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SAMMANFATTNING

Kommunerna ir nyckelaktérer for att klara av vilfirden, skolan, bostiderna och arbetsmark-

naden i Sverige. Men de saknar makten, ekonomi och incitament pa ritt plats for att det ska
fungera. I stillet finns hundratals riktade statsbidrag, omfattande statliga regleringar pé alla

omréden, och subventioner av kommunala skattehdjningar.

Det hir innebir att kommunerna i praktiken saknar sjilvstyre. Den hir rapporten gir ige-

nom ett antal problem med det och féreslar ndgra sitt att stirka kommunernas make, resurser

och incitament f6r att genomfora bra reformer och rusta Sverige for de utmaningar vi stir

infor.

Sluta striva efter att alla kommuner ska vara likadana. Det ska finnas tydliga mini-
minivier, men olikheter mellan kommuner méste vara tillitna.

Styr kommunerna mindre. Firre myndigheter borde styra 6ver kommunernas verk-
samhet och utrymmet f6r olika 16sningar bli stérre.

Minska de riktade statsbidragen. Om kommunerna ska ha makten 6éver ett omrade
ska staten inte styra bakvigen genom riktade statsbidrag for att genomfora regering-
ens vilja.

Lit kommunerna tjana pa bra politik. Kommunerna tjdnar i dag inte p4 att bedriva
bra politik. Det méste l6na sig att 4 folk att arbeta.

Kommuner ska kunna héja och sinka sin skatt — men borde sjilva ta konsekvenserna
av det. I dag har vi regler som ger kommunerna starka drivkrafter att hoja sin kom-
munalskatt.

Det hir dr nagra steg som behoévs for ett starkare sjilvstyre, en tydligare ansvarsférdelning och

battre forutsittningar for act klara det offentliga atagandet i Sverige.



INLEDNING

Sveriges kommuner har stora utmaningar. Vilfirdskostnaderna skjuter i hojden, alltfér manga
star utanfor arbetsmarknaden, skolans kvalitet 4r dalande och bostadsbristen skapar enorma
kostnader. Problemen ir strukturella snarare in ekonomiska. Anda ir de politiska svaren ofta
bara mer pengar. Det kommer inte att vara tillrickligt. Kommunerna — som ansvarar for en
enormt stor del av den offentliga sektorns tjdnster — maste hitta bittre sitt att producera de
offentliga tjéinsterna.

En forutsitening for act kommuner ska kunna hitta de basta mojliga 16sningarna dr att man
far prova pa en mingfald av dtgirder. Mingfalden ger en institutionell konkurrens, som i sin
tur leder till hogre kvalitet. Det kan uppnés bland annat med kommunalt sjilvstyre.

Vi sdger ofta att vi har starkt kommunalt sjilvstyre. Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) sdger att kommunerna "skoter lokala eller regionala frigor och har ett stort handlings-
utrymme”, regeringen skriver att sjilvstyrelsen innebir ”en sjilvstindig och fri bestimmande-
ritt f6r kommuner och landsting” och grundlagen siger att den svenska folkstyrelsen férverk-
ligas genom kommunalt sjilvstyre.

I verkligheten ser det inte alls ut sa.

For att sjilvstyre ska fungera krivs att de sjilvstyrande enheterna har tre férutsittningar
pa plats. De behéver ha makt, de behover ha resurser och de behéver ha incitament. Om man
inte har makt att facta beslut éver sin egen verksamhet, utan nigon annan bestimmer it en,
kan sjilvstyre inte fungera. Om man inte férfogar dver sina egna resurser kommer man i prak-
tiken ocksa att vara begrinsad i vilka beslut man kan fatta. Och om man saknar incitament att
fatta sunda beslut kommer man inte heller att gora det. Alla tre forutsittningarna dr kring-
skurna i Sverige i dag.

« Kommunerna har inte makt 6ver sin verksamhet. Aven om det stir i grundlagen att
kommunerna ska vara sjilvstyrande har det aldrig riktigt fungerat si i verkligheten.
Kommunerna styrs ned pa detaljniva av lagar, foreskrifter och myndigheter. Den
kommun som hittar p nigonting eget bryter troligen mot lagen, och har historiske
ofta motarbetats av regeringar som i praktiken - trots ord om sjilvstyre — ser kom-
munerna som statliga férvaltningsorgan snarare in som sjilvstyrande enheter.

o Kommunerna styr inte éver sina resurser. Kommunerna har forsts en beskattnings-
ritt, och borde dirmed kunna anses styra over sina egna resurser. (Och den hir
punkten dr nog den som ir nirmast att vara uppfylld.) Men en stor del av kommu-
nernas ekonomi bygger pa statens riktade bidrag. Det innebir att iven om en kom-
mun har formell makt att gora ngonting kan den sakna resurser, helt enkelt f6r att
staten kringskir makten genom att rikta de ekonomiska resurserna for snivt.

o Kommunerna tar inte konsekvenserna av sina beslut. Om kommunerna far fler min-
niskor i jobb eller 6kar produktiviteten i ekonomin, kommer 95 procent av resur-
serna att tillfalla andra kommuner. Det gor att kommunerna inte tjdnar p3 att bed-
riva bra politik. Det méste 1ona sig att f folk att arbeta. I dag har vi ocksé system
som ger kommunerna starka drivkrafter att héja sin kommunalskatt, genom utform-
ningen av jobbskatteavdraget, momsbefrielse och det kommunala utjimningssyste-
met.



Resultatet ir att vira kommuner inte har passande verktyg for att 16sa uppgifterna som ligger
framfor dem, vilket gor det langt svarare att klara av viktiga samhillsutmaningar. Det ricker
inte med mer pengar, kommunerna méste ocksd anvinda dem rict. De stora virden som de-
centralisering kan leda till - en mangfald av 16sningar som leder till bittre kunskap, erfarenhet
och formaga ate 16sa fler problem - blir i dag inte av.

Samtidigt 4r kommunernas roll kanske viktigare 4n pa mycket linge, i ett politiskt klimat
med lag reformtakt pd arbetsmarknaden, med fa tecken pé att nigra storre strukturella {6r-
indringar kommer att dga rum.

Decentraliseringen ir nédvindig fér den institutionella konkurrensen. Men den ir fér be-
grinsad for att kunna leverera. For att klara av de utmaningar vi star infor méste vi stirka det
kommunala sjilvstyret. Det finns tre huvudsakliga inriktningar som man borde ta for att stirka
sjilvstyret och klara av den offentliga sektorns uppgifter.

o Slutastriva efter att alla kommuner ska vara likadana. Kriv hoga miniminivéer, sitt
upp forutsiteningar for kommuner att gora ett bra jobb och ramar fér deras verk-
samhet, men tillit och acceptera sedan att olika kommuner kommer att vara olika
bra i friga om foretagsklimat, dldreomsorg och skola.

o Styr kommunerna mindre. Firre myndigheter borde styra 6ver kommunernas verk-
samhet och utrymmet f6r olika 16sningar borde bli storre.

o Minska de riktade statsbidragen. Om kommunerna ska ha makten 6ver ett omride
ska staten inte styra bakvigen. Ar kommunalskatten fér hog eller skolorna for diliga
ska man rosta fram en ny kommunstyrelse, inte en ny regering.

Det kommunala sjilvstyret dr svagt. I praktiken har kommunerna en uppgift som férvalcare
av statens politik, med ett begrinsat utrymme fér egna initiativ. Det betyder ocksa att de stora
virden som decentralisering kan leda till - en mangfald av 16sningar som ger bittre kunskap,
erfarenhet och férméga att 16sa fler problem - inte blir av. Dessa reformer skulle ge institut-
ionella forutsittmingar for bittre produktivitet, tydligare ansvarsutkrivande och ett kommu-
nalt sjilvstyre som fungerade pa riktigt.



BAKGRUND: UTMANINGAR FOR KOMMUNERNA

Sverige stir infor stora utmaningar. Den dysfunktionella arbetsmarknaden gor att stora grup-
per stills utanfér, virden och omsorgen gir pa knina och skolan har nyligen beskrivits som i
frite fall. Dessutom kommer antalet dldre att 6ka snabbare dn skatteunderlaget, vilket kommer
att leda dill ett stort finansieringsgap om inga dtgirder vidtas.

Just nu ir Sverige inne i en hogkonjunktur. De senaste ren har kommunerna visat goda
ekonomiska resultat. Men toppen pd hégkonjunkturen ir troligen nddd, och for framtida
sysselsdttning och finansiering av offentliga dtaganden kan man inte lita p4 en god konjunktur.
Det vore som att bygga ett hus utan tak for att det inte regnar nir man bygger det. Nir kon-
junkturen vinder kommer det att behévas effektiviseringar for att vilfird och andra offentliga
dtaganden ska kunna halla mittet, vilket ocksd SKL. konstaterar.

