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Strategier for att mota
smakommunernas utmaningar

dag har en av fyra kommuner farre &n KOMMUNSAMMANSLAGNINGAR MEDFOR DEMO-
10 000 invanare. Fallande befolknings- KRATIPROBLEM. Smidkommunproblemet &r ing-
tali manga av Sveriges smdkommuner gor en nyhetiden svenska politiska debatten. Historiskt
det svarare att uppfylla valfardsatagan- harl6sningen varit att sla ssmman kommuner. Denna
den. I denna skrift ges en historisk bakgrund till 16sning framhélls dven allt oftare i dagens debatt.
dagens situation. Darefter inventeras och varde- Sammanslagning avkommuner dr dock ingen univer-
ras de vanligaste forslagen pa hur dessa utmaning- sallosning. Det ir dessutom en 16sning som for med sig

ar ska motas: 1) sammanslagning av kommuner, demokratiproblem

2) inférande av asymmetriskt styrelseskick samt

3) satsningar pa utokad mellankommunal samver-
kan. Forfattarna presenterar dven en fjairde mojlig
strategi: att uppmuntra smé och krympande kom-
muner att aktivt formulera en medveten anpass-

ASYMMETRISKT STYRELSESKICK KAN LEDA
TILL A- OCH B-LAG. Aven andralésningar kan fi on-

ningspolitik. skade sidoeffekter. Att infora asymmetriskt styrelseskick

kan leda till att kommunerna delas ini ett A- och ett B-lag.
Mellankommunala samverkanslosningar dr bristfalligt
utvarderade och har demokratinackdelar.
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Fallande befolk-
ningstal i mindre
kommuner utgor
en allt storre
utmaning. I dag
har var farde
kommun fdrre
dn 10 000 inva-
nare.

Sverige be-
doms ha den
kraftigaste
urbaniseringen
av samtliga EU-
ldander.

Tilltagande urbanisering och
krympande kommuner

De fallande befolkningstalen i landets mindre
kommuner har kommit att bli en allt storre
utmaning. I dag har 78 avIlandets kommuner
farre an 10 000 invénare. Det dr var fjarde kom-
mun (tabell 1). 115 av dessa, cirka 5 procent av
samtliga kommuner, bor firre 4n 5 000 perso-
ner.!

Siffrorna bor lasasi ett historiskt perspektiv
och sittas iniett bredare sammanhang. Sedan
den senaste svenska kommunsammanslag-
ningsreformen avslutades for drygt 40 ar sedan,
har invénarantalet sjunkit i ndstan hélften (45,5
procent) avlandets kommuner. Utvecklingen
stammer till eftertanke, inte minstiljuset av
att Sveriges befolkning 6kat med mer dn 1,6
miljoner invanare under samma tidsperiod.2
Befolkningsminskningen ar stadig i flera kom-
muner. Exempelvis minskade 19 kommuner sin
befolkning varje ar under perioden 1993—2012.
1138 avde 290 kommunerna har invinaran-
talet minskat under 13 av de senaste 20 aren.3

Tabell 1. Antal invanare i Sveriges kommuner ar 2014.
Kalla: SCB (2014).

Antal invénare Antal
(i tusental) kommuner Procent
- 4.9 15 517
5-9.9 63 21,72
10-14,9 59 20,34
15-19,9 32 11,03
20-29,9 40 13,79
30-39.,9 19 6,55
40-59,9 25 8,62
60-99,9 22 7,59
100- 15 5,17
Total 290 100

1 SCB (2014). Det dr ocksa vart att uppmérksamma att 48
kommuner i dag har farre &n 8 000 invanare, en siffra som
ska sittas i ett historiskt perspektiv. Nar kommunblocks-
reformerna var avslutade 1974 var ursprungstanken att
kommunerna skulle ha minst 8 000 invéanare. Detta ansags
vara miniminivan for att de nya kommunerna skulle {6rma
vara ekonomiskt barkraftiga, ha ett differentierat naringsliv
samt kunna garantera tillgédngen till god kommunal service
(jamfor Nielsen 2003 och Axelsson och Bornefalk 2011).

2 Sveriges folkméingd var ar 1974 8 176 691 och ar 2014
9743 087.
3 Dagens Sambhdlle (2013a).

Och under 2013 sjonk befolkningstalen i 84 av
landets kommuner. Om det inte hade varit for
invandringen till Sverige hade minskningen
gallt for 6ver 200 kommuner.*
Befolkningsminskningen beror delvis pa
att det fods farre an vad det dori de mindre
kommunerna. Utvecklingen beror ocksa pa
att svenskar i stor utstrackning viljer att flyt-
ta fran landsbygd till storstadsregioner. Faktum
ar att Sverige bedoms ha den kraftigaste urba-
niseringen av samtliga EU-ldnder.5 Inget tycks
heller tala for att befolkningsminskningenide
mindre kommunerna ir pa vig att stanna av.
Snarare dr det tvartom utifran de prognoser
Ansvarskommittén gjorde 2007:

Om dagens utveckling fortsitter kan man anta
att antalet sma kommuner kommer att 6ka. Ar
2020 finns d& ytterligare 25 kommuner med
farre 4n 10 000 invanare och ar 2030 torde det
totala antalet vara runt 115. Denna bild skapas
genom en framskrivning pd kommunniva base-
rad pa utvecklingen de senaste tio ren.°

Ur ett samhaéllsekonomiskt perspektiv ar det
séarskilt problematiskt for de krympande kom-
munerna att flyttbendgenheten dr ojaimnt
spridd 6ver befolkningsgrupperna. Det van-
ligaste 4r ndmligen att unga, valutbildade och
kvinnor flyttar, det vill siga méanniskoribarn-
alstrande och arbetsfor alder.

Befolkningsminskningens utmaningar

Vad spelar da den har utveckling for roll? Nar
man narmar sig fragan bér man ha kommu-
nernas centrala roll i den svenska vilfardssta-
tenibakhuvudet. Kommunerna bir ett avsevart
ansvar inom flera av vilfardsstatens kirnomra-
den, i synnerhet:

 grundskola, ggmnasium och Komvux

« omsorg for dldre och funktionshindrade

« forskolor och barnsomsorg

« individ- och familjeomsorg.

Se figur 1 for en 6versikt av olika verksamhe-
ters andel av kommunernas kostnader. Till det-
ta ska laggas att kommunerna 6ver tid tagit 6ver

4 Wassén och Bergstrom (2014).
5 Eurostat (2012).
6 SOU 2007:10, s. 264.
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KOMMUNER
Totalkostnad: 529 miljarder kronor

Ovrigt ————,
22%

Individ- och familjeomsorg — 7%
] 9%
Gymnasieskola ——

11%
Insatser till funktionsnedsatta ——

Vard och omsorg

om aldre

—~—— Grundskola

Forskoleverksamhet
och skolbarnomsorg

Figur 1. Kommunernas verksamhetsomraden och kostnader, 2012. Killa: Jordahl och Ohrvall (2013).

ett antal uppgifter som tidigare hanterats av
stat och landsting.” Dessutom dr kommuner-
na myndighetsut6vare pa flera omraden dar det
kravs specialistfunktioner och expertkompe-
tens. Det handlar exempelvis om tjdnster inom
milj6- och hilsoskyddsomradet, klimat- och
energirddgivning samt plan-, kart- och mat-
funktioner.® Har har sm& kommuner ofta svart
att dels rekrytera specialister, dels fylla hela
tjanster med kvalificerat innehall. Med andra
ord kan en specialist som ar anstélld i en min-
dre kommun sillan rakna med att uteslutande
fa dgna sig at sitt specialistomrade.
Befolkningsminskningen i smdkommu-
nerna paverkar den lokala skattekraften. Det
kommunala inkomst- och kostnadsutjaimnings-
systemet kompenserar kommunerna for en
del av dessa effekter. Likvil riskerar en langva-
rig och snedvriden befolkningsminskning att fa
negativa aterverkningar for kommunerna pa en
rad omraden. Det géller exempelvis svarigheter
att rekrytera personal till allt mer komplexa och
mangfasetterade uppdrag. Dessutom uppkom-
mer frigan om huruvida kommunerna langsik-
tigt formar att uppfylla sina vilfardsataganden i
alla delar av kommunen.?

