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Foérord

Under hosten 2021 tog jag initiativ till bildandet av Kommissionen for Skattenytta.
Bakgrunden till detta var mina funderingar kring hur vi anvédnder vara gemensamma resurser.
Jag stéllde mig fragan — hur kan vi fa vi mer nytta for varje skattekrona? Det ar den
grundldaggande fragan som kommissionen arbetar med.

En viktig del av den offentligt finansierade verksamheten &r givetvis kommunerna. Vi har
tidigare publicerat analyser av olika kommunala verksamhetsomraden, som skolan och
aldreomsorgen. Har vill vi mer titta pa fragor som ror alla verksamheter; principer om
genomlysning och revision.

Den har rapporten behandlar fragan om transparens i kommunerna, dér kommunrevisionen
ar en central del.

Kommissionen presenterar aven férslag pa en férséksverksamhet, dar femton kommuner far
mojlighet att enligt modell fran den tidigare rapporten "Skattenytta med medborgarrevision”
av Mats Svegfors préva en modell med sa kallad medborgarrevision.

Kommissionen har och kommer I6pande att presentera analyser av hur vara gemensamma
resurser anvands och undersoka vilken effektiviseringspotential som finns inom ett antal
verksamhetsomraden. Detta ar darmed en i raden av rapporter som Kommissionen for
Skattenytta kommer att publicera under ar 2024. Till det kommer ocksa en rad andra
aktiviteter.

Vélkomna att vara med pa resan!
Leif Ostling

Grundare och ordférande
Stockholm augusti 2024

For ytterligare information om vara aktiviteter hanvisas till www.skattenytta.se.


http://www.skattenytta.se/
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Sammanfattning

| takt med att samhallet utvecklas, star kommuner infér utmaningen att modernisera sina satt att
producera valfardstjanster. Detta drivs fram av olika faktorer: samhallsutveckling, teknikutveckling,
féréndrad demografi, medborgarnas ckade forvantningar och strangare lagkrav.

Sarskilt i samband med férandring och utveckling krévs att fokus ligger pa att resurser anvands
pa ett effektivt satt. Darfor ser vi ett tydligt behov att starka revisionen och granskningen av
kommuner och regioner. Vi foreslar att dessa ska genomga samma slag av
effektivitetsgranskning som staten for att sakerstélla ansvarsfull hantering av medborgarnas
resurser och for att kontinuerligt forbattra fortroendet for den offentliga sektorn. Genom att
utvidga Riksrevisionens uppdrag till att aven inkludera kommunsektorn skulle en ytterligare
dimension av granskning och kontroll inféras. Detta skulle inneb&ra en sammanhallen och
heltdckande granskning av den offentliga sektorn.

For att Oka transparensen och insynen for invanare och media beh&éver kommunikationen
kring hur mal och valléften uppfylls forbattras. Detta innebar att informationen maste goras
mer tillganglig och lattforstaelig for allménheten, vilket kan bidra till dkat engagemang och
battre forstaelse for kommunens arbete och 6ka mojligheterna for kommunens invanare att
fatta beslut i samband med allménna val.

For att klara av de krav som stélls bland annat med tanke pa den férandrade demografin ar
det ocksd avgodrande att hitta nya arbetsformer. Ett satt att mildra arbetskraftsbehovet och
oka tillgangligheten kan vara att inféra en "digitalt forst"-princip for alla valfardstjanster, vilket
innebar att digitala I6sningar ska prioriteras dar det ar mojligt.

Vi vill

e peka pa behovet av 6kad professionalisering i granskningen av kommunal verksamhet

o foresla hur riksdag och regering kan forstérka tillsynen av kommunsektorn

o foresld hur kommunala verksamheter kan forbattras genom 6kad transparens och
béttre insyn fér medborgarna.

e visa pa en férsoksverksamhet med benchmarking mellan kommuner.

Sammanfattningsvis ar dessa forslag avsedda att modernisera och forbattra kommunernas
produktion och leverans av vélférdstjanster till medborgarna, men ocksa att ge medborgarna
en chans att granska de egna politikerna och darmed kunna utkréava ansvar utifran de utifran de
fakta som finns. Genom att adressera behovet av digitalisering, centralisering av komplexa
uppgifter, forbattrad revision och granskning, 6kad transparens och insyn och att utvidga
Riksrevisionens uppdrag, kan en mer effektiv, transparent och ansvarsfull offentlig sektor skapas.



