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En kommunreform for 2000-talet

Av MARKUS GOSSAS

The article analyses municipalities” greater co-operation as an aspect of the growth of
networking. Developments in Sweden in the 20% century show how municipal co-
operation has altered from being an instrument controlled by the government, to being
an instrument through which the state provides the opportunity for municipalities to
form networks. The article shows development towards greater cooperation not just
as a change but as a reform, i.e. a strategic action from the state aimed at changing the
municipalities” way of working. The municipalities” system of territorial division is
adaptable and the municipalities’ activities become an administrative cross-border
issue. In conclusion, a reflection is made of the described development’s possible
consequences for the continuance of local democracy.

‘De svenska kommunernas ekonomiska
situation beskrivs ofta som problema-
tisk. I en rapport frdn Svenska kommun-
forbundet konstateras att kommuner-
nas framtida ekonomiska situation
kommer att forvirras, bland annat tll
foljd av urholkning av statsbidragen,
svag sysselsdttning samt en demogra-
fisk utveckling med allt fler &ldre vilket
kréver utdkad verksamhet med kade

kostnader som f6ljd (Svenska Kom-
munforbundet 2003). Kommunernas

- svarigheter har aktualiserat frigan om

vilken kommunstorlek som dr den
ideala (se Sundstrom 2003). Fragan har
dven véckts genom den av regeringen
tillsatta sa kallade Ansvarskommittén,
en utredning som ska gora en dversyn
av uppgiftsfordelningen mellan stat,
landsting och kommun. I utredningens
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direktiv (Dir 2003:10) antyds att kom-
munkartans gridnser kan komma att
behova justeras; exempelvis konstate-
ras att foreteelser som “medborgarnas
rorelsemonster” och framvdxande ar-
betsmarknader sillan sammanfaller
med den administrativa indelningen av
landet i kommuner och lan.

Dagens situation gar eventuellt att
jamfora med den ”smakommunprob-
lematik” som beskrevs i statliga utred-
ningar fr&n mitten av 1900-talet (se SOU
1945:38 och SOU 1961:9). Da hivdades
att kommunerna var for sma, det vill
séga ekonomiskt och administrativt sett
for svaga, for att hantera sina uppgifter
och garantera att vilfarden uppritthalls.
Smakommunproblematiken féranledde
tva reformer varigenom Sveriges kom-
muner drastiskt minskade i antal; lands-
kommunerna slogs samman till stor-

kommuner, och storkommuner och sti-.

der slogs i sin tur samman till kommun-
block. Historiskt sett har alltsd en 16s-
ning pa problemet med fér sma kom-
muner bestatt i att de slagits samman
till storre enheter. Genom storre terri-
torium, och ddrmed storre befolknings-
och skatteunderlag, har kommunerna
successivt rekonstruerats for att kunna
overta allt fler uppgifter. I ett uppmirk-
sammat uttalande i december 2002 for
Sveriges kommunminister fram asikten
att en sammanslagning som resulterar i
“hundra fdrre kommuner” dr ett ideal
(Aktuellt i politiken, 6/12 2002). I ett
anforande i riksdagen en manad senare
nyanseras det uttalandet pa f6ljande vis:

Jag har f&llt den kommentaren, som
svar pa en frdga om vad jag skulle se
som. den ideala bilden, att hade jag lagt
ut kartan pd mitt arbetsrum och ritat en

ny kommunkarta sd hade det kanske bli-
vit hundra kommuner firre. Men jag
ska inte gora det. Det 4r sd jag har
sagt. Det dr inte sd att vi pd det natio-
nella planet ska sitta och géra en ny
kommunkarta. Tankar i det hir avseen-
det, som finns pid olika hdll i landet, maste
ju vixa fram underifrin.*

Statsmakten avstar alltsa fran att rita om
kommunkartan trots dsikten att detta
skulle 16sa delar av den offentliga sek-
torns problem. Infor 2000-talets “smé-
kommunproblematik” vijer staten un-
dan, trots ministerns asikt att en ny re-
form skulle behovas. Det finns flera
mojliga skl till detta. Enny reform skulle
kunna upplevas som ett hot mot, eller
ett bvergrepp pa, det kommunala sjélv-
styret. Kommunblocksreformen var
fran borjan tdnkt att vara frivillig, men
den kritik och det motstand som véck-
tes fick foljden att staten framtvingade
sammanslagningarna. Efter senaste re-
formen tillkom en lag enligt vilken re-
geringen beslutar om nya grénsdrag-
ningar, men om nagon av de ber6rda
kommunerna motsitter sig en samman-
slagning krdvs “synnerliga skél” for att
den ska genomforas (SFS 1979:411). Fra-
gor om &dndringar av kommunindel-
ningen vécks normalt av kommunerna
sjilva, och i de fall det forekommit se-
dan 1970-talet har det inte rort sig om
sammanlidggningar utan om delningar
(det vill sédga en 6kning av antalet kom-
muner).” Diskussioner om behovet av
storre kommuner brukar dessutom
bemétas med argumentet att storre
kommuner kan 6ka avstdndet mellan
medborgare och politiker.? Fragan om
tvadngsvis sammanslagning kan alltsa
forvéntas motas av starkt motstand fran
kommunerna, och lagstiftningen (som
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visserligen kan &ndras) sidtter vissa
grinser, vilket skulle forklara regering-
ens tveksamhet.

Fragan om en ny kommunreform
maste emellertid diskuteras mot bak-
grund av de samarbeten mellan kom-
muner som utvecklats under 1990-talet.
Genom att samarbeta kan tva eller fler
kommuner genomféra en partiell kom-
munsammanslagning, det vill sdga att
inom vissa uppgiftsomradden kan en
storre kommun simuleras med gemen-
sam forvaltning med storre resurser och
storre territorium. Till exempel kan tva
kommuner bilda en gemensam gymna-
siendmnd och gymnasieskola med bada
kommunerna som upptagningsomrade,
samtidigt som de enskilda kommuner-
nas verksambheter i 6vrigt &r atskilda. I
praktiken har ddrmed en ny kommun-
reform redan inletts under 1990-talet
(eventuellt dnnu tidigare) och har resul-
terat i en “ny kommunkarta” &ver vil-
ken det &r svart att f4 6verblick och som
ritas om kontinuerligt.* Kommunmini-
stern fortséitter med att konstatera: “Det
vi har gjort &r att stimulera samverkan
mellan kommunerna /.../ Om man dri-
ver en langtgdende samverkan kring
den kommunala verksamheten beho-
ver man kanske inte sld samman kom-
muner, eller sa leder den samverkan s&
smaningom till att man tycker att det &r
lika bra att ligga ihop tva grannkom-
muner.””® Finansdepartementets statsse-
kreterare ger en liknande signal: en ny
kommunreform féresprakas inte, men
“for att undvika sammanslagningar
krdvs kraftfull samverkan”.® Samver-
kan mellan kommuner framstills alltsd
som ett alternativ till kommunsam-
manslagningar, eller som ett led i en

