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Foérord

Sveriges decentraliserade samhéllsmodell innebir att kommuner
och regioner har brett och omfattande uppdrag nir det giller valfard,
samhéllsutveckling och demokrati. Den kommunala sektorns roll och
betydelse har djupa historiska rétter och grundar sig pa lang erfarenhet
av att sjilvstyrelsen starker demokratin och att verksamheten blir mer
effektiv ndr den utformas utifran lokala forutsiattningar och behov.
Samtidigt &r Sverige en enhetsstat dar staten har ett 6vergripande
ansvar och avgor sjilvstyrelsens granser. Statens styrning innebar
darfor alltid en avvigning mellan nationella varden och de virden
som forverkligas genom den kommunala sjilvstyrelsen.

I dagens samhallsdebatt beskrivs ofta den kommunala sjalvstyrelsen
som ett problem som bor rittas till genom 6kad statlig styrning. Man
bortser da fran att styrningen under flera decennier blivit alltmer om-
fattande och detaljerad och att detta fatt en rad negativa konsekvenser.
SKR ser mot den bakgrunden ett stort behov av att ndrmare diskutera
hur den statliga styrningen bor utformas. Fragan som behover stéllas
ar hur styrningen kan tillgodose nationella intressen utan att begriansa
kommunernas och regionernas majligheter att forverkliga sjalvstyrelsens
potential. En utgangspunkt ir att staten, kommunerna och regionerna
har ett gemensamt ansvar for det offentliga atagandet och att deras
olika roller och uppdrag behdover fortydligas.

Med denna skrift vill SKR bidra till en sadan diskussion. Ambitionen
ar att beskriva hur styrningen skulle kunna balansera nationella och
lokala intressen och vilka konkreta férandringar och atgirder som detta
skulle kriva. Vi hoppas att skriften kan ge underlag for férdjupade
diskussioner om dessa fragor.

Stockholm i januari 2023

Peter Danielsson
Ordforande

Sveriges Kommuner och Regioner
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KAPITEL

Inledning

Det finns tva skilda perspektiv pa statens styrning av kommuner
och regioner. Det perspektiv som framtréader tydligast i de senaste
arens samhéllsdebatt utgar fran att den kommunala sjilvstyrelsen
blivit alltféor omfattande och utgor ett allvarligt hinder for mojlig-
heten att utveckla en likvirdig samhéillsservice av god kvalitet.
Dérfor anser man att staten behover stirka sin styrning, Nagra vill
ga dnnu ldngre och foreslar att staten ska ta 6ver huvudmanna-
skapet for verksamheter som skola, hilso- och sjukvard respektive
dldreomsorg,

Det andra perspektivet utgar fran att statens styrning under de
senaste decennierna har dkat i omfattning, komplexitet och detal-
jeringsgrad och att detta fatt en rad allvarliga konsekvenser som
begrinsar kommunernas och regionernas handlingsutrymme,
leder till ineffektivitet och forsvarar deras mojligheter att utféra
sitt uppdrag. Trots uttalade ambitioner om att skapa en mer stra-
tegisk styrning och minska detaljregleringen fortsitter styrningen
att 6ka. Denna utveckling riskerar att &ventyra kommunernas och
regionernas mojligheter att forverkliga sjilvstyrelsens potential
med dess demokrati- och effektivitetsviirden.



Denna skrift foretrider det senare perspektivet och pladerar for
att statens styrning av kommuner och regioner behover foréandras.
Men skriftens huvudpoing ar att det inte racker med att kritisera
den statliga styrningen. Det dr dessutom viktigt att diskutera hur
styrningen borde vara utformad for att kunna tillgodose nationella
intressen utan att begriansa mojligheterna fér kommuner och re-
gioner att forverkliga sjilvstyrelsens potential. Skriftens ambition
ar att beskriva hur styrningen skulle kunna balansera nationella
och lokala intressen och vilka konkreta forandringar och atgirder
som detta skulle kriva. Beskrivningen ar principiell och gar darfor
inte nirmare in pa hur den konkreta styrningen av enskilda verk-
samhetsomraden bor utformas.