Bakgrund och syfte med rapporten

Kommuner styrs politiskt genom allmanna val vart fjarde ar. Grundtanken med det
demokratiska samhallsskicket ar att valjarna i samband med kommunalvalen ska kunna gora
vélgrundade bedémningar av hur de folkvalda har levererat enligt de I6ften som utlovades
vid foregaende val. | denna rapport beskrivs hur det demokratiska ansvarsutkravandet ska
kunna forstérkas.

Den politiska aktiviteten hos gemene man ar lag. Enligt senaste rapporten fran SOM-institutet
ar bara 6 procent av de intervjuade medlemmar i ett politiskt parti och endast en procent ar
aktiva i politiken. Samtidigt & manga kommunmedborgare bade beroende av och
intresserade av den verksamhet som bedrivs i kommunerna. | princip alla som bor i en
kommun kommer i kontakt med kommunal verksamhet ndgon gang under sin livscykel. Detta
gor att fragan om lokalt ansvarsutkravande ar angelagen.

Syftet med denna rapport ar att diskutera och féresla:

e Hur kommunala verksamheter kan forbattras genom 6kad transparens och béttre insyn
for medborgarna. Visa pa en forsdksverksamhet med benchmarking mellan kommuner.

e Foresla hur riksdag och regering kan forstarka tillsynen av kommunsektorn.

e Peka pabehovet av 6kad professionalisering i granskningen av kommunal verksamhet.

Vad gor egentligen en kommun?

Det nuvarande kommunala systemet skapades redan 1863 och fram till 1952 var kommunerna
sma. Detta ar genomférdes en storkommunreform som resulterade i att antalet kommuner
minskade fran 2 498 till 1 037 genom sammanslagningar. | samband med denna reform
utdkades dock kommunernas ansvarsomraden, vilket innebar att reformen snabbt ansags
otillracklig och 1961 fastslog en statlig utredning att en ny kommunreform var nédvandig.
Sammanslagningen av kommuner gick trogt och ledde aven till tvdangssammanslagningar.
Reformen genomfordes successivt och antalet kommuner minskades fran drygt 1 000 till 278.
Efter 1977 har antalet kommuner okat till 290 efter ett antal kommundelningar.

Under de 47 ar som forflutit sedan dess har kommunerna fatt utokade ansvarsomraden,
samtidigt som krav och forvantningar fran medborgarna har okat. Fler lagar som styr och
paverkar kommunernas verksamheter har tillkommit. Kommuner har ofta svart att konkurrera
om arbetskraften. Dartill ar rekryteringsutmaningen betydande i glesbygd. Dessutom har en
inte ovasentlig privatisering av olika verksamheter skett, vilket paverkar konkurrens och styrning.

Kommuner har manga och valdigt olika verksamheter. Det kommunala sjalvstyret och statens
styrning innebar att kommunerna ska ha kompetens inom manga olika omraden.



Adress- och namnséttning

Anlaggningar

Arbetsmarknads-atgarder

Avfallshantering och renhallning

Bibliotek

Bostadsanpassningsbidrag.

Bidrag, stipendier och priser.

Bygglov enligt plan- och bygglagen.

Bostadsforturer

Digitalisering

Ekonomiredovisning

Ekonomiskt bistand

Gator, torg, gang- och cykelvagar

Finansiell verksamhet

Fritid, barn och unga

Fardtjanst och riksfardtjanst.

Forskola

Forsorjningsstéd

Geografisk information.

Grundskola

Gymnasieskola

Gymnasiesarskola

Hallbarhet - Agenda 2030

Halso- och sjukvard

Halsoframjande insatser

Idrott

Individ- och familjeomsorg

Infrastruktur

Intern miljéledning

Investeringsstyrning

IT-drift

Jakt, fiskerattigheter och viltvard.