For varje komplext problem finns det en 16sning som ar enkel, elegant och fel.> Nir det
kommer till kommunernas férméiga att hantera de utmaningar som stér f6r dérren ir den 16s-
ningen mer pengar. Ingenting dr s enkelt som att visa politisk handlingskraft genom att ligga
fler miljarder pd problemen och hoppas att de ska losas. Till exempel har Socialdemokraterna
lovat ytterligare 20 miljarder kronor for att ticka de vixande demografiska behoven.? Och det
ar klart att mer pengar kommer att behévas inom vissa omraden. Det ir svart att komma ifrin
att befolkningen blir ildre, eller att dldre kostar mer 4n yngre.

Men pengar miste anvindas ritt. For att 6kade anslag alls ska fungera krivs strukcurella
reformer s att kommunerna fir stérre makt, mer kontroll éver sina resurser och bittre inci-
tament att hushalla med resurserna.

Fragorna om vilfirdens framtida finansiering ir inte nya. Ar 2010 slippte Sveriges Kom-
muner och Landsting sin slutrapport om vilfirdens langsiktiga finansiering, och Arena Idé och
Timbro sldppte en gemensam rapport om samma frigor.* Men sedan dess har inte mycket hiant
och den politiska debatten har huvudsakligen handlat om andra frigor. En av orsakerna ir
féormodligen otydligheten kring hur ansvarsfordelningen ser ut mellan kommuner, landsting
och stat. De som ansvarar for utforandet fir inte bestimma mycket om hur utférandet ska gi
till, hur resurserna ska prioriteras eller ta konsekvenserna av sina beslut.

Det ér alltid svarare att tinka ut, genomfora och kommunicera strukturforindringar 4n nya
satsningar. Men de utmaningar samhillet star infér kriver bittre fordelning av makt och an-
svar. Jimforelser av kvalitetsindex mot kostnader visar att hogre kostnader inte ger hogre kva-
litet. Nir man tittar pa sambandet mellan vardens kvalitet och kostnader i landsting, eller nir
man tittar pd sambandet mellan skolans kvalitet och kostnader i kommuner, finns ingen kor-
relation alls. Hogre kostnader hinger inte ihop med hogre kvalitet.s

En viktig friga for att stivja kostnadsutvecklingen och klara av de offentliga dtagandena
iven pd sikt dr produktivitetsutveckling. Om produktivitetsutvecklingen i vilfirdssektorn
skulle vara noll skulle Konjunkturinstitutets basscenario kriva en kommunalskattehojning pd
cirka fem kronor (till hela 37 procent) till r 2040. Om man i stillet tinker sig en produktivi-
tetsutveckling pé o,5 procent i offentlig sektor per dr krivs ingen skattehojning.’ En produk-
tivitetsutveckling pd en halv procent om &ret gor stor skillnad 6ver tid, men ir inte mycket
jimfért med andra sektorer i samhillet - i den privata tjinstesektorn okade produktiviteten
med i snitt 1,6 procent om aret 1994-2013, i den privata varusektorn med 3,6 procent, men i

! Sveriges Kommuner och Landsting (2017), s. 9.

> Citatet tillskrivs ofta H. L. Mencken, som sade nigonting liknande men inte lika citatvinligt.
3 Socialdemokraterna (2017).

4 Sveriges Kommuner och Landsting (2010); Arena Idé & Timbro (2010).

5 Svenskt Niringsliv (2016), s. 45.

6 Morin (2015), s. 28-29.



offentlig sektor med bara o,2 procent.” I praktiken innebir det bland annat automatisering och
teknisk utveckling, men ocksa andra sitt att effektivisera verksamheten.

Det ir viktigt att inse hur stor betydelse kommunerna och landstingen har for detta. Kom-
munerna och landstingen kommer att utféra den vird och omsorg som riskerar att explodera
kostnadsmissigt. Sveriges bostadsbrist ir i hogsta grad en friga for kommunerna att planera
bort. Utanforskapet maste delvis brytas med statlig politik — men ocksd med kommunernas
ansvar for vuxenutbildning, férutsittningar for foretagande och ligre skatter.

Det finns potential for hogre produktivitet.® Men for att man ska effektivisera krivs att rite
ekonomiska och politiska drivkrafter finns pd plats. Det handlar dels om att tillita vinstdri-
vande verksamhet, men ocksd om att de som fattar de politiska besluten far ta konsekvenserna
av sitt handlande.

VALFARDSKOSTNADER SOM SKJUTER | HOJDEN

Befolkningen blir allt dldre. Antalet personer som inte ir i arbetsfor alder okar i en snabbare
takt 4n antalet personer som ir i arbetsfor alder. Det dr framfér allt andelen minniskor 6ver
80 4r som okar kraftigt. Det sitter press pa vilfirdens finansiering, eftersom ildre kriver stora
insatser av vird och omsorg, sirskilt under de sista levnadsiren. SKL riknar ocksi med kraftigt
okade kostnader for barn och unga under de kommande 4ren. Fram till 2020 riknar de med
ett kostnadsgap pd 40 miljarder kronor, om verksamheten fortsitter att utvecklas som hittills.
SKL konstaterar krasst: ”Detta ir inte hallbart.”

Barnomsorg och utbildning innebir att den offentliga konsumtionen ligger pd ungefir
150 ooo kronor per person och dr fram till 20-drsdldern, for att sedan ligga mycket [agt fram
till ett tag efter pensionen. 1 75-drsdldern, di vird- och omsorgskostnader borjar oka, och for
att sedan gd upp mot 250 000 i 85-drsdldern, och 6éver 400 ooo fér de som ir éver 100 &r.”° I
grunden ir det forstds en mycket bra sak att minniskor lever lingre och far fler kvalitativa
levnadsar. Men stérre grupper ildre innebir 6kade kostnader, och ékade kostnader kommer
att kriva nytinkande for att kommunerna ska klara av dem.

Nir minniskor lever lingre kommer ocksd gruppen som nir de hogsta omsorgskostna-
derna att bli betydligt hogre. Det innebir att kostnaderna 6kar per person utanfér yrkesverk-
sam alder. Samtidigt blir antalet personer utanfér yrkesverksam alder fler i forhéllande till dem
som arbetar. Den arbetsféra befolkningen ska alltsd - per person — férsérja fler som ocksé kos-
tar mer per person. Befolkningen som ir éver 65 motsvarar i dag knappt 40 procent av dem
som ir 25-64, men prognosen ir att andelen okar till 6ver 50 procent under de kommande
dryga 30 aren. Befolkningen éver 8o — den mest kostnadskrivande — kommer samtidigt att
fordubblas, frin dagens tio procent till motsvarande 20 procent av befolkningen i aldern 25-
64.M"

Det hir kommer att bli en pafrestning for kommunerna och landstingen. De statliga 4ta-
gandena for dldre ir fi utéver pensionerna - som ir uppbyggda si att kostnaderna inte kan
skena.

7 Boumediene & Grahn (2015), s. 13. For en diskussion om hur man miter produktivitet i offentlig sektor,
se Arnek (2014).

$ Se t.ex. Lagnero (2017).

9 Sveriges Kommuner och Landsting (2017), s. 5.

1 Siffror fran mailvixling med finansdepartementet.

1 Svenskt Niringsliv (2016), s. 40.



FOR FA ARBETADE TIMMAR

Sveriges arbetsmarknad ir vilfungerande — fér dem som tagit sig in pa den. Sysselsittnings-
graden ir bland de hégsta i virlden, vi har en jimstilld arbetsmarknad dér kvinnor i mycket
hog grad ir etablerade och vi har en hég produktivitet bland sd gott som alla férvirvsarbe-
tande. Totalt sett dr arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningsgraden hog. Men stora grupper
star fortfarande utanfor.

Ungdomar som inte klarat av gymnasiet har det svirt pd arbetsmarknaden. Langtidssjuk-
skrivna har svart att ta sig tillbaka till arbete. Och inte minst ir utrikes fodda kraftigt dverre-
presenterade i bide arbetsloshet och sysselsittning.’> Arbetsmarknadens matchning har ocksd
forsimrats 6ver tid. Arbetslésheten har okat, samtidigt som antalet lediga jobb blivit fler. De
som dr arbetsldsa har inte de kvalifikationer som efterfrigas av arbetsgivare.

Mycket av arbetsmarknadspolitiken ir statlig eller ligger pd arbetsmarknadens parter. Men
det lokala niringsklimatet, skatterna, mojligheten att driva féretag och kvaliteten i de yrkes-
inriktade vuxenutbildningarna ligger pA kommunen och har avgorande betydelse for syssel-
sittningen och arbetsmarknadens funktionssitt.