Allmédnna férutsattningar for statens styrning

Den svenska samhéllsmodellen innebér att kommuner och regioner
har ett brett och omfattande uppdrag. Den kommunala sektorns
roll och betydelse har djupa historiska rétter och grundar sig pa

en lang erfarenhet av att sjialvstyrelsen stirker demokratin och

att verksamheten blir mer effektiv nir den kan utformas utifran
lokala forutsattningar och behov.

Samtidigt har staten ett 6vergripande ansvar och dr den som ytterst
avgor sjilvstyrelsens granser. Staten tilldelar kommuner och regi-
oner uppgifter och styr deras verksamhet for att séikerstilla att de
utfor uppgifterna utifran nationella krav och att deras service ar
likviardig och rattssiker. Styrningen innebér darfor alltid en mer
eller mindre genomtinkt avvigning mellan nationella varden och
de virden som forverkligas genom den kommunala sjélvstyrelsen.



Kapitel 1. Inledning

Syftet med statens styrning av kommuner
och regioner

I grunden syftar statens styrning till att skapa genomslag fér na-
tionella mal och krav i den kommunala verksamheten. Styrningen
ska ocksa sikerstilla att den kommunala verksamheten bidrar till
viarden som demokrati, effektivitet, samhéllsekonomisk stabilitet,
likvirdighet och réittssikerhet och att kommuner och regioner har
den kapacitet som deras uppdrag kraver.

Olika former av styrning

Statens styrning kan inordnas i nagra évergripande kategorier:

* Grundliggande spelregler!' for kommuner och regioner som
demokratiska samhaéllsinstitutioner.

* Reglering och granskning av kommuners och regioners
nationella uppdrag inom olika verksamhetsomraden.

* Insatser for att frimja utvecklings- och férbittringsarbete
i kommuner och regioner.

Inom ramen for dessa kategorier sker statens styrning i olika former.

* Juridisk styrning i form av lagstiftning och annan reglering.

* Ekonomisk styrning genom grunderna fér kommunernas
beskattningsritt, generella och riktade statsbidrag,
utjamningssystemet samt ekonomiska spelregler.

* Granskning och kontroll i form av tillsyn, kontroll,
uppfoljning och utvardering,.

+ Ovrig ("mjuk”) styrning som till exempel nationella mal,
strategier och inriktningsdokument, nationella samordnare,
kunskapsstyrning, 6verenskommelser och utvecklingsprojekt.

Not. 1  Med grundldggande spelregler avses sddana generella, ofta legala,
ramvillkor som syftar till att tydliggdra kommunernas roll i samhéllsorga-
nisationen och att sékerstalla att de har férutsattningar och kapacitet att
hantera skiftande uppdrag och utmaningar.



Statens styrning utévas av riksdag, regering och statliga myndig-
heter och kan bade vara tvingande och frivillig. Darutover varierar
styrningens utformning mellan olika politikomraden beroende pa
tradition, de olika verksamheternas karaktir, omradets politiska
laddning och det upplevda behovet av nationell styrning. Dessa
variationer dr ofta men langt ifran alltid sakligt motiverade.



KAPITEL

Hur bor staten styra?

Allménna utgangspunkter

Staten har genom regering och riksdag ett 6vergripande ansvar
for roll- och ansvarsfordelningen inom den offentliga verksam-
heten och avgor ytterst den kommunala sjélvstyrelsens gréinser.
Samtidigt bygger den svenska samhillsmodellen pa att staten
bejakar vardet av en decentraliserad samhillsorganisation och
en stark kommunal sjélvstyrelse samt att den har tillit och héga
forvintningar gentemot kommuner och regioner.

Staten bor genom sin styrning striva efter att skapa balans mellan
nationella virden och de viarden som forverkligas genom kommunal
sjalvstyrelse. Det underlittas om staten lyckas ta tillvara kom-
munernas och regionernas egen formaga att bidra till nationellt
betydelsefulla virden som likvardighet, rattssikerhet och kvalitet.
Det underlittas ocksa om staten bidrar till att skapa goda forut-
sattningar for samspel och dialog med den kommunala sektorn.