Juridiska fragor

Klimat- och energi

Konst

Krisberedskap

Kulturfragor

Lantmateri, matnings- och kartor

Lokaler

Medborgarinformation

Mottagande av nyanlénda

Mottagande ensamkommande barn.
Natur- och vattenvard
Naturreservat och biotopskydd
Omsorg fér funktionsnedsatta
Parker och stadsmiljé

Pedagogisk omsorg

Parkeringar

Samhallsplanering

Remissorgan

Samordning och uppsikt
Samverkan med lokalt féreningsliv
SFI

Tjanstefordonshantering
Socialpsykiatri

Styrning delagda bolag

Styrning egna bolag

Styrning kommunalférbund
Tillstand och tillsyn av dessa
Upphandling

Vuxenutbildning

Aldreomsorg

Ovanstaende lista pekar pa att kommunerna har ett stort och brett ansvarsomrade, vilket
naturligtvis kan vara sarskilt problematiskt f6r mindre kommuner. Kommuners nuvarande och
kommande problem att finansiera valfardstjanster beskrivs utférligt i Kommunutredningens
slutbetédnkande (SOU 2020:8).



Stora utmaningar fér kommunerna

Utredningen "Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfardsuppdraget" foreslar
atgarder for att starka svenska kommuners formaga att hantera sina uppgifter och utmaningar.
Den betonar vikten av 6kad kommunal samverkan, frivilliga kommunsammanlaggningar, och
en generell omférdelning av ansvar och uppgifter for att 6ka effektiviteten och kvaliteten pa
de tjanster som erbjuds. Utredningen identifierar digitalisering och kompetensférsérjning som
centrala omraden for att forbattra kommunernas kapacitet. Den lyfter daven fram behovet av
statligt stéd och anpassade ekonomiska incitament for att underlatta och stimulera de
foreslagna forandringarna.

Av analysen framgar att manga kommuner kommer ha svart att klara sitt uppdrag eftersom
uppgifterna éverstiger saval ekonomisk som organisatorisk férmaga och kraver kompetens
som inte ar tillgdnglig. Prognoser fran saval SKR som Kommunutredningen visar att behovet
av nyrekrytering med marginal Gverskrider antalet tillgangen pa arbetsféra som, férutom att
de ska finnas i Sverige, dven maste vara tillgangliga for att “gora jobbet”.

Den demografiska utvecklingen ar dnnu svarare att hantera i glesbygdskommuner med en
stigande forsorjningskvot. Manga kompetenser ar svara eller helt enkelt oméjliga att rekrytera.
Men &ven storstadsndra kommuner har, i varierande omfattning, svart att attrahera och
rekrytera till exempel legitimerade amneslarare, larare med inriktning mot fritidshem,
yrkeslarare, tekniklarare, kemilérare, fysiklarare, sjukskoterskor, underskoterskor il
aldreomsorgen, socialsekreterare, IT-specialister, byggledare, ingenjérer och chefer inom en
del omraden.

Den demografiska utvecklingen visar tydligt att nuvarande arbetssétt med bibehallen
personaltathet blir omdjligt i framtiden. Bara inom den kommande 10-arsperioden kommer
kommunsektorn att behéva rekrytera 6ver 400 000 personer (enligt SKR:s Ekonomirapport
december 2022, s 10) samtidigt som antalet personer i yrkesverksam alder under samma
period 6kar med ca 250 000 personer. Denna ekvation gar inte ihop. Om vi dartill lagger
naringslivets behov av kompetens tillkommer ytterligare en stor utmaning — namligen hur ska
vi forsorja den offentliga sektorn med resurser om naringslivet inte backas upp med
kompetensforsérjning.

Kommunerna har en stor utmaning att 6ka effektiviteten for att klara sitt uppdrag. Det finns
manga exempel - dven om det inte ar tillrackligt - pa att kommuner samarbetar mer for att
6ka effektiviteten. Det kan handla om att:

e Genomféra gemensamma upphandlingar for att fa battre villkor, vilket dven kan
gora det lattare att rekrytera professionella inkpare.

e Inrdtta en gemensam internrevision for att rekrytera erfarna medarbetare, vilket &r
sarskilt viktigt for mindre kommuner.

e Samarbeta inom omraden som socialtjgnst, &ldreomsorg, vagunderhall,
arbetsmarknad, krisberedskap och klimatanpassning for att lattare rekrytera
nodvéndig professionell personal.



