefina Syssner, docent i kulturgeografi, Centrum för kommunstrategiska studier vid Linköpings universitet, och Richard Öhrvall, fil.dr i statsvetenskap, Statistiska centralbyrån och Institutet för Näringslivsforskning, har granskat delar av rapporten. Zakarias Dahlberg, Uppsala, har hjälpt till med datainsamling och databearbetning. Till alla dessa framför SNS sitt stora tack

SNS tackar också Jan Wallanders och Tom Hedelius stiftelse för finansiellt stöd.

Stockholm i januari 2019
MIA HORN AF RANTZIEN
vd SNS


Sammanfattning

KOMMUNERNA STÅR INFÖR stora utmaningar framöver. Den åldrande befolkningen innebär att efterfrågan på omsorgstjänster ökar och att allt färre människor i yrkesarbetande åldrar ska försörja allt fler som inte arbetar. Under de gångna decennierna har Sverige dessutom genomgått en stark urbanisering, vilket skapar väsentligt skilda villkor för storstadsrespektive landsbygdskommuner. Till detta kommer högt flyktingmottagande där många av flyktingarna är unga, vilket bland annat ställer höga krav på skolan.

I SNS Konjunkturrådsrapport 2019 granskar vi den befintliga svenska kommunmodellen. Vi undersöker hur ändamålsenlig den är för att möta framtidens utmaningar och om den ger kommunerna rimliga förutsättningar att förse medborgarna med viktiga välfärdstjänster såsom skola och äldreomsorg. Vi fokuserar på tre frågor:

1.Hur ska en likvärdig och högkvalitativ kommunal service upprätthållas?

2.Hur ska framtidens välfärd finansieras?

3.Hur ska väljarnas ansvarsutkrävande i kommunerna säkerställas?

Den svenska kommunmodellen, där kommunerna ansvarar för att tillhandahålla både lokala kollektiva varor och viktiga välfärdstjänster, rymmer en inneboende motsättning. Här uppstår konflikt mellan å ena sidan kommunal självstyrelse och önskan om att anpassa tjänsteutbudet till lokala preferenser och förutsättningar, och å andra sidan kraven på nationell likvärdighet i utbudet av välfärdstjänster.

Demografiska förändringar och skillnader mellan stad och landsbygd

Den kommunala ekonomin och de kommunala verksamheterna är starkt beroende av demografin. I synnerhet gäller detta ålderssammansättningen i befolkningen, vilket är en konsekvens av välfärdstjänsternas inneboende karaktär. Skola, vård och omsorg utnyttjas framför allt av de yngsta och äldsta i befolkningen. Demografin påverkar även kommunernas intäkter eftersom en majoritet av dessa kommer från den kommunala inkomstskatten, vilken i sin tur beror på antalet individer i yrkesverksam ålder och deras löneinkomster.

På papperet har växande kommuner goda ekonomiska förutsättningar att möta framtiden. De har en gynnsam ålderssammansättning och en stark skattekraft. Deras utmaningar består i att bygga ut den kommunala verksamheten, infrastrukturen och bostadsbeståndet i takt med att befolkningen växer – och att integrera en växande andel invandrare som ofta väljer att bosätta sig där deras landsmän bor. Utmaningarna i krympande kommuner är annorlunda. De riskerar att gå miste om stordriftsfördelar och har ofta svårt att rekrytera specialistkompetens och annan personal som behövs för att säkra välfärdens kvalitet. Landsbygdskommuner, liksom vissa storstadskommuner, mottar finansiellt stöd från staten och andra kommuner för att täcka upp för den lägre skattekraften och den högre kostnadsstrukturen i verksamheterna. Ett högt statsbidragsberoende är bekymmersamt. Det riskerar att leda till för höga kostnader eftersom delar av kostnaderna bärs av invånarna i andra kommuner.

Verksamhet under press

Förutom att en växande andel äldre leder till ökad efterfrågan på äldreomsorg, tenderar människors förväntningar på välfärdstjänster att växa i takt med att deras inkomster ökar. Produktiviteten i kommunernas arbetsintensiva tjänsteproduktion utvecklas dessutom inte i samma takt som i privat sektor, framför allt inte jämfört med tillverkningsindustrin. Sammantaget innebär detta ett ökat kostnadstryck i tillhandahållandet av kommunal service.

Skola och äldreomsorg utgör tillsammans nästan hälften av kommunernas kostnader. Båda sektorerna har stora framtida rekryteringsbehov och kan behöva förbättra arbetsmiljön och arbetsförhållandena. Inom skolan ser vi tecken på kvalitetsskillnader mellan stad och landsbygd. Inom äldreomsorgen är det snarare det ökade antalet äldre som utgör ett orosmoment i landsbygdskommuner. I bägge sektorerna förekommer många riktade statsbidrag, vilka försvårar de kommunala politikernas planering och de kommunala väljarnas ansvarsutkrävande.