Staten bor vidare efterstriva en andamalsenlig styrning som beak-
tar ett kommunalt helhetsperspektiv, ar langsiktig och strategisk
och skapar goda férutsiattningar for en effektiv verksamhet med
hog maluppfyllelse samt for ett uthalligt utvecklings- och forbétt-
ringsarbete?.

Hur behoéver dagens styrning férandras?

I det foljande behandlas i tur och ordning f6ljande styrnings-

kategorier:

* Grundliggande spelregler for kommuner och regioner som
demokratiska samhaéllsinstitutioner.

* Reglering av kommuners och regioners uppdrag inom olika
verksamhetsomraden.

* Granskning och kontroll av kommuners och regioners
uppdrag inom olika verksamhetsomraden.

* Insatser for att frimja utvecklings- och férbittringsarbete
i kommuner och regioner.

For vart och ett av dessa omraden beskrivs 6versiktligt hur styrningen
ir utformad idag och behovet av foréandringar. Varje avsnitt inleds
med en sammanfattning av de viktigaste forslagen till atgirder.

Not. 2 Denna inriktning 6verensstammer med skrivningar i BUP 2021/22, Ut-
giftsomrade 25 s.21 samt i Valfardskommissionens slutrapport, s. 16 ff.



KAPITEL

Grundlaggande spelregler for
kommunen som demokratisk
samhallsinstitution

Forslag

* Ské&rp kraven pa hur proportionalitetsprincipen och finan-
sieringsprincipen ska tillampas av regeringen och statliga
utredningar.

* Sakerstall att bemyndiganden till myndigheter att utfarda
foreskrifter inte innebar att proportionalitetsprincipen
respektive finansieringsprincipen satts ur spel.

* Minska antalet riktade statsbidrag och infor en statsbidrags-
princip som anger under vilka forutsattningar som riktade
statsbidrag och kostnadserséattningar kan férekomma.

* Utveckla utjamningssystemet sa att kommuner och regioner
erhaller mer likvardiga ekonomiska férutsattningar.

* Utveckla det ekonomiska ramverket sa att kommuner och
regioner erhaller stabila och langsiktiga planeringsforut-
sattningar som mojliggdr god framférhallning men utan att
detaljregleringen 6kar och kommunernas och regionernas
handlingsutrymme minskar.
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* Vidareutveckla och formalisera det politiska samradet
mellan regeringen och foéretradare for den kommunala
sektorn.

* Utveckla nya politiska dialogformer mellan staten och
foretradare for kommunsektorn kring olika verksamhets-
omraden och utvecklingsfragor.

* Utveckla nya former for samverkan mellan kommuner och
mellan kommuner och regioner samt utvidga maéjligheterna
till avtalssamverkan.

Laget idag

Regeringsformen om kommunernas roll

Regeringsformen klargér kommunernas och regionernas roll i den

svenska samhiéllsorganisationen.

* Den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett parlamenta-
riskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse (RF 1:1).

* Iriket finns kommuner pa lokal och regional niva (RF 1:7).

* For den offentliga férvaltningen finns statliga och kommunala
forvaltningsmyndigheter (RF 1:8).

* Beslutanderitten i kommunerna utévas av valda forsamlingar
(RF 14:1).

* Kommuner skoter lokala och regionala angeldgenheter av
allmint intresse pa den kommunala sjilvstyrelsens grund.
Pa samma grund skéter kommunerna dven de 6vriga
angeldgenheter som bestdms i lag (RF 14:2).

* Kommuner och regioner far ta ut skatt fér skotseln av sina
uppgifter (RF 14:4).