7 Jamfor SOU 2003:123.
8 SKL (2014).
9 Jamfor SOU 2007:10.

Strategier for utebliven tillvaxt
Atskilliga forsok med lokala och regionala till-
vaxtsatsningar har gjorts for att vinda trenden
ide sma kommunerna. Det ar svart att veta hur
situationen skulle ha sett ut utan dessa insat-
ser. Daremot ar det tydligt att tillvixten alltjamt
utebliri ménga av dessa kommuner, atminsto-
neistrikt demografiskt hinseende. Var avsikt
ar darfor inte att diskutera strategier for till-
vaxt. 1°

Vi dr medvetna om den debatt som fors
om statens ansvar att omfordela varden fran
resursstarka omraden till omraden med struk-
turella nackdelar. Det kommunala utjimnings-
systemets utformning, sdvil som den lilla och
stora regionalpolitiken, ar tveklost viktiga for
forhallandena i sm& kommuner utanfor till-
vaxtregionerna." I denna skrift diskuterar vi
dock inte denna typ av statliga interventio-
ner. Vi diskuterar inte heller mojliga reformer
pé den statliga regionalpolitikens omrade, och
viredogor inte heller for debatten om hur det
kommunala utjaimningssystemet skulle kunna
forandras. Vi fokuserar i stéllet pad mojliga stra-
tegier for att hantera utebliven tillvixt i sma och
krympande kommuner.

10 For oversikt 6ver, och fordjupad diskussion om, den
lokala tillvéxtpolitikens utmaningar och begransningar, se
Erlingsson med flera 2011.

11 Den lilla” regionalpolitiken kan beskrivas som stod till
néringslivet och andra lokala aktorer. Den “stora” regional-
politiken kan i stillet beskrivas som de politikomridden som
har konsekvenser for regional utveckling — till exempel ar-

betsmarknads-, kommunikations- och utbildningspolitiken.

Langvarig och
snedvriden
befolknings-
minskning kan
fa negativa
konsekvenser for
kommunerna.



Smakommun-
problemet har
aterkommit i
flera skepnader
genom svensk
politisk historia.

Initiativet till
reformerna kom
uppifran, fran
centralt hall. De
berorda sma-
kommunerna
var inte entusias-
tiska.

Mot bakgrund av problembeskrivningen
ovan, ar vart syfte att gora en inventering av de
mest dterkommande forslagen pa hur "sma-
kommunproblemet” ska losas.*? Vi kommer
ocksa att forsoka viardera for- och nackdelar
med respektive 10sning.

Skriften ar disponerad som f6ljer: forst sat-
ter vi frigan i ett historiskt sammanhang for att
klargora att smakommunproblemet knappast
ar en nyhet i svensk politisk debatt. Darefter
redogor vi for och diskuterar de tre vanligast
aterkommande l6sningarna pa problemet:

1. kommunsammanslagningar
2. asymmetrisk uppgiftsfordelning
3. mellankommunal samverkan.

Avslutningsvis presenterar vi ett nyare och

mindre anvant perspektiv, nimligen att

4. uppmuntra smakommunerna till en aktiv
och medveten anpassningspolitik.

Speletom den svenska
kommunstrukturen

Smakommunproblemet har aterkommit i flera
skepnader genom svensk politisk historia. Det
var med 1862 ars kommunalforordningar som
vi fick "moderna” kommuner, i bemirkelsen att
de da helt skildes fran kyrkans uppgifter. Den
svenska kommunstrukturen kom da att besta
av cirka 2 500 kommuner. Den gamla uppdel-
ningen i stiader, kopingar och landskommu-
ner beholls dock. Foljden blev en mycket ojamn
kommunstruktur dar det fanns vasentliga skill-
nader i storlek och ekonomiska férutsattningar
mellan alla de lokala enheter som gavs sam-
lingsbeteckningen ’kommuner”.

Kommunerna som valfardsstatens
forlangdaarm

Nar uppbyggnaden av den svenska vélfardssta-
ten pa allvar tog fart efter Socialdemokraternas
valseger 1932, blev kommunerna viktiga bygg-
stenar i vilfardsstatsprojektet. Kommunerna
fick ansvar for finansiellt tunga uppgifter som
de pé egen hand egentligen inte alls hade rad
med. Snart blev darfér kommunerna, i synner-

12 Det finns ett par andra studier med liknande upplagg, se
framfor allt SOU 2007:11 (kapitel 5) och Morck (2014).

het de mindre, beroende av statliga bidrag.
Under vialfardsstatens expansionsperiod
okade kommunernas beroende av sta-
ten till f6]jd av strukturférandringar, fram-
for allt omvandlingen av arbetslivet.
Industrialiseringen bidrog till att allt fler méan-
niskor flyttade in till stider och storre orter. Det
fick till f6ljd att invAnarantalet i flertalet kom-
muner pa landsbygden sjonk &nnu mer, med
konsekvensen att skattebasen forsvagades
ytterligare. De minsta kommunerna drogs dér-
med inien ond cirkel. Den minskade skatte-
basen innebar att beroendet av statsbidrag
okade dnnu mer. Effekten blev att service- och
valfardsskillnaderna mellan kommunerna
tilltog, framfor allt mellan stader och lands-
bygd. Statsvetarna Lars Stromberg och Jorgen
Westerstahl skriver att idéer om att sl samman
kommuner nu borjade vixa fram i syfte att und-
vika ett forstatligande av de mindre kommuner-

na.

1952-1974: Omfattande
sammanslagningsreformer

Mot denna bakgrund ar det inte 6verraskan-

de att nastan alla centrala politiska aktorer i
Sverige i borjan av 1940-talet ansag att 1862 ars
kommunindelning hade blivit féraldrad. Darfor
inrdttades 1943 en kommunindelningskommit-
té med uppgift att se 6ver behovet av reformer
péd kommunomradet. I grunden var man allt-

sé pa nationell niva 6verens Gver partigranserna
om att kommunsammanslagningar var
noédvindiga. Asiktsskillnaden handlade sna-
rare om hur langtgaende reformen skulle vara.
Hur stora, och dirmed hur méanga, skulle de nya
kommunerna vara?

Resultatet av kommitténs arbete blev 1952
ars storkommunreform dar antalet kommu-
ner minskades fran cirka 2 500 till 1 037. Det
huvudsakliga motivet till den omfattande refor-
men var att kommunerna skulle vara tillrackligt
barkraftiga for att effektivt forma att verkstélla
kommande vilfardsreformer, inom vard, sko-
la och omsorg.