reform styrd "underifran”. Utveck-
lingen mot 6kad samverkan &r i sjélva
verket en typ av kommunreform.”
Med “kommunal samverkan” avses
en mingd fenomen som avtal, gemen-
samma forvaltningar (kommunalfér-
bund och gemensamma ndmnder),
interkommunala bolag, gemensamma
tjénster, projekt och olika typer av sam-
radsorgan (se Hilborn och Riberdahl,
2000 for en oversikt). En jimforelse av
den politiska retoriken om samverkan
med verkligheten ute i kommunerna
visar att en utveckling skett under 1990-
talet. Enligt inventeringar gjorda av
Svenska kommunférbundet och Lands-
tingsférbundet (2000 och 2002) deltar
samtliga primdr- och landstingskom-
muner i ndgon typ av samverkan, och
omfattningen har tkat rent numerirt
sedan 1990-talets borjan (enligt Pierre
1994 gér det att spara en okning sedan
1980-talet). Ar 2000 inrapporterades 720
samarbeten, jamfért med 550 ar 1993.
En liknande utveckling tycks ske i &v-
riga Norden (Sanda 2000, Lundtorp
2000). I praktiken ritas alltsa kommun-
kartan om enligt ett flexibelt monster,
dér territoriet i princip kan anta olika
utstrdckning i olika frdgor (Westholm
1999 och 2001). Denna utveckling utgér
en uppmjukm'ng av lokaliseringsprincipen
(kommunallagen 2 kap 1 §) enligt vil-
ken kommunens maktbefogenheter
och verksamheter ska begrinsas till det
egna geografiska omradet och dess be-
folkning.? Vad detta innebir for mojlig-
heterna till insyn i kommunens arbets-
sdtt och organisation, och vad det bety-
der for det lokala sjélvstyrets forutsitt-
ningar saknas det undersokningar om.
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Kommunal samverkan
och nidtverksstyrning

Det dr tydligt att staten driver pa och
understodjer den utveckling mot kom-
munsamverkan som utspelar sig i

kommunernas vardagliga arbete. Sta-

ten intar inte en styrande, intervene-
rande roll. I stillet styr staten ”indirekt”
genom regelforenklingar, lagstiftning,
uppmuntran och ekonomiska bidrag.
Det &r en rollférdelning mellan stat och
kommun som gor resultatet svarférut-
sdgbart. Till skillnad fran de tidigare re-
formerna finns ingen mall eller firdig
ritning som den kommunala sektorn ska
formas efter; i stillet véxer nya territo-
riella och organisatoriska former fram
som ett resultat av kommunala initia-
tiv, inom institutionella ramar och in-
citamentsstrukturer som staten konstru-
erat.

Ovan beskrivna utveckling speglar
en mer allmén fordndring i styrning-
stinkande och praxis, fran en hierarkisk
styrning dar staten intervenerar till vad
som i samhdllsvetenskaplig litteratur
beskrivs som nétverksstyrning (Serensen
2002, Pierre och Peters 2000, Kickert
med flera 1999, Sand 1996). Genom nét-
verksstyrning overlater staten at andra
aktorer att samverka och koordinera sig
for att losa olika problem, och statens
roll &r att faststdlla ramarna for detta.
Resultatet dr en fragmenterad, “poly-
centrisk” offentlig sektor bestdende av

“en lost koblet mangfoldighed af net-

veerk af relativt autonome aktorer”
(Serensen 2002, sida 61), sjalvsténdig-
gjorda myndigheter och kommuner till
vilka uppgifter och ansvar har dele-
gerats. En liknande beskrivning gors av

Sand (1996) som hédvdar att den norska
staten utvecklat en “nétverksférvalt-
ning”, ett styrningssystem dér offent-
liga organ ges stbrre organisatorisk
sjdlvstdndighet och dar interorgani-
satorisk samverkan blir allt vanligare.

En utveckling av statlig nitverks-
styrning ser vi i Sverige genom en rad
olika processer genom vilka samverkan
mellan offentliga aktorer tkar. Statliga
myndigheter efterstrivar storre effek-
tivitet genom att utbyta information och
samordna sig i gemensamma projekt,
medan staten mojliggor detta utan att
detaljstyra. Exempel pa nitverksmo-
deller for styrning inom svensk férvalt-
ning &terfinns bland annat inom vérd-
och omsorgssektorn (Borell och Johans-
son 1998, Lindqvist 1998). Inom svensk
regionalpolitik efterstravar staten storre
samordning mellan lokala och regionala
aktorer i "partnerskap” for att astad-
komma “utveckling” (Westholm 1999).
Kommuner samverkar i allt hogre grad
med statliga myndigheter, foretag och
frivilligorganisationer (se Montin 2002,
kapitel 4, for en oversikt). Vi ser ocksa
system for flernivasamverkan utveck-
las ddr aktorer fran olika samhélls-
sektorer och beslutsnivier samverkar,
exempelvis statliga myndigheter, kom-
muner och EU-organ (se Larsson 2002).
Samverkan 6ver sektorsgrénserna ut-
vecklas ocksd genom ”innovativa pro-

“cesser” (genom stod fran Verket for

innovationsutveckling, Vinnova) och
“regionforstoring” (genom rad fran
Verket for niringslivsutveckling,
NUTEK), (se NUTEK och ALMI 2002).
Interorganisatorisk samordning blir
modell {6r styrning dir staten mojlig-
gor och andra aktorer (offentliga sévl
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som privata) bildar nitverk. I nitverken
saknas teoretiskt sett ett styrande cen-
trum, det vill siga ingen enskild aktor
bestdimmer Sver de 6vriga. Natverk &r
sjdlvorganiserande, det vill siga delta-
garna styr formeringen och omfatt-
ningen av ndtverket som halls samman
genom aktorernas inbérdes beroende
(jamfor Kickert med flera 1999).
Att offentliga organisationer sam-
verkar utgor i sig inte nagot nytt. Dire-
mot har villkoren for sddan samverkan
gradvis fordndrats genom att kommu-
ner, landsting och myndigheter getts
tkad organisatorisk sjdlvstindighet
(Borell och Johansson 1998, sida 70f). Bak-
grunden har bland annat varit Svergi-
pande fordndringar av forvaltnings-
politiken under 1980-talet och fram4t
med malstyrning, regelférenkling, av-
reglering och decentralisering som cen-
trala tema. Genom att ge kommunerna
okat politiskt och ekonomiskt ansvar
och minskade bidrag kunde problemet
med -statligt budgetunderskott delvis
skjutas over till lokal nivad. Denna de-
centralisering kombinerades med kad
organisatorisk frihet vilket medférde
nya, mer lokalanpassade, organisations-
former i kommunerna (Montin 1990 och
2002, sida 12f). Inom statsférvaltningen
har system med resultatstyrning inforts
dér myndigheter ges 6kad handlingsfri-
het i implementeringen av politiska be-
slut. Utdver stridvan efter kostnadsef-
fektivitet har statens svarigheter att
detaljstyra forvaltningen anforts som
drivkraft. Genom delegering, decentra-
lisering och resultatstyrning overlater
staten implementeringen av beslut till
andra aktorer vilket antas leda till storre
effektivitet och anpassningsbarhet

(Sand 1996, jamfor SOU 1997:57, sida
70ff). 1 Jjuset av denna utveckling kan
nédtverksstyrning och interorganisa-
torisk samverkan ses som ytterligare

medel till mer kostnadseffektiv och flexi-

bel styrning.