Skatterna kryper sakta men sikert uppat i nira nog alla kommuner. Ar 2000 var den ge-
nomsnittliga kommunalskatten 30,4 procent. Sedan dess har den sakta krupit uppat, och for
2018 dr den 32,1 procent. Momsundantag, kommunal utjimning och jobbskatteavdrag ir ut-
formade pa sitt som gynnar skattehojningar.’ Konsekvenserna av att inte fi ut minniskor i
arbete dr sma och kommuner tjinar inte pa att erbjuda utbildningar som ger jobb.

SKOLANS KVALITET SJUNKER

I skolan finns inte samma 6kande kostnader som i virden och omsorgen (och utanférskapet
om man riknar med alternativkostnader). Men det saknas inte problem. Under ldng tid har
Sveriges resultat i de internationella jimforelserna PISA (f6r 15-4ringar) och PIAAC (for 16-
65-dringar) sjunkit kraftigt, och dven om det senaste PISA-resultatet inte visade pa ett fortsatt
fall, finns det mycket att gora for att stirka kvaliteten i utbildningen.

Skolan ir ocksé ett utmirke exempel pé att mer pengar inte ricker. Sveriges utbildningssy-
stem har gott om resurser i internationellt perspektiv. Men vi har problem med hur resurserna
anvinds. OECD konstaterar i sin stora granskning av svensk skolpolitik frin 2015 att Sveriges
offentliga utgifter pa skolomridet har vuxit snabbare 4n i de flesta OECD-linder. De skriver
ocksa:

While Sweden’s expenditure per student is higher than that of countries such as Korea and Po-
land, 15-year-olds in those countries still outperform their Swedish peers significantly. How re-
sources are allocated is just as important as the amount of resources available for allocation.”

Skolverkets generaldirektor Peter Fredriksson gor en liknande analys och konstaterar att okade
resurser inte ir lésningen for skolan. ?Vet man inte vad man ska gora hjilper det ju inte att fi
mer pengar.”¢

Det verkar stimma. De 25 storsta kommunerna ligger tillsammans 3,5 miljarder kronor i

extra stod till grundskolor utifran elevernas sociockonomiska bakgrund. De extra satsningar

1> Arbetsmarknadsekonomiska ridet (2017).

13 Svenskt Niringsliv (2016), s. 51.

4 Lundberg (2017a; 2017b); Karreskog & Kupersmidt (2016).
s OECD (2015), s. 26.

16 Granestrand (2017a).



som gors pa vissa skolor verkar inte ge ndgon effekt. En rapport frin Stockholms stad konsta-
terar att det dr orovickande att sd kraftiga resursforstirkningar inte ger utslag pa resulta-
ten”.'7

Det finns mycket som behover goras for ate forbictra skolan, men bara mer pengar verkar

inte ricka langt.

BOSTADER SOM INTE BLIR BYGGDA

Sverige har haft en stark befolkningstillvixt. Samtidigt har antalet nya bostider inte vuxit fram
i nirheten av samma takt. Det har inneburit kraftiga prisuppgingar. Sedan &r 2000 har pri-
serna pa bostadsritter mer dn femfaldigats. Sedan slutet av 1990-talet har ocksd befolknings-
tillvixten varit historiskt hog, samtidigt som byggtakten av nya bostider varit historiskt 13g.*®

Mindre byggande innebir hogre priser. Antingen, som pa bostadsrittsmarknaden, i form
av pengar eller, som pa hyresmarknaden, i form av kotid. En del av problemen ligger natur-
ligtvis utanfér kommunernas make, till exempel hyresregleringen.”

Den storsta makten 6ver bostadstillgdngen ligger hos kommunerna. Det kommunala plan-
monopolet ger kommunerna makt éver vad som byggs, hur det byggs och inte minst — hur
mycket som byggs. Bostadsbristen kommer inte att kunna lésas utan den kommunalpolitiska
viljan att gora det. Men det kommer inte att ricka — kommunernas méjlighet att 16sa proble-
men kringskirs av statliga regleringar, inte minst kring marktillgng.>°

7 Granestrand (2017b).

8 Svenskt Niringsliv (2016), s. 33.

19 Se Bustos & Orjes (2017) samt Karreskog & Faust (2017).
>0 Ahlgren (2016).



PROBLEM: ETT SJALVSTYRE SOM INTE
FUNGERAR

Vi ser alltsd felprioriterade skolsatsningar, héjda kommunalskatter, stora grupper utanfor ar-
betsmarknaden, 13gt byggande och stora demografiska kostnadsékningar. De problem som
finns ér stora, har funnits linge, och ligger i hég grad pd kommunerna att 16sa. Men i losnings-
vig hinder inte mycket.

For att hantera de problem som finns kommer det att krivas minga olika dtgirder. Det
finns inget Alexanderhugg som kommer att 16sa alla svarigheter. Man behover en effektiv po-
litik for fler arbetade timmar, effektivisering av offentliga dtaganden, hirdare prioriteringar av
vad det offentliga ska gora och mycket annat.* Ambitionen med den hir rapporten ir att be-
skriva hur ett bittre ramverk fér kommunerna skulle kunna byggas, vilket kan leda till storre
politisk innovation pa lokal niva.

For att sjilvstyre ska fungera behover tre kriterier vara uppfyllda: De sjilvstyrande enhet-
erna behover ha makt, de behéver ha resurser och de behover ta konsekvenserna av sitt age-
rande. Om man inte har makt att fatta beslut 6ver sin egen verksamhet, kan sjilvstyre inte
fungera. Om man inte foérfogar 6ver sina egna resurser blir méjligheterna att fatta beslut i
praktiken starkt begrinsade. Och om man inte fir bira konsekvenserna - positiva och negativa
- av sitt agerande kommer man inte att kunna fatta bra beslut.

Alla de hir tre kriterierna saknas i Sverige i dag.

Det kommunala sjilvstyret ir svagt. I praktiken har kommunerna en uppgift som forvaltare
av statens politik, med begrinsat utrymme fér egna initiativ. Det betyder ocksa att de stora
virden som decentralisering kan leda till - en mingfald av 16sningar som leder till bittre kun-
skap, erfarenhet och férmaga att losa fler problem - inte blir av.

MAKT

Aven om det stir i grundlagen att kommunerna ska vara sjilvstyrande har det aldrig riktigt
fungerat sd. Kommunerna styrs ned pd detaljniva av lagar, foreskrifter och myndigheter. Den
kommun som hittar pd nigonting eget bryter troligen mot lagen, och har historiskt sett ofta
motarbetats av regeringar som ser kommunerna som statliga férvaltningsorgan snarare in som
sjilvstyrande enheter.

Nir Statskontoret granskade statens styrning av kommuner ansig 93 procent av kommu-
nerna att den statliga styrningen blivit mer omfattande under den senaste tiodrsperioden och
94 procent att den blivit mer detaljerad. Kommunerna upplever inte lagar och forordningar
som styrning pa samma sitt, eftersom de ir stabilare éver tid. Synpunkter som lyfts handlar
om oronmirkta statsbidrag, riktlinjer och foreskrifter. Den statliga styrningen har ocksé okat
i form av tillsyn och kontroll, sirskilt inom skolan men dven inom omsorg och bostadsplane-
ring.*?

Synen pi den statliga styrningen skiljer sig mellan omriden. I de fall dir kommunen har
ett tillsynsansvar snarare 4n en plike att sjilva utfér ndgon politiskt styrd verksamhet - som i
friga om hilso- och miljéskydd — ir kommunerna lingt mer positiva till tydliga riktlinjer och
statlig styrning. P4 de omrdden dir kommunerna ansvarar for tjinsterna, som skola och om-

>t Négra konkreta tgirder beskrivs i Arena Idé & Timbro (2010).
22 Statskontoret (2016).
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sorg, blir problemen tydligare - ”till exempel hur detaljstyrningen péverkar lokala priorite-
ringar, begrinsar handlingsutrymmet och ger stora administrativa kostnader”.?

De problem som finns med den starka statliga styrningen av resurser dr tydligast i smé
kommuner. Stérre kommuner ir mer néjda med hur den statliga styrningen fungerar, medan
sma kommuner upplever att den fungerar simre. Delvis for att de smd kommunerna upplever
att styrningen ir utformad utifrén stora kommuners behov, men ocksd pé grund av svarigheter
att bl.a. soka de 6ronmirkta bidrag som styr kommunernas verksamhet.

Ett omride som sirskilt fértjanar att noteras ir bostiderna. Trots att kommunerna har
ansvar {6r planering av bostider och byggande, har statens begrinsningar av méjligheterna att
bygga vuxit allt starkare 6ver tid. P4 statligt initiativ har mingden skyddad mark i Stockholm
okat fran ¢ till 17 procent av marken inom en radie av 3 mil frin stadskirnan. Trots befolk-
ningsékning har mer mark blivit oméjlig att bebygga, och flera planerade bostadsprojekt har
stoppats pa grund av naturreservat.>* Naturreservaten ir ocksd asymmetriska i sin utformning
- en kommun kan pa eget bevég instifta eller utoka ett naturreservat, men far inte avskaffa,
rita om eller minska det utan godkinnande fran linsstyrelsen. Det begrinsar méjligheten for
kommuner att planera sin mark, bygga nédvindiga bostider, och tillgodose de behov som
finns.