Det ar ocksa viktigt att skapa strategier for att forstarka banden till medborgarna. Ett centralt
steg i denna riktning ar att utveckla och implementera konkreta atgarder som forbattrar
kommunikationen och interaktionen med medborgarna, vilket inte bara hojer kvaliteten pa
tjansterna utan ocksa bygger ett starkare lokalsamhalle. Att infora digitala plattformar for
medborgardialog kan vara en véag att ga. Pa det sattet kan kommunen samla in synpunkter
och idéer och battre anpassa sina tjanster efter medborgarnas behov och 6nskemal.

En hela tiden dterkommande fraga ar behovet av ett forstarkt ledarskap i den kommunala
sektorn. Ett bra ledarskap &r en sjalvklar grund for att verksamheten ska vara saval effektiv
som ha en god kvalitet.



Vara forslag

Okad transparens och battre insyn fér medborgarna

Tanken med lokal demokrati och kommunalt sjalvstyre ar att medborgarna ska ha insyn i och
inflytande 6ver lokala beslut och darmed kunna sdga sitt pa valdagen. En grundldggande
forutsattning for detta ar att valjarna far tillracklig information och fakta for att kunna bedéma
vad som utrattats och till vilken kvalitet och kostnad. Utan sddan kunskap blir
ansvarsutkravandet omojligt.

| nuldget finns i huvudsak foljande systematiska informationskallor att tillga:

e Kommunernas egna delars- och arsredovisningar.

e Namndernas delars- och arsredovisningar.

e Kommunrevisorernas granskningsrapporter.

e Radet for kommunala analyser (RKA) publicerar kostnads- och kvalitetsdata for
kommuner och regioner i Kolada. Kolada ar en 6ppen databas som innehaller ca 6 000
nyckeltal for kommuner och regioner. Darutdver innehaller Kolada strukturjusterade
data rérande kostnader och kvalitet.

Forbattrad i kommunikation till medborgarna

Fakta och information om den kommunala verksamheten bér kommuniceras pa ett satt sa att
medborgana kan ta till sig den, gora jamférelser, vérdera den och anvdnda den for
ansvarsutkravande. Sa ser det inte ut idag.

Kommunala tjdnstepersoner och revisorer formulerar sig manga ganger pa ett fér allmanheten
otillgangligt sédtt. Dokumenten &r langa, innehaller komplicerade formuleringar och blir
dérmed svartillgangliga fér medborgarna. Kommunrevisorernas rapporter nar fa invanare,
delvis pa grund av att de ar svartillgangliga och skrivna i en byrakratisk stil som ar svarlast for
manga men ocksd att man inte kanner till att de finns. Genom bristen pa tillganglig
information blir frdagan om ansvarsutkravande fér den enskilde kommunmedborgaren svar.
Genom att férenkla spraket och géra informationen mer tillganglig skulle revisionsrapporterna
kunna bidra till starkt demokratisk kontroll och 6kad transparens inom kommunsektorn.

Utveckla vettiga verktyg for insyn och ansvarsutkravande

Sverige brukar, genom offentlighetsprincipen, beskrivas som ett féredéme vad galler
Oppenhet. Trots detta finns stora begransningar nar enskilda medborgare vill ta del av
offentliga handlingar i kommunen. Aven om lagstiftningen &r tydlig, s& ar verkligheten en
annan. Det finns lagstiftning som beskriver vilka dokument som ar allménna handlingar och
déarmed kan vara offentliga handlingar. Grundregeln ar att alla handlingar som upprattas inom
kommunen och alla som skickas till kommunen &r offentliga. For att externt kunna soka i
diariesystemen kravs kdnnedom om namn pa dokumentet. Fritextsokning, som vore det
naturliga i ett modernt samhalle, fungerar vanligtvis inte, vilket ger en uppenbar begréansning.
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Som namns ovan ar det enligt en rapport fran SOM-institutet endast en liten andel av
befolkningen politiskt aktiva, och ansvarsutkravandet av politiker i kommuner och regioner &r
i praktiken begrénsat. Att skapa forutsattningar for kommunens invanare att granska den férda
politiken och verksamhetens kostnader och resultat skulle ge ett viktigt tillskott till en
genomlysning av kommunerna. Nedan beskrivs en maojlig modell for att 6ka medborgarnas
kunskaper och den egna kommunens kvalitet och kostnad.