I den hir studien analyseras utveck-
lingen mot 6kad kommunal samverkan
som en aspekt av nitverksstyrningens
framvixt. Utvecklingen i Sverige under
1900-talet kommer att beskrivas for att

belysa hur kommunal samverkan om- -

vandlats fran att vara ett instrument
under statens kontroll, till ett instrument
genom vilket staten mojliggor for kom-
munerna att bilda nitverk. Studier av
kommunal samverkan med ambition
att forklara drivkrafter bakom utveck-
lingen utgar oftast fran lokal niva, det
vill séiga frdn kommunala motiv och
ageranden. Till exempel beskriver Pierre
(1994) och Lundqvist (1995 och 1998)
okad kommunal samverkan frimst som
en effekt av kommunernas strdvan ef-
ter kostnadsbesparingar och stordrift.
Ett kommunalt perspektiv pd denna ut-
veckling och drivkrafterna bakom den
ger en ofullstindig bild och skymmer
staten som padrivande aktor. Darige-
nom framstills utvecklingen mot inter-
kommunala nétverk som en firindring
medan den i det foljande ocks& kom-
mer att beskrivas som en reform, det vill
séiga ett strategiskt handlande fran sta-
tens sida med mal att féréndra kommun-
systemets sitt att fungera. Avslutnings-
vis gors en reflektion 6ver den be-
skrivna utvecklingens mdjliga konse-
kvenser for den lokala demokratins for-
utsdttningar.
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Utvecklingen av
interkommunala

institutioner (cirka
1910-1940)

Interkommunala arrangemang, allian-
ser och samverkansprojekt har férmod-
ligen forekommit s& ldnge det funnits
nagon form av kommuner; ddremot har
behovet av regleringar f6r samverkan
inte uppmérksammats pa allvar forrin
under 1900-talet. Behovet av interkom-
munalt samarbete uppmérksammades
visserligen av staten redan under mit-
‘ten av 1800-talet da lagar stiftades om
. mojlighet for tva eller fler forsamlingar
att bilda gemensamma organ, gemen-
sam kyrkostdmma for beslut och ge-
mensamt kyrkorad, skolstyrelse, fattig-
vérdssambhille samt viss sjukvard och
polisidr verksamhet (gemensamt fjér-
dingsmansdistrikt) (Kaijser 1959, sida
168).° Men lagar och bestdmmelser i
kommunalférordningarna som gjorde
det mojligt for stider och landskom-
muner att bilda gemensamma organ
for hanterande av andra omraden sak-
nades. I stéllet fick kommuner som ville
samverka inga avtal och skriva kontrakt.

Fragan om behovet av reglerade
former for interkommunal samverkan
. aterupptogs 1911 i en skrivelse fran
Stadsforbundet. Man ansag att kommu-
ner med gemensamma behov och “in-
tressegemenskap” borde ges moijlighet
till samverkan utan att behdva genom-
fora en kommunsammanslagning, nd-

got som hade skett i stor utstrdckning

mellan stdder och landsbygdskommu-
ner (sa kallade inkorporeringar). Sam-
manslagningar ségs inte som ett i alla

situationer gangbart instrument och

ddrfor efterfrigade man alternativ till
kommunsammanslagningar i form av
”friare sammanslutningar mellan kom-
muner”, nagot som redan fanns pa an-
nat hall i Europa (Bet 1917, sida 70). I
december 1913 tillsattes en kommitté for
att utreda fragan som genomférde en
understkning som visade att samver-
kan forekom i olika former och pa olika
omraden, ofta pa sitt som inte omfatta-
des av gillande lagstiftning (Bet 1917,
sida 260f). Kommittén menade drfor
att ndgot forbud mot samverkan mel-
lan kommuner inte foreldg, men att exis-

terande bestimmelser om kommunal-

forvaltningen utgjorde hinder. Kom-
mitténs slutsats var att det saknades lag-
stadgade former fér kommunal sam-
verkan utanfor privatréttsliga avtal, det
vill sidga former av samverkan som
konstruerats fér kommunerna och som
regleras offentligrattsligt (“i kommu-
nal ordning”). Forslag framlades dér-
med om mdojligheten f6r kommuner att
bilda kommunalférbund vilket fungerade
som ett gemensamt forvaltningsorgan.
Kommunalférbundet styrdes av en for-
bundsdirektion vars medlemmar ut-
sags av de involverade kommunerna.
Forbundet dgde inte beskattningsritt,
men medlemskommunerna hade skyl-
dighet att se till att ekonomin fung-
erade. 1919 lades en proposition
(1919:310) fram om kommunalférbund-
slagstiftning som rostades igenom.
Inforandet av kommunalférbund-
slagen kan uppfattas som att staten gav
kommunerna dkade resurser och hand-
lingsfrihet att samverka &ver de admi-
nistrativa grédnserna och bilda egna
territorier for 16sande av problem, det




Kommunal ekonomi och politik

33

vill séga i linje med tanken om kom-
munal sjilvstyrelse. Samtidigt kan det
tolkas som en statlig intervention i syfte
att reglera forekomsten av kommunal
samverkan efter statens behov. For det
forsta tilldts forbund inte bildas i vilka
fragor som helst och inte heller enbart
péa kommunalt initiativ. Forbundet fick
endast hantera omrdden som inte var
obligatoriska alternativt omraden som
visserligen var obligatoriska men dér
det stod kommunerna fritt att vilja
forvaltningsform. Dessutom forsikrade

~ sig staten om kontroll och inflytande

over utvecklingen mot kommunalrétts-
lig samverkan genom att utse linssty-
relsen som den instans som maste god-
kdnna bildande av kommunalférbund.

Forst krdavdes att de involverade kom-

munerna var 6verens om att de ville
bilda kommunalférbund, sedan krivdes
lansstyrelsens godkdnnande (eller lans-
styrelserna, i de fall dd kommuner pa
olika sidor lansgrénsen var inbléndade),
och det var #ven lansstyrelsen som be-
stimde om nya medlemskommuner
fick tilltrdda och som behandlade med-
lemskommuners anstkan om uttrdde
(Prop 1919:310).2° For det andra inne-
bar inférandet av kommunalférbund

inte bara en mdjlighet till reglerad sam-
verkan mellan kommuner, utan &dven -

en form enligt vilken staten kunde fram-
tvinga en interkommunal samverkan
inom vissa verksambheter i form av si
kallade specialkommuner.

- Kommunsammanlédggning-

arna (cirka 1950-1970)

1943 tillsattes en kommunindelnings-
kommitté med uppdrag att utforma rikt-
linjer for en ny indelning av kommu-
nerna (SOU 1945:38). Bakgrunden till
detta var “smakommunproblemati-
ken”, det vill sdga att man fran statens
sida uppfattade kommunerna som for
svaga som forvaltningsenheter for att
béra valfardssamhillets utveckling. Allt
fler ansvarsomraden hade 6verforts fran
staten till kommunerna vilket stillde
storre krav pa ekonomisk och adminis-
trativ handlingskraft. For att 4stadkom-
ma detta anvidndes i huvudsak tva in-
strument: statliga bidrag respektive
kommunal samverkan i form av kom-
munalférbund. Anvéndandet av kom-
munal samverkan som ett instrument
for att hantera smdkommunproblema-
tiken togs upp av kommittén men av-
visades. Nér kommittén tillsattes fanns
509 kommunalférbund varav de flesta
(437) var polisférbund och fattigvards-
forbund (SOU 1945:38, sidorna 78-84).
Kommittén ansag att fler forbund skulle
behovas for att dstadkomma en “ratio-
nell planldggning” och att kommuner-

nas vilja till samarbete var otillrédcklig.