Initiativet till reformerna kom uppifran,
fran centralt hall. De berérda smdkommunerna
var inte entusiastiska. Har fanns ett motsténd

13 Stromberg och Westerstahl (1983).
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mot sammanslagningarna. Nistan 40 pro-
cent av berérda kommuner var emot samgaen-
de. 245 av dem kravde att fa fortsétta vara egen
kommun, 553 yrkade pa en annan kommunin-
delning.” Aven om de centrala aktorernaiden
datida svenska rikspolitiken ansag att 1862 ars
kommunstruktur var férlegad, betydde det inte
attalla var 6verens om att reformerna skulle bli
sélangtgdende som de faktiskt kom att bli. Man
delade problembilden, men var inte fullstindigt
overens om hur langt man skulle ga for att 16sa
problemet.’

1952 ars storkommunreform kan tyckas
vara langtgdende. I princip 6ver en natt upphor-
de 1500 kommuner att existera. Men bara sju
ar senare upplevdes storkommunreformen vara
otillracklig och 1959 tillsattes en ny utredning
for att se 6ver kommunstrukturen. Slutsatserna
presenterades 1961 och man slog dar fast att
storre kommuner var nodvandiga. Under peri-
oden 1962-1974 genomfordes foljaktligen de s&
kallade kommunblocksreformerna. Idén var att
skapa en kommunstruktur avekonomiskt bar-
kraftiga kommuner som framfor allt skulle for-
ma att leverera en enhetlig grundskola och en
modern dldreomsorg.

Kritiker har poingterat att i de utredningar
som foregick reformerna undvek man att analy-
sera kommunaldemokratiska konsekvenser av
sammanslagningarna.'® Fokus riktadesi stillet
mot kommunernas forméga att utféra de vik-
tiga uppgifter som staten adlade dem, alltsa pa
stordriftsfordelar och administrativ effektivitet.

Till en borjan byggde den andra samman-
slagningsreformen pa en frivillighetsprincip,
kommunerna skulle sjidlva fa bestimma om de
ville inga i en storre kommun eller inte. Precis
som i férra omgéngen var emellertid motstén-
det mot sammanslagningarna stort i ett antal
kommuner. Darfor beslutade den socialde-
mokratiska regeringen — i kraft av egen riks-
dagsmajoritet efter 1968 ars val — att franga
frivillighetsprincipen och genomféra tvings-
sammanslagningar frén och med 1969.

Beslutet innebar att ett stort antal kom-
muner skapades mot flera smakommuners vil-

14 Wangmar 2003, s. 166.
15 Erlingsson, Wangmar och Odalen (2011).
16 Se exempelvis Gustafsson (2013).

ja.Nir reformerna avslutades 1974 utgjordes
den svenska kommunstrukturen av endast 277
kommuner. P4 22 ir hade langt mer 4n 2 000
kommuner forsvunnit som en konsekvens
avvad som den internationella forskningen
beskrivit som en av vistviarldens mest omfat-
tande politiska reformer.”

Allt farre fortroendevalda
Sammanslagningarna fick dterverkningar pa
det politiska livet. Exempelvis reducerades det
totala antalet fortroendevalda ilandet kraftigt,
fran ungefiar 200 000 ar 1951 till cirka 50 000
ar1974.

Minskningen av antalet fortroendeval-
dablir, relativt sett, annu storre om vi rak-
nar “politiker per capita” (det vill siga beaktar
befolkningstkningen mellan 1952 och 1974 da
invénarantalet i Sverige 6kade med 6ver en mil-
jon personer). Politikertatheten sjonk sdlunda

avsevirt under en relativt begriansad tidsperiod.

Trenden har for 6vrigt fortsatt &ven utan sam-
manslagningsreformer. I dag finns omkring
38 000 fortroendevaldailandet, se figur 2.
Sammanslagningarna innebar dven att
de geografiska avstanden till kommunal ser-
vice och till de politiska organens moten blev
alltlangre for den genomsnittliga kommun-
invdnaren. De innebar vidare att den definiti-
va 6vergangen till en representativ demokrati
fullbordades och att den offentliga forvaltning-
en expanderade och professionaliserades ute i
kommunerna.

1980- och 1990-tal: Kommundelningar och
smaskalighetsvurm

Eftersom ett stort motstand hade funnits mot
reformerna var det knappast ovintat att kom-
mundelar snart bérjade mobilisera inomkom-
munala protester mot de nya storkommunerna.
Huvudsakligen handlade det om kritik mot
bristande lyhordhet och avsaknad av demokrati
som ansags pragla den nya ordningen. Kritiken
materialiserades i flera fall i organiserade kam-
panjer for kommundelning. I dessa fall fanns
en aktiv stravan fran en kommundel efter regel-
ratt uttrade i syfte att skapa en helt ny, mindre
kommun. Det ar tilldtet enligt 1979 ars kom-

17 Se Kjellberg (1988).

Mellan 1962 och
1974 forsvann
mer dn 2 000
kommuner som
en konsekvens
av sammanslag-
ningarna.

Sammanslag-
ningarna paver-
kade det politiska
livet. Antalet
fortroendevalda
reducerades

till en fjardedel
mellan 1951 och

1974.



For bara om-
kring tjugo ar
sedan fanns en
uppfattning inom
forskarsamhdillet
om att de stora
administrativa
strukturrefor-
mernas tid pd
kommunomrdadet
var over.

250 000

200 000
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50 000 ¥

1951 1962 1574

1980 1995 2003 2011

Figur 2. Antal fértroendevalda i svenska kommuner 1951-2011. Kalla: Siffrorna hamtade fran Jarnbert och Olofsson (2012).

munindelningslag, SFS 1979:411.*® Mellan 1974
och 1985 lyckades sju kommundelar med den-
na typ av uttradesprojekt, varfor ocksa sju nya
kommuner sag dagens ljus under 1980-talet.
1985 var antalet svenska kommuner uppe i 284.
Trenden accelererade under 1990-talet
da forsok till kommundelningar blev forhal-
landevis vanliga. Atminstone 25 kommunde-
lar gick s langt som till en formell ansékan hos
Kammarkollegiet, men fick avslag. Dessutom
fanns det i uppemot 20 kommundelar opini-
on for delning, men dér ledde kampanjerna
aldrig till formella ans6kningar. Det var ock-
sd under 1990-talet som delningsivern nad-
de sin kulmen. Mellan 1977 och 1999 forekom
24 folkomrostningar om separation. Fyra folk-
omrostningar 4gde rum pa 1970-talet, fem pa
1980-talet och hela femton pa 1990-talet.?

18 Har &r det vért att pAminna om att samtliga borgerliga
partier motsatte sig det socialdemokratiska beslutet om
tvngssammanslagningar 1969. Invindningarna byggde i
huvudsak pa att medborgarnas delaktighet i lokalpolitiken
skulle undergravas med farre kommunpolitiker och med
okande avstand mellan politiker och medborgare. Med tanke
pa detta var det inte 6verraskande att den borgerliga regering
som tilltradde efter 1976 ars val kom att stélla sig positiv till
delningar av storkommuner. I regeringsforklaringen dekla-
rerades att kommunindelningsreformen skulle utvirderas,
och man sa sig vara positiv till att préva framstallningar om
andringar i kommunindelningen. Det &r i ljuset av denna
kontext de tidiga delningsforsoken ska forstds. Talande i
sammanhanget ar att d& Socialdemokraterna 1982 étertog
regeringsmakten sade man genast att delningar av kom-
muner skulle komma att provas restriktivt. Se Erlingsson,
Wiangmar och Odalen (2011).

19 Brink (2004).

Under 1990-talet har dock bara sex delnings-
kampanjer varit framgéngsrika. I dag har vi 290
kommuneri Sverige.