Olika finanseringsutmaningar på kort och lång sikt

Den demografiskt drivna finansieringsutmaningen kan delas upp i en kortsiktig och en långsiktig del. Den kortsiktiga uppstår på grund av en särskilt kraftig ökning i andelen äldre under de närmaste två decennierna. Ökningen är för snabb för att en förbättrad hälsa eller förändrade normer kring arbetsmarknadsutträde ska kunna finansiera det ökade behovet. På kort sikt uppstår därför ett underskott i kommunernas ekonomi om dagens verksamhetsnivåer ska upprätthållas. Det finns olika sätt att möta denna finansieringsutmaning. Resurser kan tillföras genom ökade avgifter inom förskola och äldreomsorg, liksom höjda fastighets- och miljöskatter. Däremot är evidensen svag för att tillväxtpolitiska instrument av typen platsmarknadsföring, »flaggskeppsprojekt« och kommuners sponsring av elitlag skulle generera ökade intäkter till kommunen. På lång sikt kan finanseringsutmaningen mötas med ett senare arbetsmarknadsutträde.

Ansvarsutkrävandet i kommunerna är fördunklat

För att väljarna ska kunna bestraffa makthavare som bedrivit verksamheter ineffektivt (exempelvis slösat med resurser, svikit vallöften och/eller på olika sätt gynnat sig själva på skattebetalarnas bekostnad) måste goda förutsättningar för ansvarsutkrävande vara på plats. Ett flertal egenskaper i det svenska lokala politiska systemet utgör hinder för ett sådant ansvarsutkrävande. Partisystemen har fragmenterats, lokala majoritetskoalitioner har blivit mer komplexa, mängden mellankommunal samverkan har ökat och ansvarsförhållandena mellan stat och kommun tenderar att vara otydliga. Det finns också tecken på dålig kunskap bland väljarna om kommuner och kommunpolitik. Sammantaget är det tveksamt om ansvarsutkrävandet fungerar väl i svenska kommuner.

Reformförslag

Hur ska de omfattande utmaningar som kommunsektorn står inför mötas? I rapporten diskuterar vi fyra tänkbara kommunreformer:

(I)ökad mellankommunal samverkan

(II)kommunsammanläggningar

(III)en asymmetrisk ansvarsfördelning

(IV)ett förstatligande av vissa kommunala ansvarsområden.

Alla dessa alternativ har sina för- och nackdelar. Det är därför knappast troligt att lösningen på kommunernas problem finns i en enskild modell. Snarare behöver man kombinera de mest attraktiva elementen från respektive modell.

Det kan finnas en hittills icke realiserad besparingspotential av ökad samverkan inom välfärdsområden, varför det kan vara lämpligt att uppmuntra kommunerna till att närmare undersöka möjligheterna till denna typ av samverkan. Frivilliga sammanläggningar i tätbefolkade områden kan vara ett sätt att dra nytta av stordrift, koordination och synergier och på så sätt öka attraktionskraften och gynna tillväxten. Det finns mindre anledning att tro att kommunsammanläggningar leder till stora besparingar för landsbygdskommuner. Där är avstånden i befolkningen stora och de demokratiska kostnaderna kan bli höga.

En asymmetrisk modell, där ansvaret för väl avgränsade områden förs över från små kommuner med bristande kapacitet till staten (eller någon annan huvudman), är värd att överväga. I en sådan modell kan man behålla närheten och den lokala förankringen i de ansvarsområden som behålls hos kommunerna men samtidigt dra nytta av stordriftsfördelar inom styrning och administration i de ansvarsområden som flyttas från kommunerna. För att en asymmetrisk modell ska fungera krävs att man på ett ändamålsenligt sätt identifierar vilka områden som ska föras över från vilka kommuner/kommuntyper, och till vilken nivå/enhet (grannkommun, landsting/region, eller stat/länsstyrelse).

Ansvarsfördelningen mellan stat och kommun behöver bli tydligare. Staten bör vara restriktiv med riktade statsbidrag och i stället låta de kommunala politikerna ansvara för prioriteringar inom verksamheten. Det finns däremot goda kompetens- och rättssäkerhetsskäl till att förstatliga myndighetsutövning som tillsyn och inspektion.