Slutsatsen blev att om kommunal sam-
verkan skulle anvindas for att avhjilpa
smakommunproblematiken och skapa
den ekonomiska barkraft och effektivi-
tet som efterfrdgades skulle det krivas
en dvergripande plan som inbegrep
tvangsmaéssig samverkan. Ett sddant
scenario skulle dven innebéra att kom-
munernas uppgifter i realiteten skulle
hanteras av interkommunala forvalt-
ningsorgan med foljden att det kom-
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munala sjélvstyret skulle hotas. Dess-
utom skulle systemet bli splittrat och
svaroverskadligt i form av en méngd
specialkommuner med olika territori-
ell utstréckning. Losningen var dérfor
att rita om den administrativa kartan
och skapa nya geografiska enheter an-
passade till vilfdrdsstatens framvéxt.
Mot ett system med ett nétverk av inter-
kommunala samverkansorgan, med
olika uppgifter och territorier, stélldes
ett mer enhetligt system av storkom-
muner. Under borjan av 1950-talet inled-
des s& storkommunreformen genom
vilken antalet kommuner mer &n halv-
erades fran over 2500 till cirka 1000.
Foljden blev att behovet av kommunal
samverkan minskade vilket tog sig ut-
tryck genom en kraftig minskning av

antalet kommunalférbund frdn 935 (ar

1951) till 173 (&r 1953) (SOU 1956:19, si-
dorna 34, 55)." 7
’ Under slutet av 1950-talet 5kade f6-
rekomsten av kommunal samverkan
mitt i antalet avtal och kommunalfor-
bund: de senare kade med omkring 40
procent pa grund av det tkade antalet
polisfsrbund (SOU 1961:9, sida 119f).
Detta framgick av en enkitunderstk-
ning genomford av indelningssakkun-
niga som fatt i uppdrag att utforma for-
slag till en ny kommunindelning. Av
enkiten framgick dven att behovet av
kommunal samverkan skulle 6ka mat-
kant. Om samverkan blev praxis pa fler
omraden skulle kommunen snart sakna
egentligt sjdlvbestimmande och vara
beroende av interkommunala forvalt-
ningsorgan. Det 6kade behovet av
kommunal samverkan sigs dérfér som
ett argument for ytterligare kommun-
sammanslagningar (SOU 1961:9, sida

131). I och med indelningsutredningen
och den efterfoljande propositionen in-
leddes kommunblocksreformen &r 1962
genom vilken kommunernas antal suc-
cessivt minskade fran 1006 (&r 1963) till
278 (ar 1974) (Andersson 1993). Refor-
men var till en borjan frivillig, det vill
sdga att kommunerna sjélva fick skota
sammanldggningarna. Takten pé re-
formarbetet ansdgs ga for langsamt och
fran 1969 tvingade staten fram sam-
manldggningar. Med kommunblocken
hade en enhetlig kommuntyp skapats
(se Widberg 1979, sida 77) som kunde
ersidtta landskommuner, stdder och
municipalsamhillen, och i praktiken

~ dven kommunalférbunden. Foljden

blev att antalet kommunalférbund mins-
kade drastiskt med 6ver 90 procent un-
der en tiodrsperiod (frdn 247 ar 1963 till
20 &r 1974 (SCB 1963-1974)). Minsk-
ningen berodde inte bara pa kommun-
blocksreformen utan &ven pa att ansva-
ret for polisvisendet forstatligades 1965
med foljden att polisférbunden, vilka

‘utgjorde 6ver hélften av kommunal-

forbunden, upplostes (Klason 1974, sida
33).

Lokaliseringsprincipens
upplosning (cirka 1980-
2000)

Fran 1980-talet och framat sker en om-
vidrdering av kommunal samverkan
fran statens sida. Detta tar sig tre olika
konkreta uttryck som utreds nedan. Fér
det forsta minskar statens kontroll 6ver
kommunalférbunden. For det andra
utdkas det rittsliga utrymmet for sam-
verkan mellan kommuner. Och f6r det
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tredje fordndras den statliga regional-
politiken, bland annat genom inverkan
fran EU. Sammantaget uppvirderas
styrningsformer ddr aktorer pa lokal
och regional niv4 sjilva finner Iosningar
pa problem, och statens roll i detta &r att
tillhandahalla medel (legala och/eller
ekonomiska) for att mojliggora detta.
Resultatet blir att staten minskar den
direkta kontrollen samtidigt som utrym-
met for samverkan utvidgas genom att
en rad nya samverkansformer infors.
Efter den kraftiga nedgangen i anta-
let kommunalférbund efter polisvi-
sendets forstatligande och kommun-
sammanslagningarna under 1970-talet
avstannade utvecklingen och under hela
1980-talet 6versteg antalet kommunal-
forbund inte 20 (SCB 1980-1989). Pa
lagstiftningsomrédet skedde ddremot
en del forandringar: 1985 framlade civil-
departementet delbetdnkandet Enklare
former for interkommunalt samarbete (Ds
1985:4) vilket foljdes av en proposition
med forslag om att minska den statliga
kontrollen 6ver kommunalfoérbunden
genom att upphéva linsstyrelsens till-
syns- och kontrolluppgifter. I stillet
skulle bildande, uttride ur och upplos-
ning av kommunalférbund helt géras
till en fraga f6r kommunerna (Prop1984/
85:216)."? I propositionen hénvisas till
den allmédnna utvecklingen mot mins-
kad statskontroll 6ver kommunerna och
"att denna form av statskontroll stim-
mer mindre vil 6verens med en mo-
dern syn pd samspelet mellan statliga
och kommunala organ” (Prop 1984/

85:216, s 20).” I lagforslaget framkom-

mer dessutom en tydlig uppvérdering
av kommunal samverkan och det utta-
lade malet sdgs vara att frimja detta

genom att forenkla formerna. Motivet
ar att det kommunala systemet anses
fungera béttre genom mer samverkan
i form av kommunalférbund, dels pa
grund av att ” ofullkomliga” administra-
tiva gransdragningar kan 6vervinnas,
och dels genom att kommunerna ge-
nom samverkan kan bli mer ekono-
miskt handlingskraftiga och effektiva.
I propositionen uttrycks en medve-
tenhet om att grdnsdragningar alltid
skapar problem (”barridreffekter”) och

att den administrativa indelningen i

kommuner inte &r optimal trots alla re-
former. En ny strategi for att hantera
detta formuleras som gar ut pa att kom-
munerna ska kunna bilda lokalt anpas-
sade administrativa omrdden genom
samverkan: “Genom samarbete 6ver de

kommunala grénserna dr det méjligt att

atminstone delvis bota inte bara de
ogynnsamma verkningar som oundvik-
ligen uppkommer vid varje administra-
tiv grans utan ocksa vissa forekomman-
de brister i sjdlva indelningen”. Genom
den nya flexibiliteten ska dessutom fra-
gan om vilka uppgifter som hor till vil-

- ken typ av beslutande enhet (lokalise-

ringsprincipen), det vill séiga om en viss
fraga dr en uppgift for primér- eller
landstingskommunen, kunna anpassas
fran fall till fall: ”Ofullkomligheter i den
kommunala indelningen liksom ofull-
komligheter i uppgiftsférdelningen pa
det kommunala omradet kan delvis
overvinnas genom kommunalt samar-
bete” (Prop 1984/85:216, sida 14f). Detta
synsitt, dér mer flexibla kommungran-
ser foresprakas, utvecklas tio ar senare
i en regeringsproposition (se nedan).
Darmed hade en rittslig utveckling
inletts som under den foljande perio-
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den, under 1990-talet och in pé& 2000-
talet, kom att innebéra en uppmjukning
av lokaliseringsprincipen. Inlednings-
vis genomfordes denna uppmjukning
genom att ett antal undantag till lokalise-

ringsprincipen formulerades i lag. Mo-

dellen for detta bestod i att kommuner-
na gavs mdojlighet att inga avtal over
kommungrinserna, exempelvis avtal
om upphandling av tjédnster eller ge-
mensam personal. Oversikter av och

“diskussioner om utvecklingen ges

bland annat i SOU 1998:119 Kommunal
uppdragsverksamhet, Ds 1995:13 Kommu-
nal uppdragsverksamhet och kommunal
samverkan om myndighetsutdvning, Kon-
stitutionsutskottets betinkande 1995/
96:KU34 samt Prop 1996/97:105 Kommu-
nal samverkan. Redan i konkurrenskom-
mitténs betdnkande (SOU 1991:104) péa-
pekades att lokaliseringsprincipen
borde modifieras for att tillata att kom-
muner upphandlar tjanster i andra
kommuner. Vad diskussionen kom att
handla om var mojligheten fér kom-
muner att samverka om myndighets-
utdvning, ndgot som alltsa begrénsa-
des av lokaliseringsprincipen. Vissa
mojligheter att tverskrida kommun-
granserna i myndighetsutévning, bort-
sett frdn bildandet av kommunalfor-
bund, fanns sedan 1960-talet i radd-
ningstjinstlagen med anledning av att
sddan verksamhet krédver stora insat-
ser och sérskild kompetens gavs kom-
munerna mdjlighet att silja tjanster och
delegera beslutanderitt utanfor grin-
serna. 1986 infordes ddrutéver moijlig-
heten att lana personal inom parke-
ringsovervakning (prop 1986/87:51,
SFS 1987:24), nagot som tidigare fore-
slagits i en skrivelse frdn Svenska

kommunférbundet.