Iljuset avnuvarande debattklimat i kom-
munfragan ar det vart att pAminna om att det
bara dr omkring tjugo ar sedan som det fanns
en uppfattning inom forskarsamhillet om att
de stora administrativa strukturreformernas
tid pA kommunomradet var 6ver.2° Om néagot,
som exempelvis uttrycks av kommundelnings-
ivern pa 1990-talet, var trenden snarare den
omvénda.

For Sveriges del innebar detta exempel-
vis att den borgerliga regering som vann valet
1991 deklarerade att den skulle underlatta
kommundelningar.?* Smaskalighetsvurmen
isvensk debatt torde ha natt sin kulmen &r
2000 d4 centerpartisten Asa Torstensson stod
iriksdagens talarstol och argumenterade for
att Sverige borde ha en kommunstruktur med
100 nya kommuner?2. Samma ar argumentera-
de Demokratiutredningen i sitt slutbetdnkande
for 6nskviardheten i just kommundelning-
ar.23 Emellertid tycks vindarna ha vant snabbt i
denna fraga.

20 Jamfor Marcou (1993).

21 Proposition 1992/93, s. 2f.

22 Riksdagens snabbprotokoll 2000/01:11, anf. 16.
23 SOU 2000:1, s. 158.
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Antal kommuner

Ar 1962 tar riksdagen beslut
om ny kommunreform. De s.k.
kommunblocksreformerna
inleds.

1862 ars kommunal-
forordningar trader i kraft
den 1 januari 1863. Sverige
indelas i knappt 2 500

Som f6ljd av kommundelningar
fick Sverige 13 nya kommuner
fran slutet av 1970-talet till och
med 2003. Antalet kommuner
i Sverige ar darfor nu 290.

primarkommuner.

1952 ars storkommun-
reform. Antalet kommuner

Kommunblocksreformerna
avslutas ar 1974. Sverige
har efter reformerna 277

— kommuner.

minskas fran cirka 2 500
till 1 037.
»
1850 1900 1940 1950

1943 ars Kommunindelningskommitté
inrattas. Syftet ar att se 6ver reform-
behovet pa kommunomradet.

1959 ars Indelnings-
sakkunniga foreslar
ar 1961 en ny
kommunreform.

Figur 3. De viktigaste forandringarna av den svenska kommunstrukturen.

Losning 1: Sla samman
kommuner?

Da ar vi framme vid dagens debatt och den sam-
héllsutveckling som uppmarksammades inled-
ningsvis: att ménga av landets sma kommuner
krymper, och med det f6ljer problem av framst
samhillsekonomisk och organisatorisk karak-
tar. Skattekraften minskar samtidigt som ande-
len dldre och vardkravande medborgare 6kar.
Kostnader per capita for skola, vard och omsorg
skjuterihojden.

Med en aldrande befolkning kommer sto-
ra pensionsavgangar i offentlig sektor, liksom
darpé foljande potentiella rekryteringsproblem
inom vard- och omsorgssektorn. Utover detta
upplever manga smakommuner svarigheter att
rekrytera personal med specialistkompetens.
Vidare ar det ofta i kommunernas ytteromraden
som befolkningsunderlaget krymper allra mest.
Det gori flera fall att det blir svart for kommu-

1980 2005

ner att tillhandahalla offentlig service utanfor

centralorten.?+

Trots att ndstan alla kommuner gor stora

insatser for att frimja lokal utveckling och till-

vaxt, ar befolkningsminskningen dnd4 ett fak-

tum i ett stort antal kommuner. Det har gjort

att roster hojts, med tilltagande styrka under

det gangna decenniet, om behovet av en ny

strukturreform pd kommunomradet.? Under

2003 sade ddvarande kommunminister Lars-

Erik Lovdén att antalet svenska kommuner

méste minskas. Nadgon vecka senare deklare-

rade Ansvarskommitténs ordférande Mats

Svegfors att svenska kommuner var for smé

for att kunna mota framtidens utmaningar.

24  For en oversikt se Syssner (2014).

25 Vi kommer hir endast att behandla svenska forhallan-
den. Noteras bor emellertid att kommunreformer antingen
har genomforts (Finland, Danmark, Island) eller kommit
att diskuteras med tilltagande intensitet (Norge) i 6vriga
Norden (jamfor Gransbrytning 2014). For en jamforande
diskussion om kommunreformer i de nordiska linderna, se
exempelvis Sandberg (2010) och (2013), samt Gransbryt-

ning (2014).

Roster har hojts
med tilltagande
styrka om be-
hovet av en ny
strukturreform.



Landets minsta
kommuner anses
vara for sma for
att klara av att
leverera vdlfdrd
till medbor-
garna.

54 procent av
kommunstyrelse-
ordforandena
anser att Sverige
behéver firre
och storre kom-
muner.

Ansvarskommittén resonerade senareitva
underlagsrapporter kring behovet aven sam-
manslagningsreform.2°

Ny kommunreform pa agendan?

Under hosten 2013 hamnade fragan tamligen
hogt upp pa dagordningen aterigen. Folk-
partiets partisekreterare Nina Larsson lade till
exempel en motion om att utreda forutsattning-
ar for en ny kommunsammanslagningsreform
med argumentet att:

minska kommunernas sarbarhet och stiarka den
langsiktiga uthalligheten. Darmed kan vi skapa
béttre forutsattningar for en likvardig kommu-
nal service for enskilda manniskor oavsett vil-
ken kommun man ar bosatti.?”

Andra tunga aktorer skrev debattinlagg dar
man argumenterade for att en minskning av
antalet kommuner dr nédvéndig, bland annat
en kristdemokratisk riksdagsman,?® fack-
forbundet Jusek® samt Stockholm stads
finansborgarrads°. Vidare har den nuvaran-
de socialdemokratiske civilministern Ardalan
Shekarabi i en intervju sagt att han inte "séger
nej” till kommunsammanslagningar.
Det sammantagna budskapet ar salun-
da tydligt. Landets minsta kommuner beskrivs
som, och uppfattas vara, for sma for att hands-
kas med framtidens utmaningar och for att kla-
raav attleverera valfard till medborgarna.
Enligt en enkit som Dagens Sambhdille
genomfort verkar majoriteten avlandets ledan-
de kommunpolitiker dela problembeskrivning-
en. Avkommunstyrelseordférandena anser
54 procent att Sverige behover farre och storre
kommuner, och 63 procent tror att vi kommer
att se sammanslagningar inom de narmaste tio
aren.3

26 Higgroth (2005) samt Sundstrom och Tingvall (2006).
27  Motion 2013/14:K254.

28 Svanstrom (2013).

29 Larsen och Hedberg (2013).

30 Wanngard (2015).

31 Siffrorna bygger pa en enkét som Dagens Sambhdille
(2013b) 1atit genomfora. Samtliga kommunstyrelseordfo-
randen i landet kontaktades med frégorna — 202 av 290
besvarade enkéten.

Tabell 2. "Tror du att det blir sammanslagningar av
kommuner de nirmaste tio dren?”

Ja 63
Nej 26
Vet g] 10

Tabell 3. "Anser du att det behovs farre och storre kom-
muner?”

Ja 54
Nej 37
Vet gj 9

Kalla: Dagens Samhalle.

Aven om det p4 ytan kan verka rationellt att

sld samman kommuner, &tminstone ur ett
ekonomiskt-administrativt perspektiv, kanske
inte problemet 16ses sa enkelt med en linjal och
ett par kreativa pennstreck. En kommunsam-
manslagning skulle nog kunna l6sa ndgra av
problemen, i en del av kommunerna. Men en
omfattande sammanslagningsreform skulle
ocksa kunna skapa helt nya, oavsedda och tim-
ligen svaroverblickbara problem.