Battre med medborgarrevision

Utifran rapporten "Skattenytta med medborgarrevision" av Mats Svegfors, skulle en
forsoksverksamhet med 15 kommuner kunna utformas for att utveckla transparensen i
kommunsektorn. Rapporten belyser vikten av en 6ppen och begriplig redovisning av
offentliga verksamheters kostnader och resultat, samt behovet av att stdrka medborgarnas
roll i granskningen av dessa verksamheter.

En forsoksverksamhet bor inriktas pa att:

e Utveckla och implementera enhetliga modeller f6r kostnads- och resultatredovisning
som ar lattforstaeliga for medborgarna. Detta innebar att skapa standardiserade
format som kan anvéndas for att jdmfora olika kommuners verksamheter vad géller
kostnad och kvalitet pa ett rattvist och oppet satt.

e Forstérka anvandningen av befintliga databaser som Kolada for att underlatta
jamforelser mellan kommuner och regioner. Genom att gora det enklare att ta del av
och analysera data kan medborgarna lattare halla sina kommuner ansvariga.

e Inféra medborgarrevisioner dér invanare aktivt deltar i granskningen av kommunala
verksamheter. Detta skulle kunna inkludera utbildningsinsatser for att oka
medborgarnas kunskap om hur de kan granska och utvérdera offentliga tjanster.

e Genomféra regelbundna offentliga redovisningar av kommunernas kostnader och
resultat. Detta skulle kunna ske i samband med kommunfullmaktiges méten eller
genom digitala plattformar dar medborgarna kan stalla fragor och fa svar direkt fran
sina foretradare.

e Skapa incitament fér kommuner att delta i forsdksverksamheten genom att till exempel
erbjuda ekonomiskt stéd eller andra formaner. Detta skulle kunna motivera
kommunerna att satsa pa transparens och medborgardialog.

Forsoksverksamheten skulle inte bara bidra till 6kad transparens och effektivitet i de
deltagande kommunerna, utan ocksd ge vardefulla insikter och rekommendationer for hur
liknande arbetssatt kan implementeras i hela landet. Genom att systematiskt samla in och
utvardera erfarenheter fran forsdket kan en modell fér oOkad transparens och
medborgarinflytande utvecklas, vilken kan anpassas och tillampas nationellt.

For att sékerstdlla forsdksverksamhetens framgang ar det avgérande att den genomfors i
samrad med medborgarna, kommunernas anstallda och politiker, samt att den f6ljs upp och
utvarderas noggrant. Detta skulle inte bara starka demokratin och forbéattra offentliga tjanster
utan ocksa 6ka medborgarnas fortroende fér kommunernas arbete och beslutsprocesser.
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Bredda statens kontroll av kommunsektorn

P& vissa omraden har kommuner och regioner tillsyn fran staten, men inte alla. De for
kommunerna viktigaste tillsynsmyndigheterna ar IVO, Arbetsmiljoverket, lansstyrelserna och
Skolinspektionen. Men deras granskningar berér endast en begransad del av kommunernas
verksamhet.

Eftersom kommunsektorn har ett stort antal lagar och regler vore det 6nskvért med en samlad
granskning och uppféljning. En vanlig uppfattning ar att staten I6pande granskar
kommunsektorn. Detta &r, som n3mns ovan, sant fér en del av verksamheterna i
kommunsektorn, men nagon samlad granskning gors dock inte. Nar det galler statlig
verksamhet granskas den av Riksrevisionen, vars uppgift ar att granska vad statens pengar gar
till, hur de redovisas och hur effektivt de anvands. Deras rapporter far manga ganger en god
spridning genom ett aktivt informationsarbete. Genom en oberoende revision bidrar de till
att starka den demokratiska insynen, sdkra en god resursanvéandning och en effektiv
forvaltning i staten.