I samband med att ansvaret f6r gym-
nasieskolan ¢verfordes fran staten till
kommunerna under borjan av 1990-ta-
let mgjliggjordes i skollagen (5 kap 5 §)
samverkan om gemensamma program
och i praktiken gemensamma geogra-
fiska samverkansomraden (Prop 1990/
91:85; SFS 1991:1107).14 1994 inf6rs moj-
ligheten till avtal om alkoholtillstdnd
(SFS 1994:1738). Diskussionen om att
kringga lokaliseringsprincipen mer ge-
nerellt diskuteras forst pa allvar av en
arbetsgrupp inom Civildepartementet
med uppgift att utreda forutsittning-
arna for kommunal uppdragsverksam-
het. I arbetsgruppens utredning (Ds

1995:13) foreslas att lokaliseringspri-

ncipen ska kunna kringgas forst och
framst inom kollektivtrafik ddr kommu-
ner och landsting ska f& bedriva sam-
verkan utanfoér de geografiska gran-
serna. I samma utredning foreslds dven
att kommunala nimnder ska f4 ge upp-
drag om myndighetsutévning at an-
stidllda i andra kommuner.”® I den efter-
foljande propositionen (1995/96:167)
foreslogs att samverkan inom kollek-
tivtrafik ska bedrivas som forstksverk-
samhet till och med &r 2006. Dessutom
specificerades ett antal kommunala
uppgiftsomraden didr samverkan om
myndighetsutévning skulle mojliggtras
(ndrmare bestdmt inom miljoskydd,
hélsoskydd, renhallning samt hantering
av kemiska produkter). Dessa forslag
infordes i lagstiftningen ar 1996 (SFS
1996:637-641).

1995 infors ocksa forsoksverksam-

het med samverkan i gemensam sjuk-
vardsndmnd mellan landsting. I ett re-
missyttrande 6ver propositionen (1995/
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96:59) tillstyrker Svenska kommun-
forbundet forslaget med tilligget att
samverkan i gemensam ndmnd borde
goras generellt mojligt, bade f6r primér-
kommuner och landsting. Samtidigt ut-
reder Kommunala férnyelsekommittén
mojligheterna till utvidgad samverkan,
och i kommitténs betinkande (SOU
1996:137) foreslas att mojligheten att in-
rétta gemensamma ndmnder ska info-
rasikommunallagen. I den efterft‘)ljande
propositionen (1996/97:105) ndmns f6r-
soksverksamheten med gemensamma
sjukvardsndmnder, och att “Regeringen
anser att det bor goras mojligt for alla
kommuner och landsting att bilda ge-
mensamma ndmnder” (sida 33). For-
soksverksamheten hade d& endast pa-
gatt drygt ett ar.

Lagen om gemensam ndmnd férdes
in i kommunallagstiftningen 1997, och
samtidigt forenklas reglerna for bil-
dande av kommunalférbund. En ge-
mensam ndmnd fungerar som en van-
lig kommunal ndmnd férutom att den
delas av tvé eller fler kommuner som
alltsa dr huvudmain.’ Varje medver-
kande kommun méste utse minst en le-
damot. Namndens uppgifter kan avse
vilken kommunal verksamhet som helst
och dess befogenheter ska bestimmas
enligt 6verenskommelse. Namnden fo-
retrdder de inblandade kommunerna
och fullméktige i respektive kommun
kan begédra upplysningar och stilla
interpellationer till nimndens ordfs-
rande. Namnden granskas av revisorer
i var och en av de samverkande kom-
munerna och kommunmedlemmarna
har ritt att begéra provning av nimn-
dens beslut. Forslaget om gemensam
ndmnd och enklare regler for bildandet

av kommunalférbund motiveras bland
annat med hénvisning till kommuner-
nas budgetproblem och "Den raddande
situationen for den offentliga verksam-
heten”. Genom samverkan dir kom-
munerna delar pa kostnadskrdvande
verksamheter kan stordriftsférdelar
uppnds vilket gor att kommunsamver-
kan "bor ddrfor underléttas och stimu-
leras” (SOU 1996:137, sida 71). I den pro-
position som foljde pa kommunala for-
nyelsekommitténs utredning utvecklas
resonemanget om anpassningsbara
granser fran Prop 1984/85:216. Bland
annat fors foljande resonemang;

Behovet av flexibilitet i resurs-
utnyttjandet har vixt sig allt storre.
Vid frivillig samverkan kan den geo-
grafiska avgrénsningen av en kommun
anpassas till vad som dr praktiskt ra-
tionellt och med utgéngspunkt i sak-
fragans geografiska forankring.
Kommungrénsen far inte i sig hindra
samverkan.

(Prop 1996/97:105, sida 32f).1”

Vi ser hér framvixten av en ny fore-
stdllning om hur problemet med admi-

‘nistrativa granser kan hanteras; i stillet

for centralstyrning Sverlats till kommu-
nerna att i praktiken skapa nya geogra-
fiska forvaltningsomraden.

Lagen om gemensamma nimnder
utvidgas under borjan av 2000-talet ge-
nom att kommuner och landsting ges
mgojlighet att bilda gemensamma nimn-
der inom vard och omsorg (SOU
2000:114 och Prop 2002/03:20).® Forsla-
get om gemensamma né&mnder inom
vérd och omsorg motiveras med effek-
tivare resursanvidndning och organisa-
tion, nagot som kan uppnas genom att
samordna huvudmannaskapet for verk-
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samheter som sjukvédrd, hemtjinst och
psykiatri. Detta forslag medfor en ut-
vidgning av begreppet “kommunal
samverkan” genom att landstinget och
kommunerna ges mojlighet (om férsla-
get rostas igenom) att dela pa verksam-
heter som inte & gemensamma, nagot
som annars fungerar som en begrins-
ning (i enlighet med det s& kallade
gemensamhetskravet). Ddrmed perfo-
reras lokaliseringsprincipen ytterligare.
En gemensam namnd enligt forslaget
med kommuner och landsting som
medlemmar innebér en 6verflytining av
uppgifter genom att kommunen i prak-
tiken far ansvar for delar av vard och
omsorg. Under 2000-talets borjan ge-
nomfors ocksd utvidgningar av kom-
munalférbundet som institution for
samverkan, utvidgningar som har sam-
band med ett okat intresse for den re-
gionala nivans betydelse. I ett betdn-
kande “om den regionala framtiden”
foreslas en forsoksverksamhet med re-
gionala sjdlvstyrelseorgan med region-
fullméktige vilket resulterar i riksdags-
beslut om férsoksverksamhet i Kalmar,
Skane och Vistra Gotaland mellan ar
1999 och 2002 (SOU 1995:27, Prop 1996/
97:36, Prop 1996/97:108). Denna verk-
samhet ersétts i och med regeringspro-
positionen 2001/02:7 av en modell med
lansovergripande samverkansorgan
(kommunalférbund f6r regional sam-
verkan). Bildandet av dessa kriver
medverkan av samtliga kommuner i
lanet (dven landstinget kan vara med-
lem) ddr kommunerna 6vertar delar av
den regionala planeringen fran ldnssty-
relsen.”