Sjalvstandighet och identitet

Forst och framst finns ett presumtivt praktiskt

hinder mot en ny sammanslagningsreform.

Allt annat lika ligger det ndmligen inte alltid i

ledande kommunpolitikers omedelbara egen-

intresse att avskaffa kommunens sjilvstandig-
het, och ddrmed sin egen position. Dessutom
kan en stark bykinsla finnas i mindre kommu-
ner, och en ovilja frin medborgarnas sida att ge
upp sin sjalvstandighet och identitet som egen
kommun.

Det finns tre moderna, konkreta exempel
pa medborgerligt motstand av detta slag. Under
oo-talet har det namligen lagts skarpa forslag
om att sld ssmman ett par svenska kommuner.
« Ar2004 skulle Bricke och Ragunda ga

samman, men kommuninvanarna rostade
bestamt nej till det forslaget.

« Ar2009yville de flesta politikerna i Borgholm
och Morbylénga sld samman kommunerna,
men dven i detta fall satte en folkomrostning
stopp for planerna.

« Samma erfarenhet gjordes i Bengtsfors
2014 dar medborgarna fick ta stallning till
uppgéendet i den tdnkta storkommunen
“Dalslandskommunen”.
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Fran historien vet vi ocksa att det typiskt
sett ar i de allra minsta kommunerna, de
som centralmakten ansett ha storst behov av
samgaende med en eller flera kommuner, som
motstandet varit storst.32

Den stora fragan dr om de statliga politis-
ka beslutsfattarna har viljan att offra det poli-
tiska kapital som férmodligen dr nédvandigt for
att en sidan process skulle vara méjlig. Ar man
beredd att med tvingsinslag stélla sig 6ver det
lokala motstand som sannolikt skulle mobilise-
ras pd manga hall?

Kommunsammanslagning och demokrati
Det finns ytterligare ett demokratiskt dilem-
ma foérenat med en sammanslagningsreform.
Attuppna kostnadseffektivitet dr visserligen ett
viktigt virde. Men vad hander egentligen med
kvaliteten pa demokratin nar vi gar fran mind-
re till storre enheter? Ett par svenska studier
fran oo-talet har visat att demokratin i de fles-
ta avseenden fungerat battre i sm& kommuner
anistora.3334

Till detta skaldggas att kianslor av
samhorighet — att medborgarna uppfattar
attdeingar i demos (folket) — ar en viktig for-
utsittning for demokrati och vil fungerande
samhadllen. Och det dr inte sjalvklart att med-

32 Se Erlingsson, Wangmar och Odalen (2011).

33 Se till exempel Nielsen (2003), Dahlberg, Mérk och
Agren (2005), och Johansson (2007).

34 De data forskare brukar aberopa i syfte att argumen-
tera for eller emot sammanslagningar bygger i typfallet pa
sa kallade synkrona studier: man laser tiden och analyserar
hur demokratin upplevs fungera i sma respektive stora
kommuner vid ett givet tillfalle. Men &r detta ett rimligt
forfarande for att resonera om demokratieffekterna av sam-
manslagningar? Fragan ar sannolikt inte, &tminstone inte
pa kort till medellang sikt, densamma som den klassiska
“storlek och demokrati”-fragan. Pa kort till medellang sikt
handlar nog frigan om sammanslagningarnas effekter pa
demokrati snarare om processer, alltsd vad som hander med
det politiska systemet nar tvd, tre kommuner gar fran att
finnas i egen regi, till att plotsligt styras gemensamt under
ett helt nytt, sammanslaget fullméktige. Harvid analyserar
Kjaer, Hjelmar och Leth Olsen (2010) intressanta danska
data. De stéller denna friga mot ett unikt datamaterial i kol-
vattnet av den danska strukturreformen. De har enkétdata
fran fore 2003 respektive efter den stora strukturreformen
2009 och finner spannande saker. Jamfort med kommuner
som inte slagits samman, finner forskarna att fritidspolitiker
i de sammanslagna kommunerna upplever att de forlorat
makt och inflytande, det vill siga att makten koncentrerats

i toppen av organisationen till hel- och deltidsarvoderade.
Det dr négot med sjilva processen nir en kommun uppgar i
en storre enhet som kan péverka demokratin negativt. Detta
ar en aspekt som pa ett battre satt borde uppméarksammas i
den dagsaktuella debatten.

borgarna omedelbart kénner tillhorighet till det
nya demos som uppstar nar tva eller flera kom-
muner slds samman. Snarare kan det finnas en
risk att man genom en sammanslagning bygger
in nya, svarlosliga inomkommunala konflikter
mellan tidigare sjilvstindiga kommuner med
tva eller flera tidigare centralorter.

Olika typer av problem tarvar olika sorters
losningar?

Det finns ocksa skal att 6ppna upp for tanken
att det inte bara finns ett smakommunproblem.
Sannolikt kraver skilda forutsiattningar och pro-
blembilder i exempelvis kommuner i Norrlands
inland och smadkommuner i storstadsregio-

ner ratt sa olika handlingsstrategier.3s Darmed
ar det inte alls sidkert att en Gvergripande
kommunsammanslagningsreform ir ett slags
one size fits all-universallosning.

En del mindre utflyttningskommuner, i lite
mer tatbefolkade omraden, skulle sannolikt ha
en del att vinna p4 samgdende med en eller flera
grannkommuner. Men det 4r mer tveksamt om
sammanslagningar avkommuner i mer gles-
befolkade regioner — exempelvis i Jimtlands,
Visterbottens och Norrbottens lan, dar kom-
munerna tacker enorma geografiska ytor —
verkligen skulle 16sa de problem de individuella
kommunerna dras med.

Med tanke pa delanga avstanden och pa var
manniskorna faktiskt bor och hur infrastruk-
turen ser utidag ar det ingalunda givet att stor-
driftsfordelar och synergieffekter skulle kunna
forlosas har. Med andra ord finns potentiella
negativa sidoeffekter, som maste beaktas innan
man pé allvar 6verviger en ny och omfattande
kommunreform.

Losning 2: Asymmetrisk
uppgiftsfordelning?

En omfattande strukturreform ar tveklost

en timligen dramatisk 16sning pa smakom-
munproblemet. Vad finns det da for alterna-
tiva l6sningar? Ett forslag som da och dé letat
sig upp, dtminstone till periferin av den poli-
tiska debatten, ar att inféra sa kallad asymme-

35 Jamfor resonemanget i Sundstrom och Tingvall
(2006), s. 110.

Det dar tveksamt
om samman-
slagningar av
kommuner i
mer glesbefol-
kade regioner
verkligen skulle
losa problemen
som individuella
kommuner dras
med.

Med tanke pa de
langa avstanden
och pa var man-
niskorna faktiskt
bor och hur
infrastrukturen
ser utidag dr
det ingalunda
givet att stor-
driftsfordelar
och synergieffek-
ter skulle kunna
forlosas har.



Det dr knappast
orimligt att anta
att ett inforande
av en asymme-
trisk uppgifts-
fordelning skulle
mota motstand,
inte minst fran
kommuner som
skulle bli fran-
tagna ansvar och

uppgifter.
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trisk uppgiftsfordelning. Exempelvis utredde
Statskontoret denna majlighet i en rapport fran
2005.3°

Utgangspunkten for dagens system ar att
samtliga 290 kommuner lyder under sam-
ma lagstiftning och att de har samma uppgif-
ter. De har samma krav pa sig fran statsmaktens
sida att leverera samma valfard. Premissen
ar alltsa att alla kommuner ar tillrackligt sto-
ra och har tillrackligt med resurser for att
uppfylla sina vilfardsataganden. I de fall det-
tainte uppfylls, ar tanken att vart kommu-
nala utjamningssystem kompenserar for de
inkomst- och kostnadsskillnader som finns, s&
att det nuvarande systemet dndé ar funktions-
dugligt och hallbart.