13



Kapitel 3. Grundlaggande spelregler f6r kommunen som demokratisk samhallsinstitution

* Eninskriankning av sjalvstyrelsen bor enligt proportiona-
litetsprincipen inte ga utéver vad som ar nédviandigt med
hinsyn till de indamal som har foranlett den (RF 14:3). Det
innebir att en proportionalitetsbeddmning ska forega beslut
om lagstiftning som kan paverka den kommunala sjilvstyrelsen
liksom en prévning om det &ndamal som efterstrivas kan
uppnas med medel som innebér mindre ingripande begrins-
ningar av sjilvstyrelsen.

Skydd och begransningar av sjalvstyrelsen

Den nationella nivan kan begrinsa kommunernas sjilvstyrelse
men har ocksa fattat beslut om bestdmmelser som samtidigt kan
sigas utgora ett skydd for sjilvstyrelsen genom att precisera ut-
rymmet for begransningar.

+ Foreskrifter som ror grunderna for kommunernas organisation
och verksamhetsformer, fér den kommunala beskattningen
samt for kommunernas befogenheter och aligganden i 6vrigt
ska meddelas genom lag, det vill siga beslutas av riksdagen
(RF 8:2, pkt 3). Riksdagen kan dock bemyndiga regeringen att
meddela foreskrifter i dessa fragor.

* Yttrande fran Lagradet ska inhdmtas av regeringen innan riks-
dagen beslutar om lag om kommunal beskattning eller lag som
innebér aligganden for kommunerna (RF 8:21, pkt 5). Lagradets
granskning ska bland annat avse hur forslaget forhaller sig
till grundlagarna och riattsordningen i 6vrigt, om forslaget ar
utformat sa att lagen kan antas tillgodose de syften som har
angetts samt vilka problem som kan uppsta vid tilllampningen.

* Kommunerna farilag aldggas att bidra till kostnaden for
andra kommuners angeldgenheter, om det kravs fér att uppna
likviardiga ekonomiska forutsattningar (RF 14:5).

14



* Foreskrifter om grunderna for dndring i rikets indelning i
kommuner meddelas i lag (RF 14:6).

* Staten ska, enligt finansieringsprincipen, inte fatta beslut som
innebér nya obligatoriska uppgifter eller h6jda ambitioner for
kommuner och regioner utan medféljande finansiering (Prop.
1993/94:150, bilaga 7).

Insyn och paverkan i lagstiftningsprocessen

Enligt regeringsformen ska upplysningar och yttranden inhdmtas
fran kommunerna i den utstrickning som krévs (RF 7:2). Kom-
munerna har dirmed mojligheter till insyn och paverkanilag-
stiftningsprocessen som remissinstans samt genom deltagande
via SKR i de kommittéer som forbereder ny lagstiftning som ror
kommunsektorn. Diaremot saknas en formaliserad ordning for
samrad pa politisk niva mellan regeringen och kommunsektorn
dven om det finns en praxis om samrad i anslutning till var- och
hostbudget samt dialogforum mellan ansvariga departement och
regionpolitiker nir det géller regional tillviaxt respektive kultur.
Regeringen har beslutat att 1ata kartldgga och analysera statens
former for samverkan och dialog med kommuner och regioner
med syfte att frimja en &ndamaélsenlig samverkan och dialog inom
den offentliga férvaltningen?.

Not. 3 Dir. 2022:89.
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Kapitel 3. Grundlaggande spelregler f6r kommunen som demokratisk samhallsinstitution

Lagstiftning konkretiserar Regeringsformens
bestammelser

Kommunallagen konkretiserar regeringsformens bestimmelser
och innehaller spelregler for kommuner och regioner som demo-
kratiska samhillsinstitutioner. Lagstiftning som dven géller 6vriga
offentliga organ kompletterar kommunallagens bestimmelser*.