Den statliga styrningen ir langtgdende, krivande och ger bilden av ett kommunalt sjilv-
styre som inte finns, pa vilfirdsomradet svil som pd bostadsomradet.

RESURSER

En annan del av makten ir att kunna anvinda sina resurser fritt, inom ramen for sitt uppdrag.
Kommunerna har férstés sin beskattningsritt, och borde dirmed anses kunna styra 6ver sina
egna resurser. Men en stor del av kommunernas ekonomi bygger pa statens riktade bidrag. Det
innebir att kommunen, trots att den har formell makt, kan sakna resurser genom att staten
stryper resurstilldelningen. P4 s sitt kringskdrs kommunens handlingsutrymme bakvigen —
om uppdraget utfors pd ett annat sitt in det som den sittande regeringen rekommenderar s
upphor ocksa finansieringen for kommunens uppdrag.

Tendensen ir ocksd att de riktade bidragen blir fler och mer detaljstyrande. Trots att den
sittande regeringen har uttryckt en ambition att gora bidragen mer generella, gir utvecklingen
i praktiken at motsatt hall. Det begrinsar kommunernas méjlighet att anpassa sin verksamhet
for att passa de lokala férutsittningarna si bra som méjligt. Centralplanering ir sillan det
bista sittet att f ut hogsta mojliga kvalitet f6r varje skattekrona,. Som SKL formulerar det:
?Generella statsbidrag och stabila planeringsférutsiteningar skapar langsiktighet och utrymme
for effektivisering, utveckling och fornyelse.” Det dr ocksé i linje med vad Statskontoret kon-
staterar i sin granskning av riktade statsbidrag: “antalet specialdestinerade statsbidrag ...
skapar svarigheter fé6r kommunerna att planera verksamheten”.2® Svarigheter att planera, sva-
righeter att anpassa verksamheten och incitament att halla sig till en redan firdig mall ar ett
utmirkt recept om man vill undvika utveckling. Men mélet for kommunernas ekonomiska
férutsittningar borde snarare vara det omvinda.

Riksrevisionen har tittat specifikt pa de riktade statsbidragen pa skolomridet. Bara for sko-
lan finns ett s stort antal riktade statsbidrag att det, enligt Riksrevisionen, ir svart att veta
hur minga de ir. Enligt ett dokument frén Skolverket finns det ett 6o-tal, enligt ett annat dr
det nirmare go. Klart ir i varje fall att de har 6kat kraftigt. Ar 2012 fattades 3 849 beslut om

2 Statskontoret (2016), s. 50.

>4 Ahlgren (2016).

»5 Sveriges Kommuner och Landsting (2017), s. 9.
26 Sveriges Kommuner och Landsting (2017), s. 51.
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riktade statsbidrag — 2016 hade det 6kat till 16 381.%7 Statsbidragen anvinds enligt tjinstemin
pé utbildningsdepartementet som “ett sitt att forverkliga regeringens idéer om vilka insatser
skolan behover for att nd malen”. Det illustrerar synen pad kommuner som statliga forvalt-
ningsorgan snarare n sjilvstyrande enheter. Den stora mingden bidrag slar ocksd mot mindre
kommuner, som inte har kapacitet att soka alla de statliga bidrag som finns, och som ir mer
beroende av de specialdestinerade bidragen for sin verksamhet.?® Utdver detaljstyrningen blir
det ocksd en omférdelande effeke till f6rmén {6r stora kommuner.

Naturligtvis méaste det finnas krav pd hur utbildning bedrivs. En kommun ska inte kunna
hitta pi vad som helst och peka pi sjilvstyre som motiv. Men nir staten nirmar sig ett hund-
ratal olika bidrag for att detaljstyra kommunernas verksamhet sd att de ska "férverkliga rege-
ringens idéer” har sjilvstyret forlorats helt. Dessutom fungerar det inte s bra. Riksrevisionens
slutsats idr att ”en mingd olika riktade statsbidrag inte ir effektivt och indamalsenligt givet att
syftet med statsbidragen ar att bistd huvudminnen i deras skolutveckling”, och féreslar betyd-
ligt mer generella former for bidragen.>

EKONOMISKA INCITAMENT

En nirliggande problematik till resursfrigan ir att kommunerna ocksa har en begrinsad makt
over sin beskattningsritt, pd grund av incitament fér hojda skatter och mindre sund ekono-
misk politik. De saknar koppling mellan beslut och beslutens konsekvenser. En kommun som
har mycket att tjana pa atc fa fler i arbete kommer att anstringa sig mer for att nd de mélen,
medan en kommun som inte tjinar s& mycket pa att 6ka sysselsittningen kan prioritera andra
omréden hogre.

Tyvirr har svenska kommuner vildigt svaga incitament for att driva en sund ekonomisk
politik.3° Eftersom kommunen finansierar sin verksamhet via kommunalskatten borde den ha
starka incitament att ta beslut som okar dess skatteintikter. Men s ir inte fallet. Den kom-
munala inkomstutjgmningen dr utformad si att nistan alla kommuner far betala 95 procent
av en inkomstokning till utjimningen.3* Karreskog och Kupersmidt illustrerar med ett exempel
dir en kommunal prioritering gér att en person med en lon pd 22 ooo kronor i ménaden f6r-
lorar sitt jobb och gér till socialbidrag. Det skulle innebira minskade skatteintikter pa 50 coo
kronor och 6kade kostnader med 87 ooo kronor per ir, alltsd ett totalt minskat budgetut-
rymme pd 137 ooo kronor om dret. Men eftersom inkomstutjimningen kompenserar fér
minskningen i kommunalskatt och kostnadsutjimningen kompenserar foér socialbidragskost-
naderna minskar kommunens budgetutrymme bara med 2 500 kronor per 4r. 3

Om kommunerna far fler minniskor i jobb eller 6kar produktiviteten i ekonomin kommer
95 procent av resurserna att tillfalla andra kommuner. Det gor att kommunerna inte tjinar pa
att bedriva bra ekonomisk politik.

Det hir innebir naturligtvis inte att kommunerna inte vill ha hég sysselsittning och bra
ekonomi. Men det uppstar alltid mélkonflikter. En kommunstyrelse kan viga mellan en sats-
ning pé bittre komvux eller en satsning pd upprustade kommunala parker. Bigge ir heder-
virda atgirder, men bara en leder till jobb. Om kommunen inte fir del av vinsten som inve-
steringen i jobbskapande dtgirder kan innebira, kommer det forstas att bli relative sett lactare

>7 Riksrevisionen (2017), s. 18.

>8 Riksrevisionen (2017), s. 26-30.

»9 Riksrevisionen (2017), s. 55.

3° Beskrivningen av det kommunala utjimningssystemet bygger pd Karreskog & Kupersmidt (2016) och
Statskontoret (2014).

3t Det giller inte intikter frin kommunala bolag, férsiljning av mark eller liknande, och inte heller inkoms-
ter fran hojda skatter, utan bara de 6kade skatteinkomster som beror pd hogre loner eller fler arbetade tim-
mar i kommunen.

3> Karreskog & Kupersmidt (2016), s. 7.
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att prioritera parkerna 6ver de atgirder som leder till jobb. Om kommuner kan pédverka syssel-
sittningen, och om kommuner péverkas av incitament, innebir det att sysselsittningen blir
ligre pé grund av detta.

Utover det finns inbyggda drivkrafter fér att kommunerna ska hoja skatten.® Tre system
gor att det blir mer lonsamt att héja kommunalskatten och 6ka den offentliga konsumtionen
snarare dn att lita invdnarna styra over sin egen konsumtion.

Dels har kommunen, pd grund av den kommunala utjimningen, inga incitament att beakta
negativa dynamiska effekter — alltsd jobb, foretag och produktivitetsokningar som inte blir av.
Om nigon inte fir ett jobb for att skatten hojs, uppstdr det inda inte ndgra ekonomiska kon-
sekvenser for kommunen.