Men det kommunala utjimningssystemet
ses av vissa kommuner som otillrackligt. Risken
ar ocksa stor att systemet kommer att utséttas
for allt storre pafrestningar om urbanisering-
en fortsétter i samma takt. Redan idagkan vi se
hur kommuner som ser sig som nettobetalare
till systemet stéller krav pa att de sma kommu-
nernas verksamhet effektiviseras eller att sam-
manslagningar genomfors.?” Det dr har tanken
om ett asymmetriskt system som en alternativ
16sning kommer in.

Principen: olika uppgifter for olika
kommuntyper

Forutsatt att statsmakten vill undvika en omfat-
tande kommunsammanslagningsreform &r tan-
ken med systemet att man ska acceptera att vara
kommuner har olika férutsattningar att han-
tera de ataganden som valfiardsstaten alagger
dem. Nagra kommuner ar rika, négra ar fattiga.
Négra ir glest befolkade, andra ar tatbefolkade
och ligger i storstadsomréaden. Detta implice-
rar, menar anhingarna av forslaget, att de upp-
gifter en kommun har bor anpassas bittre efter
kommunens forutsédttningar. Man ska forvisso
kunna forvinta sig samma service oberoende av
var man bor. Men servicen behéver inte komma
fran just kommunen. Den skulle kunna kom-
ma fréan olika typer av offentliga huvudman.

36 Statskontoret (2005); se ocksa diskussionen i Nergelius
(2007).

37  Setill exempel debatten mellan Karin Wanngérd,
finansborgarrad i Stockholm, och Majed Safaee, kom-
munikationsstrateg i Sollefted kommun, pa SvD Opinion 1
respektive 3 februari 2015.

Statskontorets utredare sammanfattade sin syn

paforslaget pa foljande sétt:
Asymmetrisk uppgiftsfordelning kan ses som
en ganska naturlig organisationsprincip for att
skapa en &ndamalsenligt och flexibel ansvars-
fordelning mellan stat, landsting och kommun i
olika delar avlandet. Uppgifterna méste kunna
anpassas efter uppgiftsmottagarens forutsatt-
ningar att handha uppgiften. Var bedomning ar
att asymmetrisk uppgiftsfordelning ar en rik-
tig princip for fordelning av offentliga uppgifter
inom den offentliga forvaltningen.3®

Risken for "A- och B-lagskommuner”?
Precis som med kommunsammanslagningarna
ar det knappast orimligt att anta att ett inforan-
de aven asymmetrisk uppgiftsfordelning ocksa
skulle mota motstand, inte minst frain kommu-
ner som skulle bli frintagna ansvar och upp-
gifter. Risken ar att detta skulle uppfattas som
att kommunerna delades in i A- och B-lag, var-
for liknande reaktioner som pa forslag pa kom-
munsammanslagningar kanske vore att vinta.
Det skulle exempelvis kunna uppsté problem
for de nya "B-lagskommunernas” att rekry-
tera politiker och kvalificerade tjainstemén.
Aven andra aktérer skulle kunna ha kritiska
synpunkter pa en reform av detta slag, bland
annat for att en omorganisering av uppgifter
mellan kommuner och nivéer skulle innebéra
intrangiprincipen om den kommunala sjalv-
styrelsen.

Losning 3: Mer och smartare
mellankommunal samverkan?

Kommunsammanslagningar dr nog den mest
langtgdende reformen for att komma till ratta
med det vi hir kallar smdkommunproblemet.
Ocksa inforande av asymmetrisk uppgifts-
fordelning far sdgas vara ett omfattande, och
sannolikt kontroversiellt, ingrepp i kommun-
sektorn. Men det finns andra sitt for kommu-
ner att mota de problem som uppstar nar de
krymper - eller helt enkelt bara ar for sma for
att uppfylla sina valfardsuppdrag.
Kommunal samverkan kan 16sa &tmins-
tone en del avde mindre kommunernas pro-

38 Statskontoret (2005), s.8.
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blem. Samverkan innebir att kommuner
frivilligt viljer att bedriva verksamhet tillsam-
mans med andra kommuner. Vil utformad kan
den innebira att skattepengarna anvands mer
effektivt samt att medborgarna far battre ser-
vice. Darmed mildras smakommunproblemet.
Joakim Nergelius, professor i konstitutionell
ratt, gar sé langt som att hiavda att 1dngtgdende
samarbeten mellan kommuner i princip kan
uppnd samma resultat som sammanslagningar
avkommuner, med fordelen att vi skulle

slippa ett par av de potentiella negativa
konsekvenserna av en stor strukturreform.

Samverkan for okad effektivitet

Manga av de mindre kommunerna har goda
skal att samverka eftersom det till exempel kan
innebéara att ekonomiska och personella resur-
ser anvands mer effektivt. Framfor allt blir
samverkan lockande nir man helt saknar de
ekonomiska resurser eller den personella kom-
petens som kravs for att bedriva en viss verk-
samhet pa egen hand. Mindre kommuner har
ibland svart att rekrytera och finansiera den lag-
stadgade kompetens som kriavs inom exempel-
vis miljo- och hilsoskyddsomradet. De faktiska
behoven av en livsmedelsinspektor i en mind-
re kommun déir det endast finns nagra fa res-

39 Nergelius (2013).

tauranger och livsmedelsaffarer motsvarar, till
exempel, sdllan ens en halvtidstjanst. Det ar
dock svért att rekrytera en vilutbildad livsmed-
elsinspektor att arbeta ensam pa deltid i en liten
avlagsen kommun. Daremot kan man sla sam-
man inspektionsarbetet i flera kommuner och
diarmed skapa en arbetsmiljo dir det ges mdjlig-
het till kunskapsutbyte mellan flera medarbe-
tare med liknande kompetens. DA blir det inte
bara lattare att rekrytera, behalla och utveckla
nodvindig specialistkompetens — det blir ocksa
mer kostnadseffektivt.

Savial kommunerna som statsmakten
ar positiva till och uppmuntrar samverkan.
Statsmakten har ocksé sedan 1980-talet gjort
det allt enklare for kommuner att samarbeta.
Frén det att kommunallagen reformerades 1991
har det mycket riktigt blivit allt vanligare med
olika former av samverkan. Det finns olika typer
avkommunalt samarbete, frén ganska hart for-
maliserade arrangemang till mer informella och
16st ssmmanhéllna samarbeten, till exempel
natverk. Den vanligaste formen torde vara mel-
lankommunala avtal. Vidare finns tva sorters
offentligrittsliga former for samverkan: kom-
munalférbund och gemensam namnd (se fak-
taruta).

Kommunalforbund och gemensam namnd

Kommunalforbund ar en egen juridisk person och fristdende i forhéllande till sina medlemskommuner.

Den har ett fullméktige/direktion som véljs av medlemskommunernas fullmaktige.

Gemensam ndmnd kan beskrivas som en négot enklare form av samverkan da den inte utgor en egen

juridisk person. Den ingéri stéllet i en av de samverkande kommunernas politiska organisation. Utéver

detta finns tre sorters privatréttsliga former for samverkan: gemensamma foretag, stiftelser och foren-

ingar.*

Det saknas, savitt vi kan 6verblicka, en fullstindig och uppdaterad kartldggning av allt samarbete som

pagdr i kommunsektorn. Den mest uppdaterade sammanstillningen av utbredningen av férekomst av

samverkan dr 2014 fann att det fanns drygt 100 kommunalférbund, 114 gemensamma ndmnder och runt

180 foretag som dgs gemensamt av tva eller flera kommuner.**

* Jamfor SOU 2012:30.
** Folkesson (2014); se ocksé SKL (2009).