Det politiska ansvarsutkrävandet i kommunerna behöver stärkas. Här skulle möjligen skilda valdagar vara en dellösning. Det skulle tydliggöra vilka de lokala valfrågorna är och öka sannolikheten att väljarna verkligen håller lokala politiker ansvariga. Eftersom skilda valdagar riskerar att leda till ett sänkt valdeltagande, och då effekterna av det är svårförutsägbara, föreslår vi en ny statlig utredning som grundligt genomlyser förslaget. Utöver detta förespråkar vi försök med kommunal parlamentarism (majoritetsstyre i kommunerna, snarare än en kommunstyrelse där samtliga partier är representerade), vilket är en reform med potential att tydliggöra skiljelinjer i politiska ståndpunkter och därmed förenkla för väljarna att utkräva politiskt ansvar.

Slutligen behöver den kortsiktiga finansieringsutmaningen lösas. En höjd fastighetsskatt, ökade miljöskatter och mer frihet för kommunerna att ta ut avgifter inom till exempel förskola och äldreomsorg är här tänkbara vägar. Dessutom är det önskvärt att den kommunala verksamheten effektiviseras, till exempel genom att man börjar använda digitala hjälpmedel i större utsträckning. Förhoppningsvis kan de reformer vi diskuterat ovan i form av tydligare ansvarsfördelning mellan stat och kommun och förstärkt politiskt ansvarsutkrävande också öka trycket på kommunala politiker att effektivisera verksamheten.


KAPITEL 1

Inledning

DET FINNS mycket som fungerar bra i dagens Sverige. När medie- och kommunikationsforskaren Jesper Strömbäck (2017) granskade 38 internationella index som jämför bland annat demokrati, jämställdhet, social rättvisa, företagsklimat, innovationskraft och konkurrenskraft fann han att Sverige i fler än hälften av indexen hamnar på topp fem, resten topp tio. I ett internationellt jämförande perspektiv är Sverige alltså ett bra land att bo i.

Att Sverige klarar sig bra i internationella jämförelser betyder dock inte att vi löst alla våra problem eller att det inte finns orosmoln på himlen. Detta gäller i synnerhet kommunsektorn som står inför stora utmaningar när det gäller finansiering, kompetensförsörjning, en åldrande befolkning och ett högt flyktingmottagande. Sverige har dessutom genomgått en stark urbanisering och drygt en miljon människor lever i kommuner som tappat befolkning under de senaste 15 åren. Skiljelinjen mellan stad och landsbygd växer sig allt starkare i svensk politik. Fler landsbygdsbor än stadsbor upplever att utvecklingen i Sverige går åt fel håll. De misstror politiska institutioner i större utsträckning och är mer missnöjda med hur svensk demokrati fungerar (Oscarsson 2017a).

Den här utvecklingen har fått återverkningar på den politiska debatten. Ett antal inflytelserika aktörer efterfrågar en kommunsammanläggningsreform med syfte att skapa större och mer bärkraftiga kommuner1 och staten har det senaste dryga decenniet initierat flera utredningar med uppdrag att föreslå verktyg för att hantera kommunsektorns utmaningar.2 Mot denna bakgrund är syftet med denna rapport att göra en översyn av den befintliga svenska kommunmodellen3 och undersöka hur ändamålsenlig den är för att dagens kommuner ska kunna fullfölja sitt uppdrag, som bland annat innefattar att förse medborgarna med viktiga välfärdstjänster såsom skola och omsorg. I vår analys jämför vi den befintliga modellen med teoretiska principer och empiriska forskningsresultat. I våra slutsatser föreslår vi, vad vi bedömer vara, politiskt möjliga reformer. I rapporten kommer vi att fokusera på tre frågor.

Hur ska en likvärdig och högkvalitativ kommunal service upprätthållas?

Sverige har, liksom många andra länder, en åldrande befolkning. Detta medför ett ökat tryck på kommunsektorn, som ansvarar för äldreomsorgen. Behovsökningen berör dessutom ett område som möter ökade förväntningar på kvalitet från befolkningen. Framöver kommer sektorn, som redan i dag har svårt att attrahera personal, behöva rekrytera ytterligare arbetskraft för att kunna upprätthålla kvaliteten. Över hälften av Sveriges kommuner beräknas uppleva en befolkningsminskning i framtiden, men de som bor där ska, enligt övergripande krav på nationell likvärdighet, också i framtiden kunna förvänta sig samma kvalitet på kommunens tjänster som på andra håll. Hur kan dessa utmaningar mötas?

Hur ska framtidens välfärd finansieras?

Den demografiska utvecklingen innebär också att allt färre människor i yrkesarbetande åldrar ska försörja allt fler som inte arbetar. Hur ska kommunerna klara av att finansiera den kommunala verksamheten i en situation där dessa måste expandera, där kostnaderna förväntas öka på grund av höjda förväntningar och där det dessutom finns stora investeringsbehov? Kan verksamheten effektiviseras? Vilka finansieringskällor finns att tillgå?

Hur ska väljarnas ansvarsutkrävande säkerställas?