Dels ir kommunernas produktion momsbefriad och kommunerna fir kompensation for
sina momsutgifter. Det innebir att kommunal konsumtion inte ir momsbelagd, medan privat
konsumtion ir det. Hundra kronor ligre skatt ricker bara till 4ctio kronor privat konsumtion
om momsen ir 2§ procent, medan samma kronor i skatt ricker till hundra kronor kommunal
konsumtion eftersom momsen kompenseras. Det gor att kommunal konsumtion blir mer 16n-
sam an privat.’}*

Dels dr jobbskatteavdraget utformat si att det dr proportionellt mot kommunalskatten. Fér
varje krona som kommunen hojer skatten 6kar invénarnas jobbskatteavdrag med 15 6re, vilket
innebir att effekten av hojd skatt dimpas genom en statlig subvention. Jacob Lundberg kon-
staterar:

Sammanfattningsvis kommer varje krona som forflyttas fran medborgarnas till kommunens
fickor att subventioneras av staten med 36 dre. Samtidigt kommer forsimrade incitament att ar-
beta att leda till minskade skatteintikter med 26 ore, av vilket dver 95 procent kommer att drabba
staten och de andra kommunerna. Totalt innebdr detta en kostnad for staten och de andra kom-
munernamed 62 dre for varje krona av privat konsumtion som skiftas till kommunal konsumz-
ion”

Det méste l6na sig att f folk att arbeta. I dag dr det tvirtom. Utformningen av jobbskatteav-
draget, momsbefrielsen for kommunerna och det kommunala utjimningssystemet ger sam-
mantaget kommunerna starka drivkrafter att hoja sin kommunalskatt, trots att det slar mot
sysselsittningen.

3 Beskrivningen av kommunernas incitament att hoja skatten bygger pd Lundberg (2017a).
34 Problem kring kommuner och moms utvecklas i Lundberg (2017b).
35 Lundberg (2017a), s. 11.
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LOSNING: SLAPP KOMMUNERNA FRIA

Sammantaget ser vi bilden av vingklippta kommuner. Trots bilden av starkt sjilvstyre och om-
nimnande av principen i grundlagen s har kommunerna begrinsad makt éver sin verksamhet
och sin finansiering, och smé incitament fér att géra ett bra arbete. Detta har djupa historiska
rotter, med en socialdemokratisk och statscentrerad offentlig sektor som uppmuntrat bilden
av kommunalt sjilvstyre, men inte latit den spela ndgon storre roll i praktiken.3®

Vi ser ocksa ett enormt reformbehov. Kommunerna och landstingen i Sverige kommer att
behéva enorma tillskott om vilfirdsambitionerna ska kunna bibehéllas med den demografiska
utveckling som ligger framfér oss, om inte effektiviseringar och strukturreformer kan komma
pé plats. Samtidigt maste arbetsmarknad, skola, bostidder och manga andra omriden genomga
forbittringar och reformer.

For att det ska kunna 1osas behéver make, resurser och konsekvenser ligga pa samma niva.
Att uppritthilla det virrvarr av vem som bestimmer vad, vem som finansierar vad och vem
som tar vilka konsekvenser — som bara leder till ett fingerpekande mellan olika politiska nivier
- kommer inte att hilla. Nir makten, resurserna och incitamenten ir si spridda kan man inte
veta vem som egentligen ansvarar. Och d& blir kvaliteten pad demokratin simre.

FORDELAR MED DECENTRALISERING

Det finns minga bra skil att decentralisera beslutsfattande frin mer till mindre centrala nivier.
Decentralisering av beslutsfattande handlar naturligtvis inte bara om att flytta make frén cen-
trala politiska organisationer till lokala politiska organisationer, utan ocksd i hog grad om att
flytea beslut fran politiska makthavare till enskilda minniskor, féretag och organisationer.
Men decentralisering frin stater till kommuner stirker indd mojligheten att fatta beslut uti-
frin lokala forutsittningar och leder pé sa vis till en mer effektiv forvaltning.

Inte minst ir decentralisering virdefullt av det enkla skilet att vi inte vet vilka losningar
som dr bist. Den mest effektiva formen for dldrevérd ir troligen inte uppfunnen dn. De bista
liromedlen inte uttdnkta. Den bista kommunala budgeten dr omojlig ate sla fast en ging for
alla och for alla kommuner. Nobelpristagaren och den 6sterrikiska ekonomen Friedrich Hayek
konstaterade att om man gor den bista tillgingliga kunskapen obligatorisk, kan det mycket
vil vara det bista sittet att hindra ny kunskap frin att vixa fram. Befister man dagens bista
l6sningar som krav, kommer dnnu bittre 16sningar inte ens att fi provas.

Bara ndr ett stort antal olika sdtt att gora saker kan provas finns en sddan variation av erfaren-
het, kunskap och fardigheter att en kontinuerlig selektion av de mest framgangsrika kan leda till
standig forbéttring’?

Ett viktigt perspektiv ir virdet av institutionell konkurrens. Om ménga enheter far forsoka
l6sa problem pé olika sitt, kommer de att hitta en méangfald av l6sningar. Nagra kommer att
vara bittre, andra kommer att vara simre. Nigra kommer att vara mer generaliserbara, andra
kommer att vara vildigt lokala. Genom att jimféra de olika l6sningarna med varandra kom-
mer man att uppticka mer om vad som fungerar och vad som inte gor det, in man hade gjort
om alla gjorde likadant.

3¢ Se appendix fér en kort historik 6ver det kommunala sjilvstyret.
7 Hayek (1978), s. 149, min dversittning. Se dven Brinck (2004, s. 14-15) for en mojlig tolkning av hur
Hayek hade sett pa svenska kommuner.

14



P4 samma sitt som Sverige kan ldra sig av andra linders arbetsmarknadspolitik, miljopoli-
tik eller 1osningar for skolan, kan ocksd kommuner lira sig av andra kommuners losningar. En
kommun som lyckas sirskilt bra med att héja kvaliteten i utbildningen, att motverka utanfor-
skap eller uppmuntra féretagande kommer att kunna inspirera andra kommuners politik pi
samma omraden.

Detta kriver forstds en diskussion om vad som borde ligga pé vilken niva. Vilken besluts-
kompetens, vilket ansvar och vilka konsekvenser ska vara lokala? Hur stort ska det statliga
ansvaret och styrningen av den lokala verksamheten vara? Det ir avvigningar man inte kan
komma undan, och som kriver svar som stricker sig [aingt bortom denna rapport. Men for att
institutionell konkurrens ska kunna leda till bittre l6sningar méaste det finnas ett fungerande
informationsutbyte, utrymme for olika kommunala initiativ och incitament som leder kom-
munerna ratt.

Det finns naturligtvis fortfarande manga kommuner som prévar sig fram, som gor vad de
kan inom de ramar som finns. I alla delar av landet och alla delar av den kommunala verksam-
heten finns en massa sitt att utforma politik som andra hade kunnat lira sig av. Det finns
massor med nytinkande, reforminriktade och framatsyftande kommuner som loser problem.
Maria Eriksson har gittigenom ett antal sidana kommuner, och ger upplyftande exempel frin
kommuner i hela landet - kommuner som 6kar valfriheten, sinker kostnaderna, minskar de-
taljstyrning och underlittar foretagande. Men det dr exempel som bygger pa enskilda personers
engagemang snarare in institutionella drivkrafter till forbittring. Och, frigar Eriksson, ”vad
gor de kommuner som inte har en Bengt Germundsson eller en Stig Henriksson?”3®

Sjéilvstyre ir bra for ate det ger drivkrafter till bittre 16sningar, bittre forankring av de
omriden som bist styrs lokalt och en institutionell konkurrens.

MEN JAMLIKHETEN DA?

I debatten hér man ofta ordet likvirdighet anvindas lite slarvigt, med utgdngspunkten att alla
kommuner ska ha en likvirdig nivé av olika verksamheter. SKL skriver till exempel i sin rap-
port om olikheter mellan kommuner och landsting att det finns “en utbredd férvintan bland
medborgarna om att kommuner och landsting ska erbjuda samma vilfird i hela landet och att
skillnaderna inte fir vara for stora”, och konstaterar att det kravet pé likvirdighet innebir
inskrinkningar i sjilvstyrelsen.?®

Per Molander konstaterar att det brukar ses som en sjilvklarhet att kommuner ska erbjuda
likvirdig offentlig service oberoende av bostadsort. ”Det kan ses som en generalisering av det
gamla kravet pa likhet infor lagen, utstricke till ate gilla de nya funktioner som staten tagit pa
sig.”# Aven Statskontoret konstaterar att det finns ”en princip om homogenitet och likvir-
dighet i levnadsvillkoren 6ver hela Sverige vilket gor att dessa tva principer [om sjilvstyre och
likvirdighet] kan komma i konflikt med varandra”.#*

Visst dr det si att likher mellan kommuner kommer att komma i konflikt med 6kat sjilvbe-
stimmande. Men likhet och likvirdighet dr inte samma sak. Det finns ménga tinkbara priori-
teringar av en kommuns resurser. En kan satsa pa fler komvuxplatser, en annan pa okad park-
underhillning. En ligger resurser pd utdkad beredskap infor kraftiga snéfall, en annan vill
bygga ett nytt kommunhus. En kommun ir borgerligt styrd och vill sinka skatten, en leds av
socialdemokrater och vill hoja skatten. Varje kommun star infér otaliga prioriteringar och kan
landa i otaliga beslut. De behéver inte vara lika, men kan mycket vil vara likvirdiga. Den debatt

38 Eriksson (2008), s. 28.

3 Sveriges kommuner och landsting (2014), s. 3, 15.
4 Molander (2005), s. 14.

# Statskontoret (2016), bilaga 2.
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som fors i Sverige utgar ofta fran att det ir orittvist och felaktigt om en kommun har hégre
skatt och hogre utgifter, medan en annan har lagre skatt och ligre utgifter. Det ir en héllning
som bland annat LO har gett uttryck {6r.+*

Med en sddan syn finns inte nigra egentliga skil att behalla kommunerna mer in som lo-
kala linsstyrelser — statens férlingda arm lokalt, eller forvaltningsmyndigheter med ett geo-
grafiskt snarare dn sektorsspecifikt uppdrag. Det innebir att man férlorar den mangfald av
prioriteringar och losningar, den institutionella konkurrens och den utveckling som olikheter
och decentralisering kan innebira. Och det innebir ocksa att utrymmet f6r demokratiska pri-
oriteringar som skiljer sig t tas bort.