Kommunal sam-
verkan kan l6sa
atminstone en
del av de mindre
kommunernas
problem.

Fran det att
kommunallagen
reformerades
1991 har det bli-
vit allt vanligare
med olika former
av samverkan.



Samverkan inne-
bdr att valjarnas
mojlighet att
utkrdva ansvar
forsvaras.

Det saknas
utvdrderingar
av huruvida
samverkan leder
till forvdntade
fordelar.
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Samverkan innebar nya utmaningar
Samverkan ar dock inte en rakt igenom enkel
16sning pa alla problem. En tydlig utmaning
ar att kunna sétta riatt granser for det man
samverkar om, det vill siga att det blir tydligt
for alla parter vad som forvéntas inga i sam-
arbetet och vad som ska lamnas utanfér. En
effektiv kommunal samverkan forutsétter att
ingdende parter prioriterar samverkan lika
mycket. Det kan bli svérare att realisera for-
delarna med samverkan, om en kommun bor-
jar prioritera sin egen verksamhet fére den man
samverkar om.

Splittrad demokratisk ansvarsbild
Langtgaende kommunal samverkan aktua-
liserar ocksa ett svérlosligt demokratidilem-
ma. Nar en kommun bedriver en verksamhet
tillsammans med en eller flera andra kommu-
ner avsiger man sig delar av den yttersta poli-
tiska makten 6ver den berorda verksamheten.
Skulle tvd kommuner som bédda har ungefar

15 000 invanare samverka kring en verksam-
het framstar det som rimligt att de ocksa utser
lika manga ledamoter i exempelvis en gemen-
sam namnd. Men vad hander nar kommunerna
ar olika stora och darmed bidrar olika mycket
till den gemensamma verksamhetens ekonomi?
Ska kommunerna dé ocksé ha olika stor poli-
tisk paverkan pa verksamheten? Ska den stor-
re kommunen ha fler ledaméter &n den mindre i
den gemensamma namnden?

Oavsett om kommunerna ar olika stora eller
inte, finns det ytterligare ett reellt demokratiskt
problem med samverkan, vilket uppmérksam-
mades av bland andra Ansvarskommittén.+°
Demos (folket) och kratos (styrning) skiljs at
nar det handlar om verksamhet som bedrivs
imellankommunala samverkansorgan. Den
yttersta makten flyttas fran ett direkt folk-
valt politisk organ (kommunfullmaktige) till
en namnd (eller kommunforbund) vars tota-
la sammansattning ett enskilt kommunfull-
maktige inte kan byta ut pa egen hand. For en
véljareien given kommun blir ansvarsutkra-
vandet i exempelvis gemensamma nimnder
eller kommunalférbund tamligen diffust och
diarmed ocksé ratt sé svart. Besluten fattas sé att

40 SOU 2007:10.

siga “6verkommunalt” av representanter for de
kommuner som ingéri samarbetet. Vid miss-
noje kan viljaren bara rosta bort representan-
terna fran den egna kommunen — och dven det
ansvarsutkriavandet kan vara uddlost eftersom
det alltsa sker indirekt.

Det finns ytterligare kritiska aspekter nar
det kommer till frdgan om mer och smarta-
re samverkan som 16sning pa smdkommun-
problemen. Anders Folkesson, ekonom vid
Sveriges Kommuner och Landsting, gor hir tva
viktiga pdpekanden.+ For det forsta saknas i
stor utstrackning utviarderingar och forskning
om huruvida all den mellankommunala sam-
verkan som pagar verkligen leder till forvantade
stordriftsfordelar och effektivitetsvinster. For
det andra maste vi nog borja stilla oss fragan
hur mycket samverkan en kommun egentligen
kan dgna sig t och fortfarande forbli en egen
“kommun”, sdsom vi historiskt sett kint den.
Aven om mycket tyder pa att mellankommunal
samverkan ar viktig for de sma och krympande
kommunerna, behover vi alltsé utverka mer och
battre kunskapsunderlag om den, innan vi kan
sla fast att den utgor 16sningen pa de sméa och
krympande kommunernas problem.

Ett fjarde alternativ: Aktiv,
medveten och oppen
anpasshningspolitik

Vikan konstatera att det finns flera sitt att stra-
tegiskt hantera utebliven tillvaxtisma och
krympande kommuner. De reformer och stra-
tegier vi beskrivit tycks dock kunna medféra
bestdmda typer av oonskade sidoeffekter.

Mot denna bakgrund menar vi att det
finns all anledning att se ndrmare pa ett fjarde
alternativ, nimligen en aktiv, medveten och
systematisk lokal anpassningspolitik.

I en undersokning som bygger pa data-
insamling i fem kommuner med minskande
befolkningstal,*? uppmérksammas att dessa
vidtar en rad atgirder for att anpassa organi-
sation och verksamhet efter de forutsittning-
ar som en minskande och aldrande befolkning

41 Folkesson (2014).
42 Syssner (2014).
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skapar. Man samarbetar med varandra pa oli-
ka satt — kring servicefunktioner sdsom faktu-
rering, lonehantering, telefoni och bredband.
Man delar ockséa pa viktiga expertfunktio-

ner sdsom jurist eller miljoinspektor. En lokal
anpassningspolitik kan sidledes innehalla inslag
av kommunal samverkan, men kan ocksé inne-
fatta andra delstrategier, som inte bestar i sam-
verkan.

Studien visar att man inte bara samverkar
med grannkommuner, man har dessutom fat-
tat en del svara beslut som att lagga ner bysko-
lor och att koncentrera dldreomsorg till storre
enheter. I vissa fall har d&ven rivning av kom-
munigda byggnader och en minskad ambition
for gatuunderhaéllet lyfts fram som nédvandi-
ga dtgarder. Man valjer att upphora med verk-
samhet som inte ar lagstadgad — till exempel
dagbarnvard, 6ppen forskola och viss kultur-
verksamhet. Man samverkar ocksa med civil-
sambhillet i en rad fragor — till exempel drift av
idrottsanslagningar.

Sammantaget vill vi beskriva insatser av
dessa slag som viktiga inslag i en sé kallad lokal
anpassningspolitik — det vill sdga en politik som
formulerar och preciserar de insatser som man
amnar gora for att anpassa sig till minskande
befolkningstal och de nya ekonomiska forut-
sdttningar som detta medfor.

Kommunicera strategier med medborgarna
Vimenar att den lokala anpassningspolitiken
— atminstone konceptuellt — bor skiljas frén
den lokala tillvixtpolitiken. Vidare pekar den
ovan refererade studien pa att de atgirder som
beskrivits i typfallet inte utgor led i ett systema-
tiskt anpassningsarbete. Ett uttryck for detta ar
att de sillan beskrivs pé ett ssmmanhallet sétt i
de strategidokument som kommunen kommu-
nicerar till medborgarna. I stillet ar dtgarderna
situationsbundna och har négot av en ad hoc-
prégel 6ver sig. De vidtas sa att sdga reaktivt, for
att de uppfattas som nédvandiga, och for att de
av olika skal plotsligt blir mojliga att vidta.
Detta géller aven de mellankommunala
samarbetena, som vi menar kan ses som en
del av ett systematiskt anpassningsarbete.
Aven niir det giller samverkan kan vi skénja
en brist pa uttalade och langsiktiga strategier.