För att klara av de demografiska utmaningarna är det viktigt att den kommunala verksamheten sköts ansvarsfullt och resurseffektivt. Väljarna behöver därför ha goda förutsättningar att bestraffa kommunpolitiker som missköter sig, alternativt belöna skötsamma. Finns dessa förutsättningar i dag? Hur påverkas de av befintliga kommunala institutioner, den ökade fragmenteringen i politiken och den ibland oklara ansvarsfördelningen mellan stat och kommun?

* * *

Av utrymmesskäl har vi blivit tvungna att göra avgränsningar och välja bort ett antal områden som också i hög grad är relevanta för kommunsektorns framtid.

•Vår analys fokuserar på primärkommunerna. Det innebär att vi inte diskuterar landstingens och regionernas verksamheter.

•Vi har valt att i första hand fokusera på små och krympande kommuner, ofta i glesbygd. Vi kommer därför inte, mer än indirekt, att diskutera de hastigt växande storstadsregionernas speciella utmaningar med behov av exempelvis utbyggnad av bostäder och infrastruktur samt ökad segregation.

•I diskussionen om kvaliteten och likvärdigheten i den kommunala servicen riktar vi in oss på skola och äldreomsorg, men inte andra politik- eller utgiftsområden. Detta motiverar vi med att skolan och äldreomsorgen är särskilt personalintensiva och kostsamma områden som angår många medborgare.

•Vi kommer att fokusera på lokal tillväxtpolitik, alltså sådant som kommunerna själva styr över, och inte mer än indirekt uppmärksamma statens principer och strategier för regional tillväxtpolitik.

•Vi gör inte någon ingående analys av det mellankommunala utjämningssystemet. Det är ett komplext och omfattande område som hade krävt en egen rapport. Dessutom har det precis kommit en utredning som diskuterar detta system i detalj (SOU 2018:74).

Rapporten är disponerad på följande sätt. I kapitel 2 och 3 ger vi en bakgrund till resten av rapporten. I kapitel 2 diskuterar vi kommunernas roll och uppgifter ur ett teoretiskt perspektiv samt beskriver hur den svenska kommunmodellen vuxit fram som en del av utbyggnaden av välfärdsstaten och vad det inneburit i form av statlig styrning. I kapitel 3 beskriver vi den demografiska utvecklingen i de svenska kommunerna och hur den skiljer sig åt i olika delar av landet. Här diskuterar vi också kommunernas finansiella situation.

Efter att dessa två kapitel lagt grunden för den fortsatta framställningen fokuserar de fyra följande kapitlen på våra tre centrala frågeställningar. I kapitel 4 genomlyser vi kommunernas förutsättningar att tillhandahålla en högkvalitativ och likvärdig kommunal service. Fokus ligger på de två viktiga ansvarsområdena, och tunga utgiftsposterna, skola och äldreomsorg. I kapitel 5 redogör vi för finansieringsutmaningar på kort och lång sikt samt diskuterar olika sätt att finansiera framtidens välfärd. I kapitel 6 uppehåller vi oss kort vid frågan om huruvida lokal tillväxtpolitik kan vara en framgångsrik strategi för att fylla det finansieringsgap vi beskrivit i det föregående kapitlet. I kapitel 7 skiftar vi fokus och uppmärksammar ett antal faktorer som vi menar försvårar ansvarsutkrävandet i kommunerna.

I de två avslutande kapitlen diskuterar vi strategier för att möta de utmaningar vi identifierat i rapporten. I kapitel 8 gör vi detta genom att utvärdera fyra tänkbara reformer av den svenska kommunmodellen, medan vi i kapitel 9 presenterar våra policyförslag.



1. Se till exempel en motion från Folkpartiets partisekreterare (Motion 2012/13: K381); två motioner från sammanlagt tre olika moderata riksdagsledamöter (Motion 2012/13: K295; Motion 2013/14: K347) samt debattartiklar från en kristdemokratisk (Svanström 2013) och en moderat (Staxäng 2015) riksdagsledamot, fackföreningen Jusek (Larsen och Hedberg 2013) samt Stockholm stads finansborgarråd (Wanngård 2015).

2. Utredningarna har resulterat i en rad betänkanden som på olika sätt haft kommunsektorns framtidsutmaningar i fokus, se bland annat SOU 2006:101; SOU 2007:10; SOU 2007:72; SOU 2007:93; SOU 2009:92; SOU 2011:39; SOU 2012:30; SOU 2015:24; SOU 2017:1; SOU 2017:77; SOU 2018:74, liksom den nu pågående Kommunutredningen (dir 2017:13).

3. Med en »kommunmodell« menar vi vilka uppgifter som kommunerna ansvarar för, hur verksamheten finansieras, hur den statliga styrningen ser ut samt hur stora kommunerna är.
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