Sa linge kommunernas beslut inte kraftigt snedvrids av trasiga institutioner, och si linge
kommunerna lever upp till sina grundliggande dtaganden, miste en sddan variation vara till-
laten. Naturligtvis ska det finnas tydliga dtaganden fér kommunerna. Ingen ska kunna lita bli
att erbjuda skola till barnen eller omsorg at de idldre. Alla kommuner maste ocksé ha férutsitt-
ningar att gora det, genom ett effektivt utjdamningssystem. Men utéver de dtagandena ska
kommunerna inte begrinsas pd grund av likhetsideal. Likvirdighet fir inte goéras synonymt
med likhet.

# Delling (2017), Ohlsén (2017). LO vill ocksa att staten ska ta ansvar £6r 6kad likhet dven om det “kanske
maste ske pd bekostnad av kommunernas sjilvbestimmande”, i Fransson & Wennemo (2004), s. 1.
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SLUTSATSER

Decentralisering och institutionell konkurrens dr ett utmarke sitt att hitta smartare och mer
effektiva losningar. Det behovs. Vilfirdens finansiering, skolans kvalitet, bostadsmarknaden
och arbetsmarknaden fungerar inte alls tillrickligt bra. Kommunerna dr nyckelaktorer for att
klara av vilfirden, skolan, bostiderna och arbetsmarknaden. Men de har inte méjlighet att
klara av det i praktiken. Makten, finansieringen och incitamenten ir alla trasiga.

Kommunerna har nistan hundra olika riktade bidrag att férhalla sig till - bara pé skolom-
radet. De kan inte planera bostiider pa sin mark for att statliga regleringar begrinsar byggandet
langt mer in vad som vore rimligt. Om de sinker skatten och fir fler i jobb kommer de knappt
att fi ta del av produktivitetsvinsten, och varje krona i hojd skatt subventioneras kraftigt av
staten.

Det hir gor att kommunerna i praktiken inte har mycket till sjilvstyre. Deras makt over
sin verksamhet ir reglerad in i minsta detalj. Finansieringen kommer frin staten och utformas
for att na regeringens 6nskemal snarare dn for att ge kommunerna goda forutsiteningar. Kopp-
lingen mellan agerande och konsekvenser ir ocksa bristande, pa grund av utjimningssystemets
och skattesystemens utformning.

Hir presenteras ndgra forslag for att stirka kommunernas make, resurser och incitament
for att genomfora bra reformer och rusta Sverige for de utmaningar vi star infér.

REFORMFORSLAG

o Slutastriva efter att alla kommuner ska vara likadana. Kriv hoga miniminiver, sitt
upp forutsiteningar for kommuner att gora ett bra jobb och ramar fér deras verk-
samhet, men tillit och acceptera sedan att olika kommuner kommer att vara olika
bra i friga om foretagsklimat, dldreomsorg och skola.

o Styr kommunerna mindre. Firre myndigheter borde styra 6ver kommunernas verk-
samhet och utrymmet for olika losningar bli storre. Det giller bide for de vilfards-
tjidnster som kommunerna ansvarar fér, men ocksd t.ex. naturreservat — som kom-
munerna i dag inte fir dndra i — och byggbar mark som staten haller frin kommu-
nerna.

o Minska de riktade statsbidragen. Om kommunerna ska ha makten 6ver ett omride
ska staten inte styra bakvigen genom riktade statsbidrag for att genomfora regering-
ens vilja. Ar kommunalskatten fér hog eller skolorna for diliga borde det vara en ny
kommunstyrelse som behovs, inte en ny regering.

o Lat kommunerna behilla intiktsokningar. Om kommunerna fir fler manniskor i
jobb eller 6kar produktiviteten i ekonomin kommer 95 procent av resurserna att
tillfalla andra kommuner. Det gor att kommunerna inte tjinar p att bedriva bra
politik. Det méste 16na sig att fa folk att arbeta.

o Forstirk kopplingen mellan kommunens utgifter och medborgarnas privatekonomi.
I dag har vi regler som ger kommunerna starka drivkrafter act hoja sin kommunal-
skatt, genom utformningen av jobbskatteavdraget, momsbefrielse och det kommu-
nala utjimningssystemet. Det hir méiste indras. Kommuner ska kunna héja och
sinka sin skatt — men borde sjilva ta konsekvenserna av det.

Ett stirkt kommunalt sjilvstyre dr inte ett Alexanderhugg for att klara den offentliga sektorns
utmaningar. Men det skulle skapa bittre férutsittningar for effektivisering, utveckling och god
forvaltning.

17



REFERENSER

Ahlgren, Jesper (2016). 700 000 bostéder men ingen mark, Timbro.

Andersson, Ulrika; Ohlsson, Jonas; Oscarsson, Henrik; Oskarson, Maria, red. (2017). Larmar
och gor sig till : SOM-undersokningen 2016, SOM-institutet.

Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017). Arbetsmarknadsekonomisk rapport : Tudelningarna pa
arbetsmarknaden, AER.

Arena Idé & Timbro (2010). Vi har rdd med framtiden —men dé krivs en ldngsiktig och sammanhdl-
len politik for vélfdrdens finansiering.

Arnek, Magnus (2014). Med nya mdtt mdtt : en ESO-rapport om indikationer pd produktivitetsut-
veckling i offentlig sektor, ESO 2014:7.

Avorin, Dennis (2017). Undantringningsarbeten : en rapport om Sveriges anstillningssubventioner,
Timbro.

Boumediene, Jimmy & Grahn, Géran (2015). Produktivitetsutveckling, investeringar och vilstand,
Svenskt Niringsliv.

Brinck, Cecilia (2004). Vigen fran trildom : Hayekianska rdd till liberaler i alla partier, Timbro.

Bustos, Emil & Orjes, Elis (2017). Ez reformerad hyresmarknad for 6kad jimlikhet, Timbro.

Bick, Henry, Larsson, Torbjorn & Erlingsson, Gissur O (2011). Dexn svenska politiken : struktur,
processer och resultar, Liber.

Delling, Hannes (2017). "LO-basens krav pa S: "Infor kommunalt skattestopp’.” Svenska Dag-
bladet, 3 april 2017.

Eriksson, Maria (2008). Firdndring fran norr till sider : tio kommunala reformexempel, Timbro.

Erlingsson, Gissur O (2017). ”Svenskens sviktande kirlek till kommunnivin”, i Andersson m
fl (2017).

Erlingsson, Gissur O & Odalen, Jorgen (2008). "Kommunalt sjilvstyre, demokrati och indivi-
duell autonomi.” Tidskrift for politisk filosofi, 2008:2.

Fransson, Anna & Wennemo, Irene (2004). Var finns efterfragan pd kommunalt sjilvstyre?, LO.

Granestrand, Cecilia (2017a). ”Mer pengar loser inte problemen i skolan.” Dagens Samhdille, 17
augusti 2017.

Granestrand, Cecilia (2017b). ”Mer pengar ger inte bittre skolresultat.” Dagens Samhdille, 12
oktober 2017.

Hayek, Friedrich A (1945). ”The use of knowledge in society.” The American Economic R eview,
35:4.

Hayek, Friedrich A (1978). New studies in philosophy, politics, economics and the history of ideas,
Routledge & Kegan Paul.

Karlsson, Nils; Berggren, Niclas; Bergh, Andreas; Erlingsson, Gissur O. & Lindberg, Henrik
(2007). Sverige i den institutionella konkurrensen, underlagsrapport 4 till Globaliseringsridet.