Samverkansmonster tycks vixa fram organiskt,
snarare dn som ett resultat av en 6vergripan-

de och principiell diskussion. Ur ett medborgar-
perspektiv ar detta problematiskt. Precis som
mer specifika valloften fungerar politiska pro-
gram som “avsiktsforklaringar infér kommande
mandatperioder och som grund for utvirdering
avvad partierna har astadkommit under gang-
na mandatperioder”.43 Nar program och utta-
lade strategier for anpassningspolitiken inte
finns, ar det svart for medborgarna att avgora
om de sympatiserar med de idéer som kandida-
ter och representanter star for. Mgjligheter till
transparens och ansvarsutkravande minskar
om de insatser som gors inte beskrivs pa ett sys-
tematiskt sitt. Givet detta torde en formulerad
och tydligt redovisad anpassningspolitik bidra
till att fordjupa den lokala demokratin i kom-
muner som krymper. Den skulle ocksa kun-

na erbjuda ett sitt att minska problemen med
otydliga forvantningar och ansvarsutkravande
som vi ovan identifierade hos samverkanslos-
ningen. Vissa former av kommunal samverkan
utgor, som redan papekats, en delstrategiiden
aktiva och medvetna anpassningspolitiken.

En forsta fordel med systematiska beskriv-
ningar av den samlade lokala anpassningspo-
litiken, ar att medborgare, forskare och andra
bedomare, skulle ha lattare att se konfliktlinjer
och intressemotsittningar i den férda politiken.
En andra fordel ar att sdidana kan fungera som
viktiga, rent av nodvéandiga, verktyg for laran-
de. Det kan finnas kommuner som skulle kunna
bli forebilder i arbetet med att utveckla stra-
tegier for anpassning, bara de formadde kom-
municera sina strategier till omvérlden pa ett
sammanhallet sitt.

I'stéllet for att bli simst pé tillvaxt, kan
dessa sma och krympande kommuner bli goda
exempel pa hur man med ett gott ledarskap, en
hog grad av transparens och med medborgar-
nas basta for 6gonen kan anpassa sin verksam-
het till nya forutsattningar. Det kan bana vag for
nya, innovativa sitt att organisera vélfarden pa.
Det kan generera nya tankar pa hur relationen
mellan medborgare och det offentliga kan se ut.

43 Oscarsson, Naurin och Hakansson (2008), s. 114.

En formulerad
och tydligt re-
dovisad anpass-
ningspolitik kan
bidra till att
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lokala demokra-
tin i kommuner
som krymper.

I stallet for att
bli samst pa
tillvdxt, kan sma
och krympande
kommuner bli
forebilder ndr
det gdller an-
passning.
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Slutord

Lat oss ssmmanfatta de for- och nackdelar vi
har identifierat med de tre mest aterkommande
strategierna som foreslagits som l6sningar pa
smékommunproblematiken: 1) ssmmanslag-
ning av kommuner, 2) asymmetriskt styrelse-
skick, 3) kommunal samverkan, samt det fjarde
forslaget — medveten anpassningspolitik.

Kommunsammanslagningar

Var bedomning ar att strategin med kommun-
sammanslagningar har flera sikra nackdelar,
men forhéllandevis osikra fordelar. Till for-
delarna skulle hora att en kommunstruktur
med storre och farre kommuner genom syner-
gieffekter och stordriftsfordelar leder till en
hogre grad av effektivitet. Det ar dock tvek-
samt om dessa effektivitetsvinster skulle kun-
narealiseras i alla smdkommuner. Sarskilt nar
det giller glesbygdskommuner &r det svart

att se hur sammanslagningar skulle leda till
effektivitetsvinster. Vidare har vi pdpekat de
demokratinackdelar som sammanslagning-

ar kan leda till. I den m&n sammanslagningar
ska genomforas, torde frivillighet fran berérda
kommuner vara viktig.

Asymmetriskt styrelseskick

Pé sina héll har inférandet av asymmetriskt
styrelseskick forts fram som en mojlig stra-
tegi. Om statsmakten vill undvika omfattan-

de kommunsammanslagningsreformer, men
samtidigt ta hansyn till att kommuner har olika
forutsattningar att hantera de valfardsatagan-
den som aldggs dem ter sig detta som en lock-
ande strategi. Men hur fir man de som berdrs
att gad med pa att avstd beslutsmakt pa en rad
omraden? Risken ar 6verhangande att Sveriges
kommuner — pé formella grunder och sanktio-
nerat av statsmakten — delas in i A- respekti-

ve B-lagskommuner. Det dr svért att 6verblicka
vad en sadan reform kan fa for betydelse for
”B-lagskommunernas” forméga att, till exem-
pel, rekrytera sévil politiker som kvalificerade
tjansteman.

Kommunsamverkan

Samverkan mellan kommuner ar utbredd, men
effekterna forefaller bristfalligt utviarderade,
varfor det ar svart att veta om “mer och smarta-
re samverkan” verkligen formar 16sa de sma och
krympande kommunernas vixande problem.
Dessutom ser vi att det finns demokratinackde-
lar med denna strategi.

Medveten anpassningspolitik

Som ett mer pragmatiskt orienterat svar pa
smikommunproblemet, som vi menar saknar
de mest uppenbara baksidor de 6vriga tre for-
slagen tycks ha, har vi presenterat strategin
aktivoch medveten anpassningspolitik. Men
inte heller denna saknar avigsidor.

En utmaning ar att avgéra om anpassnings-
atgarder ska forhandlas fram i bred konsen-
sus Over partigranserna, eller om de ska mejslas
fram i dialog med tydliga — partipolitiska — vir-
degrunder. En fordel med breda 6verenskom-
melser ar att de har forutsiattningar att vara
langsiktigt hallbara, och salunda inte kinsliga
for maktskiften i samband med val. Samtidigt
kan de innebéra att det blir svart for medbor-
garna att i allménna val skilja mellan olika
anpassningspolitiska alternativ.

Fordelen med tydliga, partipolitiskt farga-
de anpassningspolitiska agendor, skulle kunna
vara att de visar att det finns olika sitt att poli-
tiskt hantera minskande resurser och de for-
andrade forutsattningar for resursfordelning
som d& uppstar. Nackdelen ar att de kan ha
svag forankring, och att majoritet och opposi-
tion kan ha svart att sta fast vid forslag som kan
uppfattas som obekvdma i valtider. Det i sin tur
leder till inkonsekvens och oforutsigbarhet i
den lokala anpassningspolitiken.

En andra utmaning dr formégan till innova-
tion och kreativitet. Anpassningspolitik bor inte
vara synonymt med nedskarningspolitik. I stal-
let b6r man pa kommunal niva striava efter att
utveckla nya sétt att hantera valfardsuppdraget,
utan att kvaliteten pa den service man erbjuder
blir simre. Det stiller krav pa nytankande samt
pé formaga till larande mellan kommuner med
likartade forutsittningar.

En tredje utmaning ar att undvika en situa-
tion dar anpassningspolitiken motverkar de till-
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vaxtpolitiska insatser som gors i kommunen.
Anpassnings- och tillviaxtpolitik bor utveck-
lasidialog med varandra. Ett tydligt exem-

pel ror lokalisering av kommunal service dar
ett anpassningspolitiskt beslut att koncentre-
ra skolor och dldreomsorg till kommunens cen-
tralort kan st i direkt motséattning till en lokal
tillviaxtpolitik, som syftar till att stimulera fore-
tagande och utveckling i alla delar av kommu-
nen.
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