Kommunal beskattningsratt och generella statsbidrag

Den kommunala beskattningsriatten och maéjligheterna till intékter
fran avgifter med mera ger kommuner och regioner en hog sjilv-
finansieringsgrad. Darutdver ger de generella statsbidragen viktiga
ekonomiska forstarkningar inom ramen for utjaimningssystemet
samtidigt som de kompenserar for skillnader i skattekraft och for
strukturella skillnader i kostnader. Den demografiska utvecklingen
innebir dock att det uppstar ett viixande finansieringsgap, det vill
siga en skillnad mellan den utgiftsniva man kan ha i kommuner
och regioner med dagens skattesatser och statsbidrag och den
utgiftsniva som krévs for att bibehalla en god standard i vélfarden.
Vilfiardens fortsatta finansiering och valet av atgirder for att sluta
detta gap ir en av de storsta utmaningarna for savil staten som for
kommuner och regioner och stéller krav pa 6kade statsbidrag och/
eller ytterligare skattebaser men ocksa pa ett kontinuerligt f6rny-
else- och effektiviseringsarbete.

Not. 4  Exempelvis géller stora delar av férvaltningslagen kommuner och regioner
som forvaltningsmyndigheter.
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Riktade statsbidrag

De riktade statsbidragen har under en lédngre period 6kat i storlek
och antal vilket fatt en rad negativa effekter. Under 2021 fanns totalt
181 riktade statsbidrag samt 23 kostnadsersittningar®. Manga

av dessa avsag relativt sma belopp. 70 riktade bidrag omfattade
mindre &n 100 miljoner kronor vardera. De riktade statsbidragen
rubbar kommunernas och regionernas langsiktiga planering och
gor det svarare att férdela resurserna efter lokala forutsiattningar
och behov samt att hivda ett kommunalt helhetsperspektiv. Beslu-
ten kommer ofta sent, varaktigheten ar oséker och villkoren detal-
jerade, krangliga och begrinsar det politiska och professionella
handlingsutrymmet. Dessutom &r bidragen kostnadsdrivande och
medfor ett omfattande administrativt merarbete®.

Finansieringsprincipen

Finansieringsprincipen ir en grundbult for att kommuner och
regioner ska kunna genomfora statliga reformer och ska for-
hindra att kostnader for 6kade statliga aligganden inte tringer
undan annan verksamhet. Darfor dr det viktigt att den ekonomiska
regleringen sker pa ritt niva, med god framforhallning och efter
samrad med foretradare for sektorn. Det dr ocksa viktigt att
regeringens beridkningsunderlag dr transparent for savil kom-
muner och regioner som for riksdagen. Detta framgar ocksa i
det dokument om hur finansieringsprincipen ska tillimpas som
tagits fram gemensamt av Finansdepartementet och SKR och
som bégge parter star bakom”.

Not. 5  Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2021,
Statskontoret 2022.

Not. 6 Administrativa kostnader inom kommunsektorn. En analys av statens
styrning av kommuner och regioner, Statskontoret 2022:9.

Not. 7 Den kommunala finansieringsprincipen 2007-04-16.
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Kapitel 3. Grundlaggande spelregler f6r kommunen som demokratisk samhallsinstitution

Riksrevisionen konstaterade vid sin granskning 2018 av tillimp-
ningen av finansieringsprincipen® bland annat att beredningen

av de granskade reformernai flera delar ar bristfillig, att analyser
saknas av hur reformer paverkar enskilda kommuner och man
inte f6ljer upp hur reformkostnader férdndras 6ver tid. Tyvéarr har
granskningen inte féranlett nagra atgarder och principens till-
lampning har snarast blivit simre. Gemensam beredning utifran
finansieringsprincipen mellan berort fackdepartement och SKR
har visserligen genomforts i viss utstrackning men har under de
senaste aren inte lett fram till ndgra uppgorelser.

Ekonomiska spelregler

Ekonomiska spelregler om god ekonomisk hushallning och en
budget i balans aterfinns i kommunallagen och syftar till en
hallbar ekonomi och goda planeringsforutsittningar. En statlig
utredning’® har foreslagit forandringar av regelverket for den eko-
nomiska férvaltningen i kommuner och regioner. Utredningens
forslag har remissbehandlats men regeringen har &nnu inte lagt
fram nagon proposition med anledning av utredningen.