Karreskog, Gustav & Faust, Estrid (2017). Viégen till marknadshyror, Timbro.

Karreskog, Gustav & Kupersmidt, Isak (2016). Kommunalrdd utan ansvar : hur statens utjém-
ningssystem befriar kommunerna frén 95 procent av jobbet, Timbro.

Kupersmidt, Isak (2017). Stefan Lifvens viktigaste loftesbrort, Timbro.

Lagnerd, Malin (2017). Produktivitetspotential for kommunal sektor, Svenskt Niringliv.

Lidstrom, Anders, red. (2009). Kan norra Sverige regionaliseras? : beslutsprocesser och medborgarper-
spektiv, Umed universitet.

Lidstrém, Anders & Bostedt, Goéran (2009). ”’Kommunerna och medborgarna”, i Lidstrém
red. (2009).

Lundberg, Jacob (2017a), Kommunernas incitament for skattehdjningar, Timbro.

18



Lundberg, Jacob (2017b). Kommunernas momsundantag, Timbro.

Lundin, Olle (2015). Maktutdvning under lagarna? : en ESO-rapport om trotsiga kommuner, ESO
2015:2.

Mattsson, Ingvar & Petersson, Olof, red. (2011). Svensk forfatiningspolitik, SNS.

Molander, Per (2005). ”Sjilvstyrelse, likvirdighet och effektivitet — ett spinningsfyllt forhal-
lande”, i Molander & Stigmark, red. (2005).

Molander, Per & Stigmark, Kerstin, red. (2005). Sj@lvstyrelse, likvérdigher, effektivitet : malkon-
flikter i den offentliga sektorn, Riksbankens jubileumsfond.

Morin, Anders (2015). Béttre resursanvindning i vilfardstjdnsterna : vilken betydelse far det for vil-
férdens framtida finansiering?, Svenskt Niringsliv.

OECD (2015). Improving schools in Sweden : an OECD perspective, OECD.

Ohlsén, Olle (2017). "Léfven om kommunalskatten: ’Kan inte ta stillning’.” Svenska Dagbladet,
4 april 2017.

Proposition 1973:90. Firslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning.

Proposition 1998/99:122. Kommunala bostadsforetag.

Proposition 2000/01:26. Bostadsforsorjningsfragor m m.

Proposition 2000/01:36. Sjukhus med vinstsyfte.

Proposition 2001/02:58. Allmdnnyttiga bostadsforetag.

Proposition 2004/05:145. Driftsformer for offentligt finansierade sjukhus.

Proposition 2006/07:52. Drifisformer for sjukhus.

Proposition 2006/07:61. Vissa bostadspolitiska digirder.

Proposition 2009/10:80. E#n reformerad grundlag.

Proposition 2016/17:171. En ny kommunallag.

Ransgérd, Jonas; Persson, Inga-Lill; Joning, Kristina; Normark, Marianne; Klomp, Anna-Ka-
rin; Lofvars, Ann-Catrin & Fleetwood, Lind (2014). ”Skillnad mellan kommuner kan vara
bra for vilfirden.” Dagens Nyheter, 16 april.

Riksrevisionen (2017). Riktade statsbidrag till skolan : nationella prioriteringar men lokala behov,
RiR 2017:30.

Socialdemokraterna (2017). ”Valléfte: 20 miljarder mer till vilfirden”, socialdemokraterna.se, 5
juli.

SOU 1996:129. Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen, Kommittén om den kommunala
sjilvstyrelsens grundlagsskydd.

SOU 2007:93. Den kommunala sjdlvstyrelsens grundlagsskydd, Grundlagsutredningen.

SOU 2008:125. En reformerad grundlag, Grundlagsutredningen.

SOU 2007:10, Hdllbar samhdllsorganisation med utvecklingskraft, Ansvarskommiteén.

SOU 2007:11. Staten och kommunerna : uppgifter, struktur och relation, Ansvarskommittén.

SOU 2015:24. En kommunallag for framtiden, Utredningen om en kommunallag f6r framtiden.

Statskontoret (2014 ). Det kommunala utjdmningssystemet : en beskrivning av systemet fran 2014, rap-
port 2014:2.

Statskontoret (2016). Statens styrning av kommunerna, rapport 2016:24.

Strandberg, Urban (2005), ”Nationell politik och kommunal sjilvstyrelse - ett historiskt per-
spektiv”, i Molander & Stigmark (2005).

Strandberg, Urban (2011). ”Kommunal sjilvstyrelse”, i Mattsson & Petersson, red. (2011).

Svenskt Niringsliv (2016), Ett utmanat Sverige : startrapport. Svenskt Niringsliv.

Sveriges Kommuner och Landsting (2006). Statens styrning av kommuner, landsting och regioner,
SKL.

Sveriges Kommuner och Landsting (2014 ). Hur olika fér det bli?, SKL.

19



Sveriges Kommuner och Landsting (2017). Om kommunernas och landstingens ekonomi : ekonomi-
rapporten maj 2017, SKL.

Vinsterpartiet (2010). Vénsterpartiets valplattform for riksdagsvalet 2014.

Wagenius, Hanna (2011). Frdn Fundsfjillen till Falkenberg : borgerliga stromningar bortom de stora
stidernas medelklassviljare. Timbro.

Wallin, Gunnar; Andersson, Hans G. & Andrén, Nils, red. (1966). Kommunerna i forvandling.
Almgqvist & Wiksell.

Wergenius, Torsten (1966). "Forvaltningsstrukturer och maktfordelning”, i Wallin, Anders-
son & Andrén, red. (1966).

20



APPENDIX: EN KORT HISTORIK OVER DET
KOMMUNALA SJALVSTYRET | SVERIGE

All offentlig make i Sverige utgdr fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri dsikisbildning och pa allmdén och lika rostréts. Den forverk-
ligas genom ett representative och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjdlvstyrelse.

Den offentliga makten utivas under lagarna.

Redan i férsta paragrafen i regeringsformen slds det fast att Sveriges offentliga makt bygger pa
decentralisering och att demokratin forverkligas genom kommunalt sjilvstyre. Sjdlvstyret dr
oerhort starkt forankrat i den svenska politiken. Men dven om det kommunala sjilvstyret star
inskrivet i grundlagen ar det i praktiken inte sa starkt.

Det ir vanligt att man beskriver det svenska politiska systemet som en stark statsmakt med
ett betydande lokalt sjilvstyrelse. Men det har alltid varit centralmakten som har varit utgings-
punkten for makten i Sverige. Statens stillning har understrukits i &rhundraden - frin expans-
ionslystna kungar till konservativ nationalism och socialdemokratiskt vilfirdsbygge.

Vi har icke desto mindre en ling tradition av lokalt sjilvstyre. I Sverige delegeras inte mak-
ten nedifrdn och upp - som i idealtypen av ett federalt system - utan tvirtom, fran staten och
nedét till regioner, landsting och kommuner. Sverige ir en enhetsstat sedan Gustav Vasa. Sta-
ten har varit killan till politisk makt. Enhetsstatens ramar har inneburit att de lokala enheterna
sillan beslutat vad de fir besluta om. Det lokala sjilvstyret har varierat mycket i hur l[ingtga-
ende det har varit. Inom enhetsstaten har sedan byar, socknar, hirader, landskap, kopingar,
stider, landsting, kommuner och regioner beslutat om sina egna angeligenheter i varierande
utstrickning. Bdde kyrkliga och virldsliga frigor, som fattigvird och skola, har hanterats lokalt
i betydande grad.

Statsvetaren Urban Strandberg vid Goteborgs universitet beskriver tre ideologiska grunder
for synen pa det lokala sjilvstyret. Grovt sammanfattande kan de beskrivas som den frihetliga,
den konservativa och den statscentrerade. Den frihetliga ser kommuner och andra mindre, sjilv-
styrande enheter inom staten som ett sitt att ligga beslutande makt nira den enskilde. Synen
utgar ofta frin idén om ndgot slags samhillskontrake, dir de lokala enheterna upplevs som en
del i samhillsbygget. Under 1800-talet och det tidiga 190o-talet drevs den hir synen bade av
socialister och av liberaler som tog strid mot absoluta statsmakter och {6r mindre, sjilvstyrande
enheter inom staten.

Den konservativa ser samhillen som organiskt framvixta och grundade i en social gemen-
skap. De har historiske stillt sjilvstyret i kontrast mot den centrala statsmaktens modernise-
ringsambitioner. Slutligen har vi det statscentrerade synsittet, dir kommuner och lokal poli-
tisk organisation bara ses som dndamilsenliga delar i den statliga organisationen av den of-
fentliga makten. Att géra kommunerna till enheter inom den demokratiska staten blir ett fri-
hets- och moderniseringsprojekt.
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Alla de tre ideologiska perspektiven har forekommit och lamnat averyck i Sveriges histo-
riska utveckling, men det som tydligast priglat utvecklingen ir det statscentrerade. Strandberg
beskriver konflikten:

Stdllt pd sin partipolitiska och fordelningspolitiska spets handlar det om avvigningen mellan vir-
dena centraliserad likvirdighet och decentraliserad olikhet. [ ...] Avvigningen dr ingalunda ny.
Snarast har den varit en naturlig del av det svenska politiska livet alltsedan det tidiga 1800-talet.