Under samma period tillsitter reger-
ingen tva arbetsgrupper med uppgift att

informera om och uppmuntra bruket
av kommunal samverkan. I november
2000 tillsdtts Arbetsgruppen for sam-
verkan mellan kommuner (Finansde-
partementet) som bland annat anord-
nar en tdvling och ”"Sveriges bésta sam-
verkanskommun”. Bland arbetsgrup-
pens forslag (som presenteras i Ds
2001:61) mérks en &versyn av réttsliga
hinder for samverkan. 2002 tillsitts
Tillvéxtdelegationen (Nadringsdeparte-
mentet). I Tillvixtdelegationens direk-
tiv beskrivs samverkan mellan kom-
muner som en strategi som bor upp-
muntras for att “stirka en hallbar re-
gional utveckling” (Dir 2002:16). I rege-
ringsdirektiven framgar ocksa att inter-
kommunal samverkan ses som ett me-
del att hjélpa sma och ekonomiskt an-
stringda kommuner att leverera kom-
munal service och bittre hantera de
ekonomiska pafrestningar som fram-
tida demografiska fordndringar (den
okade andelen ildre) kommer att med-
fora. Samverkan ges ocksa visst ekono-
miskt stod fran staten. I regionalpoli-
tiska propositionen (Prop 2001/02:4,
sida 134f) foreslas ekonomiska bidrag,
ndrmare bestdmt att 50 mkr per ar (ar
2002-2004) av statsbidraget ska avsét-
tas for att frimja interkommunal sam-
verkan inom omraden som vard, om-
sorg, utbildning, IT-infrastruktur och
néringslivsutveckling.

Partnerskapspolitiken

Under mitten av 1990-talet sker omfat-
tande forandringar i, och utvidgningar
av, mojligheten till interkommunal sam-
verkan genom inférandet av partner-
skapspolitiken. Med partnerskap avses
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mer eller mindre formaliserade former
av samverkan och allianser mellan ak-
torer inom olika sektorer, ofta med syfte
att dstadkomma “tillvéxt” eller “utveck-
ling” i ekonomisk, social eller annan be-
mairkelse. I detta sammanhang 4r breda
allianser viktiga dér “regionen” (oftast
lanet) och dess utvecklingspotential lyfts
fram. Olika former av samverkan mel-
lan kommuner och samverkan mellan
kommuner och aktérer frén andra sek-
torer dr en viktig del i detta (se Elander
1999 for en kritisk analys av partner-
skapens sektorsoverskridande arbets-
former).

Denna utveckling kan ses i perspek-
tivet av den statliga regionalpolitikens
foréandringar. Regionalpolitikens maél
har traditionellt sett betonat ekonomisk
utjimning mellan regioner vilket ge-
nomforts med hjilp av investeringar och
bidrag fran staten till kommunerna.
Under 1990-talet betonas i hogre grad
de enskilda regionernas mojligheter till
ekonomisk tillvaxt och “utveckling”
(Westholm 1999). Utvecklingspolitiken
bygger pa att regionerna inte ska goras
mer lika utan i stdllet anvinda “det re-
gionala utvecklingskapitalet”, det vill
sdga utveckla och anvinda sina speci-
fika resurser for att dstadkomma tillvéxt.
Inom ramen for utvecklingspolitiken
uppfattas samverkan mellan aktérer pa
lokal och regional niva som tillvéxts-
kapande. Statens uppgift &r inte att in-
gripa direkt utan snarare indirekt ge-
nom att mdjliggéra samverkan mellan
aktorer inom olika sektorer. Ett exem-
pel &r bildandet av tillvixtgrupper, en
form av partnerskap mellan aktorer
inom respektive lén. Typiska deltagare
dr kommuner, landstinget, kommun-

forbundet, statliga myndigheter, hog-
skolan, féretag och fackforeningar, van-
ligtvis under ledning av ldnsstyrelsen
vilket garanterar det statliga inflytan-

~ det. Syftet med tillvéixtgrupperna 4r att

nd brett deltagande och samférstand
mellan olika sektorer for att kunna for-
mulera tillvixtprogram, ett slags pla-
ner for hur regionen (l4net) kan utveck-
las. Tillvéxtavtalspolitiken anses av par-
lamentariska regionkommittén ha
framjat kommunal samverkan: “Till-
véxtavtalen har tagits fram av breda
partnerskap. Arbetet har initierat ett ut-
vecklingsarbete som har mojlighet att
bli varaktigt. Framforallt har samarbe-
tet mellan kommunerna stirkts.” (SOU
2000:85, sida 75). Modellen med tillvixt-
avtal och partnerskap har inspirerats av
EU:s regionalpolitik, vilken utévas med
strukturfonderna som instrument med
syfte att underlitta integrationen och
minska regionala obalanser. Genom
strukturfonderna ges bland annat stod
till projekt som involverar samverkan
mellan flera kommuner, eller kommu-
ner och foretag (se Larsson 2002).

Kommunsystemet i
omvandling

Den historiska framstéllningen ovan kan
grovt sett delas in i tre perioder med
avseende pa statens roll i utvecklingen
av interkommunala institutioner. Fram
till 1940-talet ser vi ett system dér sam-
verkan mellan kommunerna férekom-
mer i viss utstrdckning, och dar staten
gradvis intervenerar genom lagstiftning
(kommunalforbundslagen). Nitverks-
byggande mellan kommuner styrs och
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kontrolleras genom staten (ldnsstyrel-
sen) som initierar och godkinner bildan-
det av kommunalférbund. Genom den
organisatoriska och territoriella ”elasti-
citet” som kommunalférbunden méj-
liggjorde kunde kommunsystemet skar-
vas ihop och dess brister lappas over.
Under 1940-talet skade statens ambitio-
ner till central styrning och planering
av sambhillet i samband med projektet
att bygga ut och forvalta vélfarden.
Systemet med kommunalférbund stall-
des mot en vision av effektivare lokal-
styren med storre territorier. Kommun-
reformerna, delvis framtvingade av sta-
ten, gjorde att interkommunala arbets-
former blev tverflodiga, och kommun-
gréanserna fixerades vid storre skalor.
Det sammansatta systemet med flera
kommuntyper ersattes av ett enhetligt
system av kommunblock.

En tredje period gér att urskilja fran -

1980-talets mitt och framat d4 en grad-
vis dtergang till interkommunala arbets-
former och institutioner inleds. Under
denna period utvecklar staten instru-
ment for nétverksstyrning ddr samver-
kan mellan kommuner utgér ett cen-
tralt inslag. Interkommunal samverkan
uppvérderas fran statens sida, men i stal-
let for en modell dér staten planerar,
initierar och kontrollerar nitverk av
kommuner sa overldts detta till kom-
munerna sjdlva. Staten styr i stédllet
denna process genom att utvidga lag-
rummet f6r samverkan, géra reglerna
flexiblare, uppmuntra till samverkan