Det grundlagsskyddade oberoendet gor att Riksrevisionen har ett starkt mandat att granska
statiga myndigheter och verksamheter. | deras uppdrag ligger att undersoka om
myndigheterna foljer direktiv, regler och foreskrifter, om de nar sina mal samt om statliga
insatser ar effektiva. Med andra ord kontrolleras att regeringen och myndigheterna skoter sitt
arbete. Nar Riksrevisionen upptéacker brister rapporteras dessa och rekommendationer till
forbattringsatgarder foreslas.

For att sakerstalla att kommunsektorns verksamheter skots pa ett korrekt och effektivt satt bor
regeringen utreda hur en Riksrevision med uppdrag att granska kommunsektorn kan inrattas.

Forbattra revisionen i kommunerna - en professionalisering

Internrevisionsférordningen styr hur internrevision ska bedrivas inom en organisation, till exempel
inom statliga myndigheter i Sverige. Internrevisionen ar en oberoende och objektiv verksamhet
som syftar till att ge en organisation varde och forbattra dess verksamheter. Den hjalper
organisationen att uppna sina mal genom att anvanda en systematisk och disciplinerad metod for
att utvardera och forbattra effektiviteten i riskhantering, kontroll och styrningsprocesser.

Genom att infora en internrevisionsfunktion, liknande den som finns pa statlig niva, skulle storre
kommuner kunna starka sin internkontroll och effektivitet. Mindre kommuner, & andra sidan, skulle
kunna dra nytta av samarbete med andra kommuner for att uppna en liknande effekt.

Ett problem ar att de som leder kommunernas namnder oftast &r del av den styrande gruppen i
kommunfullmaktige, vilket gor det svart for fullméktige att agera som en kontrollerande instans.
Det blir svart att stélla nagon till svars ndér samma personer har flera olika ledande roller.

Den kommunala revisionen utgdr ett demokratiskt kontrollinstrument med uppdrag att
granska verksamheten och prova ansvarstagandet. Den granskar pa fullmaktiges uppdrag.
Revisorerna &r fortroendevalda men bitrdds av sakkunniga yrkesrevisorer. Revisorernas
oberoende fran kommunal politisk styrning bor sakerstéllas for att oka objektiviteten i
revisionen. Krav pa att anvanda auktoriserade revisorer bor inféras i kommunsektorn.
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Revisorerna bor ocksa erbjudas regelbunden utbildning och fortbildning foér att halla dem
uppdaterade med de senaste revisionsstandarderna och praxis.

Slutligen bor samarbetet mellan kommuner oka for utbyte av bésta praxis och erfarenheter
inom kommunrevision.
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Rekommendationer

| denna rapport visar vi pa de stora utmaningar Sveriges kommuner stér infor. Vi pekar pa att
effektiv kommunrevision inte bara ar central f6r ekonomisk transparens och ansvarsutkrévande,
utan dven for att starka demokratin och det offentliga fortroendet. For att adressera identifierade
brister och utnyttja potentialen i kommunrevisionen foreslar vi foljande atgarder:

e Professionalisering: Sakerstélla revisorermnas oberoende fran kommunal politisk styrning for
att oka objektiviteten i revisionen. Infor krav pa auktoriserade revisorer i kommunsektorn.
Ge Riksrevisionen ett uppdrag att utfora effektivitetsgranskning i kommunsektorn.

o Okad transparens: Forbittra tillgangen till “fdrenklade” rapporter fér allménheten i syfte
att oka insynen och forstdelsen for kommunens ekonomi och férvaltning och godra
jamforelser.

e Inled en forséksverksamhet med medborgarrevision i 15 kommuner. Inom ramen fér
detta arbete kommer samtliga verksamheter som redovisas i Kolada att genomlysas.
Det trafikljussystem som Kolada bygger pa bor utgéra basen for férséksverksamheten.

Genom att genomféra dessa rekommendationer kan kommuner starka sin revisionsfunktion,
vilket leder till battre ekonomisk forvaltning, 6kad transparens och starkare demokratiska
institutioner.

Vi rekommenderar ocksa kommunerna att rent principiellt bejaka ny teknik (digitalt forst), att
tillata lokala variationer i organisation och ansvarsférdelning, att frdmja ett mer strategiskt
ledarskap samt att dra nytta av specialiseringens férdelar.
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