Strandberg beskriver fem faser i utvecklingen av det kommunala sjilvstyret: den liberala
(1840-1870), den industriella (1870-1900), den demokratiska (1900-1920), den socialstatliga
och korporativistiska (1920-1950) och den vilfirdsstatliga (1950-1990). Det drojde till langt
in pa 1800-talet innan det kyrkliga och det virldsliga styret 6ver landskommuner skildes &t,
nir det 1843 stiftades lag som innebar att kyrkoradet delades upp i tva organ - ett kyrkordd for
kyrkliga angeldgenheter och en sockennimnd fér virldsliga. Till skillnad frin landskommu-
nerna har stdderna i ménga hundra 4r haft en fast organisation for styrelse och forvaltning.
Redan i Bjorkoaritten fran slutet av 1200-talet och i Magnus Erikssons stadslag frin mitten av
1300-talet stir det om fogdar, borgmistare och radmiin.

Forsta gingen de sjilvstyrande enheternas status definieras tydligt och enhetligt ir med
1862 ars kommunalférordningar, da ocksd den kyrkliga makten skiljs frin den virldsliga. Dir
ersitts sockennimnden av kommunalnimnden. De nya férordningarna slar ocksa fast att sta-
ten dr den suverina killan till all offentlig makt och att de sjilvstyrande enheterna inte baseras
pa nigon statsliknande kompetens. De verkar under staten och fir sitt mandat frn staten. Det
ir ocksd i 1862 drs forordningar som begreppen kommun och kommunalt sjilvstyre etableras.
Nigot ironiskt, kan tyckas, eftersom det ocksa dr d& det slas fast att kommunerna bara ir en
del av statens forvaltning. En effekt av ordet ir att det har stirke bilden av ett ldngvarigt och
hivdvunnet sjilvstyre — dven om den egentligen inte varit si stark eller s hivdvunnen som
man litt tror.

Kommunerna fick en allt viktigare roll i att genomfoéra nya offentliga dtaganden under bide
1800- och 1900-talet. Mycket av den praktiska organiseringen av vilfirdsstatens utbyggnad
hamnade p4 kommunal niv4, vilket ocksa ledde till att man genomférde stora kommunsam-
manslagningar {6r att fi enheter som kunde klara av de stora dtaganden som de dlades.

Trots en rejilt kringskuren make hade de makten 6ver sitt eget territorium, det vill siga att
kommunerna sjilva kunde bestimma 6ver sina grinser. Med inspiration frin Preussen be-
démde dock en parlamentarisk kommitté att »varken kommunen eller férsamlingen hade na-
gon laglig rict till sina territorier« och att alla samhillsférandringar kunde genomdrivas obe-
roende av kommunernas vilja. Ar 1919 genomfors en kommunindelningsreform som flyttar
makten 6ver kommungrinserna till riksdagen. Det édr en syn pd kommunerna som priglat
svensk konstitutionell politik alltsedan dess.

Ett bra exempel ir de stora kommunsammanslagningarna som genomférdes i storkom-
munreformen (1952) och kommunblocksreformen (1962-1974). Under de hir tjugotva aren
genomfordes en enorm omvandling av Sveriges kommuner. Forslaget till kommunblocksre-
formen méttes med ett kompakt motstind frain kommunpolitikerna, och gick inledningsvis
trogt. Sa frin 1969 genomfordes sammanslagningarna tvingsvis — med stod av 1919 ars lag -
och Sverige genomgick en anmirkningsvird férindring: frin éver 2 500 till strax under 300
kommuner.

Utifran den socialdemokratiska synen pa relationen mellan stat och kommuner ir reformen
helt rimlig. Kommunerna ir viktiga {6r att utfora samhillets och statens politik, och miste
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darfor organiseras av staten pa ett effektive sitt — som vilken annan férvaltningsmyndighet
som helst. Men det var en kontroversiell friga, och den samlade borgerligheten — Centerpar-
tiet, Folkpartiet och Moderaterna - lade en gemensam reservation i konstitutionsutskottet,
dir de beskrev en annan syn pid kommunerna som politiska enheter. Snarare 4n som statliga
férvaltningsorgan sig de pA kommunerna som aktorer och sammanslutningar med egen iden-
titet.

Den socialdemokratiska synen var dock forhirskande. Parallellt med kommunblocksrefor-
men genomférdes stora forindringar av kommunernas makt och mandat. De fick ansvar fér
storre delar av det offentliga dtagandet, och kraftigt 6kade ekonomiska muskler. Men staten
bestimde samtidigt mer om hur kommunerna skulle organiseras. De inordnades i en nationellt
enhetlig struktur, med samma nimnder i varje kommun. Kommunerna fick pa ett sitt en vik-
tigare roll, men inte for atc vilja riktning eller facta beslut, utan for att verkstilla politiska
beslut frin andra nivéer.

Samtidigt som kommunblocksreformen inférdes ocksd Sveriges nya regeringsform, som
ersitter den tidigare frin 1809. Urban Strandberg konstaterar:

1974 drs regeringsform angav forvisso kommunal sjdlvstyrelse som en konstitutionell grundsten,
men det var ett principstadgande. Den pekade inte ut enligt vilka principer, i vilken form eller i
vilken utstrickning som kommunala styrelser kunde utova makt.

Det finns ingen bindande definition av vad som avses med kommunal sjilvstyrelse. Det fram-
gar av grundlagen att det dr genom riksdagen som kommunernas mandat ska fastslds. Det
starkt grundlagsfista skyddet for sjilvstyre blir nigot av en konstitutionell chimir. Synen pi
det kommunala sjilvstyret och vad det betyder har ocksa varierat. Det lyfts i forarbetena till
regeringsformen:

T vart land préglas forhallandet mellan kommunerna och statsmakterna och darmed den kommu-
nala sjalvstyrelsen av en helhetssyn. Generellt sett giller salunda att staten och kommunerna sam-
verkar pd skilda omrdden och i olika former for att uppnd gemensamma samhdlleliga mdl. Utgdr
man fran detta synsétt, dr det varken lampligt eller majligt att en gang for alla dra orubbliga och
preciserade granser i grundlag kring en kommunal sjilvstyrelsesektor. Arbets- och befogenhetsfor-
delningen mellan stat och kommun mdste i stillet i ganska vid omfattning kunna dndras i take
med samhdllsutvecklingen.

Detta synsitt priglade ocksa grundlagsreformen 2010. En expertgrupp tillsattes for att titta pa
grinsdragningar, och utveckla forslagen som lagts fram av den tidigare Sjilvstyrelsekommit-
tén.

Med den synen pi enhetsstatens sjilvklara féretride och kommunernas roll som utférare
av ett mandat de fir fran riksdagen blir det ngot sjalvmotsigande att prata om sj@lvstyre — i
konstitutionell mening finns ju inte nagot sjélv att tala om. Kommunerna bildas av staten, fir
sin make frin staten och styrs bara i den man de tillats av staten. A andra sidan finns en tudel-
ning som bland annat Lagradet har lyft fram, nir de i ett yttrande konstaterat: » Aven om det
ir riksdagen som bestdmmer ir likvil forestillningen om kommunal sjilvstyrelse en levande
realitet i svenskt samhillsliv.« Det vill siga, sjilva Lagridet papekar att grundlagen strider mot
en informell uppfattning om det kommunala sjilvstyret som ocksé har betydelse.

I mer modern tid har det kommunala sjilvstyret fortsatt att vara en kontroversiell friga.
Under andra halvan av 199o-talet inforde den socialdemokratiska regeringen begrinsningar
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av kommuners ritt att silja kommunalt dgda bostider, fér att motverka privat igande. Forst
genom att begrinsa statsbidragen till kommuner som avyttrade kommunala hyresritter, sedan
genom att kriva tillstdnd frin ldnsstyrelsen innan en kommun sélde delar av sitt bostadsbe-
stind. Andra begrinsningar foreslogs nir regeringen ville inskrinka mojligheten att silja
landstingsdgda sjukhus. De senaste dren har den typen av begrinsningar varit mindre framtri-
dande, och det dr ganska accepterat att kommuner dger sin egendom. Men som den hir rap-
porten visar ir det kommunala sjilvstyret knappast en avklarad kontrovers i svensk politik —
konflikten mellan centralisering och sjilvstyre fortsitter att prigla Sverige.
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