-och i viss man ge st6d i form av ekono-

miskt bidrag. Kommunerna utvecklas
ocksa till ndtverksaktorer pa andra om-
raden genom att kommunen samver-
kar med statliga myndigheter, féretag,

frivilligorganisationer och EU-organ
(se Montin 2002, kap 4 for en 6versikt).
Genom interkommunal samverkan ges
kommunernas forvaltningar och poli-
tik en rdckvidd utanfor det egna territo-
riet. Det formella hindret i denna pro-

cess dr lokaliseringsprincipen enligt vil-

ken kommunens befogenheter begrin-
sas till det egna territoriet, en begrins-
ning som motverkar nitverksbyggande
(jamfor Tornqvist 1998, sida 36). For att
kommunerna ska bli nitverksaktorer,
det vill sdga pé ett sjdlvstindigt sétt
kunna bilda interkommunala nitverk,
maste lokaliseringsprincipen uppmju-
kas eller rentav upplosas vilket ocksé
sker successivt fran 1980-talet och framét
genom undantag i lagstiftningen och
genom utokad lagstiftning om samver-
kan. Genom kommunal samverkan utt-
var staten nidtverksstyrning och kom-
munerna fungerar som nétverks-
aktorer (jamfor Serensen 2002, sida 88,
som omtalar kommunal samverkan som
”det sidste skridt i udviklingen af kom-
munerne til netveerksakttrer”).
Beskrivningen av utvecklingen av
systemet med samverkan vicker flera
frdgor som kréver vidare studier f6r att
besvara. En fraga dr vilka motiv och
vilka orsakerna &r till fordndringen i
statlig styrning. I de lagéndringar som
majliggjort 6kad samverkan aterfinns
inte ett enhetligt uttalat motiv, i stallet
motiveras varje lagéndring for sig. Ett
aterkommande motiv dr kommunernas
effektivitet som antas 6ka genom méj-

ligheter till samverkan. Ett annat motiv

dr kommunernas budgetproblem, eller
hela den offentliga sektorns budget-
problem, som antas kunna hanteras
genom samverkan. For att forstd or-
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sakerna till, och drivkrafterna bakom,
overgangen till ndtverksstyrning krévs
dock mer &n en analys av uttalade
motiv. Eventuellt krdvs att dessa siitts
in i en vidare historisk analys av hur
forutsédtiningarna for statens styrning
av samhiéllet foréindrats. En sadan ana-
lys skulle kunna forklara varfor kom-
munreformerna utformas pa sa olika
sédtt under de olika tidsperioderna.

En annan fraga som aterstar att ut-
reda &r vilken betydelse kommunernas
agerande har, jamfort med statens, for
den beskrivna utvecklingen. For att sys-
temet med samverkan ska fungera
krivs kommunernas aktiva medverkan,
det vill siga kommunerna sjilva maste
ta initiativ till samverkan. Fragan dr
alltsd vilken roll kommunernas initia-
tiv och drivkrafter har, i jaimforelse med
statens, for utvecklingen av systemet
med samverkan. Ett sdtt att undersoka
detta dr fallstudier av hur samarbeten
utvecklats.

Ytterligare en fraga &r hur kommu-

nernas uppbyggnad och sitt att fung-

era paverkas av systemet med samver-
kan. Genom den beskrivna utvecklingen
omvandlas formerna f6r kommun-
systemet, och eventuellt blir definitio-
nen av en kommun som “territoriellt
‘avgridnsat omrdde och administrativ
enhet for lokalt sjidlvstyre” (Nationalen-
cyklopedin) problematisk. Kommuner-
na strécker sig utanfor de geografiska
grianser som det politiska mandatet vi-
lar p&, och kommuner i samverkan
overtar uppgifter frdn andra offentliga
instanser. Konturerna framtrider av ett
nytt sammansatt och flexibelt kommun-
system baserat pa samverkan. For att
utreda hur tkad kommunal samverkan

paverkar kommunsystemet och den en-
skilda kommunen i detalj krivs vidare
studier. Avslutningsvis bertrs dock i
korthet tre mojliga konsekvenser av
lokaliseringsprincipens upplosning
som paverkar forutsittningarna for lo-
kal demokrati och sjdlvstyre.

For det forsta formas gransoverskri-
dande territorier for forvaltning och
politiska intressegemenskaper dir flera
kommuner ingar (jamfor Edwards med
flera 2001). Ett exempel dr bildandet av
regionférbund dér samtliga kommuner
i ett]an tillsammans med landstinget tar

- over vissa av lansstyrelsens uppgifter
(SFS2002:34, Prop 2001/ 02:7). Sadan lins-

overgripande samverkan tillfér lans-
eller regionnivan ny betydelse och nya
former av ledarskap genom att uppgif-
ter overfors fran statliga myndigheter
till en interkommunal institution (Morck
2002, Badersten 2002). Exempel finns
ocksd pé samarbeten som inbegriper
ansatser till territoriell fixering pa an-
dra geografiska skalor &n linsnivan.
Mest framtridande &r ambititsa sam-
verkansprojekt med geografiskt lad-
dade bendmningar som “Mitt i landet”,
”Storsjobygden”, “Mellansjoregionen”,
”Skéne Nordost” och “Mittdalarna”.?
Sadana subregionala territorialise-
ringar kan ske pa kommunernas eget
initiativ (se Persson och Henning 1998,
Fernandez 1999) eller som ett inslag i
mer 6vergripande politiska projekt som
involverar statliga aktorer och EU-or-
gan (Larsson 2002). Vanligtvis sker sam-
verkan mellan grannkommuner inom
samma ldn (Lundqvist 1995), men i vissa
fall bryter samverkan inte bara kom-
mungrénserna utan dven ldns- och na-
tionsgrénser (Erlingsson 2001, Svenska
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kommunférbundet och Landstingsfor-
bundet 2000). Dessa exempel visar att
det finns behov fo6r kommuner att
verka inom andra rumsliga indelningar
dn den etablerade indelningen i 290 se-
parata primdrkommuner, och att sédana
alternativa indelningar tar form och
etableras. Genom samverkan blir kom-
munerna rumsligt flexibla (Westholm
2001) och kan verka pa olika geogra-
fiska skalor inom olika uppgiftsom-
raden, vilket gor kommunsystemets
territoriella aspekt svaroverskadlig.
Denna 6verlappning av olika territorier
gor fragan om vilka som utgor folket
(demos) till en variabel, det vill siga
att den geografiska avgrinsningen av
de som paverkas av kommunens be-
slut varierar mellan olika fragor.

For det andra kan vissa samverkans-
organ bli viktiga aktorer pa subnationell
niva och 6verta allt fler uppgifter och
dérmed ocksé allt storre ansvar och sjélv-
stdndighet. Eventuellt ser vi en utveck-
ling dédr den enskilda kommunen blir
beroende av inflytelserika samverkans-
organ for att kunna fullgéra sina upp-
gifter. Dar utgor den enskilda kommu-
nens rost bara en av manga vilket i prak-
tiken urholkar det kommunala sjélv-
styret. En sadan utveckling kan dven
innebdra att systemet med enhetliga
kommuner frdngas och ersitts av ett
asymmetriskt kommunsystem i den
betydelsen att systemet utvecklas olika
i kommuner med olika storlek och med
olika ekonoriska och geografiska for-
utsdttningar. P4 vissa hall i landet gar
kommunerna kanske samman och bil-
dar storre och mer handlingskraftiga
enheter, medan systemet pa andra hall
prdglas av instabila allianser och stin-

diga omforhandlingar.

For det tredje uppstar nya former
av gransoverskridande ledarskap déir
forhandlingar mellan kommunala le-
dare &r en forutsittning for handlings-
kraft (jamfor Morck 2002, Fernandez
1999, Lind 1998). Denna utveckling inne-
bar en utmaning mot den lokala demo-
kratins former genom att mojligheten
till insyn i férvaltningen och de poli-
tiska beslutsprocesserna forsvaras. Vis-
sa politiska fragor diskuteras i inter-
kommunala samrddsorgan (mer eller
mindre informella) dir konsensus upp-
nds innan de tas upp i kommunfull-
miktige, vilket gor delar av beslutspro-
cessen svardverskddlig. Sadana sam-
radsorgan kan dessutom vara svéra att
kénna till for den enskilda medborga-
ren; de upptrdder normalt inte i media
som tydliga aktorer och de utgdr nor-
malt inte féremal fér omrostningar (en
sddan omrostning skulle involvera
medborgare i tva eller fler kommuner).
Genom grénsoverskridande ledarskap
minskar kommungrénsernas betydelse
och eventuellt konstrueras gemenska-
per och regioner pa ledningsniva, re-
gioner som har bade politisk och social
relevans. Om dessa gemenskaper inte
finns representerade i media och i det
allménna medvetandet dr de svéra att
synliggora vilket forsvérar bade poli-
tiskt ansvarsutkrédvande och insyn i sys-
temets sitt att fungera. Aven om kom-
mungrénsernas betydelse minskar pa
ledningsniva kvarstar de som hinder for
politiskt ansvarsutkrivande ur med-
borgarnas perspektiv, nir dessa hinvi-

~ sas till det lokala ledarskapet samtidigt

som delar av -makten i realiteten #r ut-
spridd i rumsligt flexibla nitverk.
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Noter

! Snabbprotokoll Riksdagen, 2002/03:43, Tisdagen den 21 januari klockan 14.00-
16.23, 18.00-22.27. Anf. 82 Statsrddet Lars-Erik Lovdén (s). Drygt ett ar tidigare
gjorde samme minister foljande uttalande: “- Vi ska inte sitta i Stockholm och rita om
kommunkartan” (Annonsbilaga fran Arbetsgruppen for samverkan mellan kommu-
nerna, Kommunaktuellt 33, 2001). '

2 Sedan 1978 har antalet kommuner Skat fran 277 till 290.

* Se debattartikel pa SKs hemsida dér landstings- respektive kommunférbundets
direktorer papekar att storre kommuner kan fa negativa f6ljder demokratiskt sett
(http:/ /www.svekom.se/nytt/20030327.htm, 23/4 2003).

¢ Fragan om en ny kommunreform inletts under 1990-talet tas &ven upp i Aronsson,
Nilsson och Strémberg (red, 2002, se sida 7) med hénvisning till regionforstken och
kommunal samverkan finansierad av EU:s strukturfonder.

% Snabprotokoll Riksdagen, 2002/03:43, Anf. 82 (min kursivering).

¢ Uttalandet gjordes i samband med en tivling om “Sveriges bésta samverkans-
kommuner” anordnad av den regeringstillsatta Arbetsgruppen for samverkan mel-
lan kommunerna (Annonsbilaga i Kommunaktuellt 33, 2001).

7 Kommunministerns instéillning kan jimféras med dennes norska motsvarighet.
Kommunalminister Erna Solberg séger i en intervju frdn 2002 bland annat: “Jeg setter
meg ikke ned og tegner kart over kommune-Norge”, och “Jeg tror kommune-Norge blir
mindre oversiktlig i drene fremover. Vi vil fd mer interkommunalt samarbeid /.../ Vi vil
opleve et mylder av samarbejdsordninger 0og kommunsammenslutninger. Noen ordningen
vil veere varige, andre midlertidige pd vei mot sammenslutning.” (Horisont, 1/2002, min
kursivering).

8 Lagtexten lyder: “Kommuner och landsting fér sjélva ha hand om séddana angeld-
genheter av allmént intresse som har anknytning till kommunens eller landstingets
omréde eller deras medlemmar och som inte skall handhas enbart av staten, en annan
kommun, ett annat landsting eller ndgon annan.”

® Detta beskrivs mer utforligt i kommunindelningskommitténs beténkande (SOU
1945:38, sidorna 67-72): Enligt 1847 ars fattigvardsférordning kunde tva eller fler
socknar bilda gemensam fattigvard. Enligt 1842 &rs folkskolestadga kunde tvd eller
fler socknar dessutom starta en gemensam skola med gemensam skolstyrelse. Dess-
utom kunde socknarna, efter godkdnnande av linsstyrelsen, bilda gemensamma
fjagrdingsmansdistrikt.

10 Se dven Kaijser (1959), sida 175 £. I Kaijsér och Riberdahl (1980), sida 282 ff,
beskrivs hur Lansstyrelsen i Malméhus lin &r 1978 vigrade Orkelljunga kommun
uttrdde ur Nordvéstra Skanes kommunalférbund.

1 Kommittén ansag dock inte att behovet av kommunal samverkan helt skulle for-
svinna genom reformen; i stéllet skulle de nya storkommunerna kunna ta sig an
uppgifter som kriavde &nnu storre verksamhetsomraden. Dirfor lades forslag fram
om inférande av kommunala samarbetsnimnder for gemensamma utredningar och
forhandlingar som inte skulle vara ett beslutsorgan. Forslaget behandlades dock inte

i nyindelningspropositionen.
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2 I propositionen kommenteras dven det faktum, som utredningen tar upp, att staten
enligt speciallagar kan framtvinga kommunalférbund inom bostadsférmedling, regi-
onplanering och kollektivtrafik: “Kommunalféxbundsutredningen har intagit den prin-
cipiella stindpunkten att kommuner och landstingskommuner inte bor kunna &lég-
gas att bilda kommunalférbund for vissa uppgifter.” (s 17). Daremot foreslds ingen
dndrad lagstiftning “eftersom det torde forutsitta ett materiellt dndrat innehall i
berorda lagar”.

13 ] propositionen fors ett resonemang om behovet av central registrering av nybildade

kommunalférbund, vilket avvisas. Idén om en kommunal “anmilningsplikt” av kom-
" munalférbund &terkommer i ett forslag fran RRV ar 1996 men avvisas igen av reger-
ingen (Prop 1996/97:105, s 62f). ’

" Samverkan mellan kommuner i gymnasiefragor (“ett regionalt tinkande”) upp-
muntras av Skolverket (1999) som ett sitt att mojliggora for mindre kommuner att
erbjuda ett brett urval av utbildningar.

%5 Vid samma tid foreslas utvidgade mojligheter till delegering av uppgifter mellan
kommuner inom socialtjinst (Socialtjanstkommittén, SOU 1994:139), ndgot som
diskuteras i Ds 1995:13 (s 69f, 91f). Arbetsgruppen konstaterar att lokaliserings-
principen utgor ett hinder och att lagstiftningen bor klargtra mojligheterna att kopa
tjanster, till exempel inom familjeradgivning.

16 Redogorelsen for gemensamma ndmnder baseras p& Hilborn och Riberdahl (2000).

7 En dylik utveckling skisseras som ett framtidsscenario i regionberedningens slutbe-
tinkande (SOU 1992:63) genom att landstingen tas bort och dess uppgifter dverfors
till kommunal niva. Det 6kade ansvaret hanteras sedan av kommunerna genom
samverkansorgan vars geografiska verksamhetsomrade kan “anpassas till det fak-
tiska samverkansbehovet” (s 117).

8 Samverkan inom socialtjinsten genom avtal infordes i socialtjinstlagen 1998. I
socialtjinstlagen fran 2001 (SFS 2001:453) éterfinns samma mdjlighet, det vill séga
kommunerna fér tillhandahalla tjanster till varandra genom avtal (SoL 2 kap 5 §).

192002 framléggs dven forslag om mojligheten att bilda internationella kommunalfor-
bund, bland annat med anledning av det svensk-finska samarbetet mellan kommu-
nerna Haparanda och Tornea (SOU 2002:84).

» Exemplen #r Leaderomraden som beskrivs i Larsson (2002) respektive tivlings-
bidrag till kommungalan 2001.

2 Liknande farhdgor uttrycktes under 1940-talet av Kommunindelningskommittén
(SOU 1945:38).
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