Kapacitet for uppdraget

Staten har en viktig uppgift nir det géller att bidra till att kommuner
och regioner har tillracklig kapacitet for att fullgéra sina uppdrag
och méta de utmaningar som féljer av samhéllsutvecklingen. Det
handlar om att komplettera kommunernas egna intikter genom
statsbidrag (alternativt nya skattebaser) och att genom ekonomisk

Not. 8  Den kommunala finansieringsprincipen - tillampas den andamalsenligt?
RIR 2018:8.
Not. 9  En god ekonomisk hushélining, SOU 2021:75.
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utjimning skapa likvirdiga ekonomiska forutsidttningar. Det
handlar ocksa om att svara for att hogskoleutbildningen &r utfor-
mad, dimensionerad och lokaliserad sa att kommuner och regi-
oner kan tillgodose sina rekryteringsbehov och klara sin kom-
petensforsorjning, att skapa en val fungerande fysisk och digital
infrastruktur och att uppritthalla en god lokal och regional nérva-
ro for statliga verksamheter. Staten erbjuder dessutom ett omfat-
tande stod i form av utbildningar, radgivning samt olika riktade
insatser med syfte att stirka kommunernas kapacitet. Darutéver
har staten ett 6vergripande ansvar fér att kommunernas och regi-
onernas indelning dr indamalsenlig sa att de kan uppritthalla en
god driftskapacitet, utvecklingskapacitet och politisk styrnings-
kapacitet. Det handlar ocksa om att underlétta for kommuner och
regioner att stirka sin kapacitet genom mellankommunal samver-
kan. Har har férutsiattningarna for samverkan successivt forbatt-
rats till exempel genom 6kade mojligheter till avtalssamverkan®,

Behov av atgirder

Regeringsformen och kommunallagen sikerstiller tillsammans
med annan lagstiftning att kommuner och regioner fungerar som
demokratiska institutioner och utfor sina uppgifter. Regerings-
formen ger den kommunala sjilvstyrelsen en relativt stark kon-
stitutionell stillning. Trots detta har den statliga styrningen blivit
mer omfattande, komplex och detaljerad under de senaste decen-
nierna. Det finns darfor anledning att 6verviga hur det faktiska
skyddet for sjilvstyrelsen bor stirkas. I det foljande redovisas ett
antal atgirder som skulle medverka till att stérka sjalvstyrelsen:

Not. 10 En generell ratt till kommunal avtalssamverkan, Prop. 2017/18:151.
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Kapitel 3. Grundlaggande spelregler f6r kommunen som demokratisk samhallsinstitution

Oversyn av hur proportionalitetsprincipen tillimpas

Proportionalitetsprincipen har funnits i drygt tio ar och en 6ver-
syn av dess tillimpning ir motiverad for att sikerstilla att savil
regering som statliga utredningar gor en tillrickligt omsorgsfull
proportionalitetsanalys innan riksdagen fattar beslut om ny lag-
stiftning. Det bor till exempel alltid framga av utredningsdirektiv
att en sadan analys ska goras och den checklista som tagits fram
av Statskontoret" ir fortfarande hégst relevant och bor anvindas

i tillimpliga delar. Om detta inte visar sig tillrackligt b6r man
Overviga en skdrpning av principen sa att en inskriankning av
sjilvstyrelsen inte far (i stillet f6r som nu bor) ga utéver vad som
ar nodvandigt med hinsyn till de indamal som har féranlett den.

Skarp tillampningen av finansieringsprincipen

Det finns i dag en otydlighet om hur 6verldggningar om finansie-
ringsprincipen mellan fackdepartement och SKR ska ga till och
dokumenteras. Det behovs darfor en gemensam strukturerad
arbetsordning som utgar fran det dokument som Finansdeparte-
mentet och SKR tog fram 2005. Det behovs ocksa skirpta krav pa
statliga kommittéers redovisning av de ekonomiska konsekven-
serna av de forslag man légger.

Skarp tillampningen av myndigheternas skyldighet att
goéra konsekvensbeskrivningar

Regeringen kan bemyndiga myndigheter att meddela féreskrifter
som berér kommuner och regioner. Det innebir att beslut som ris-
kerar att begriinsa sjilvstyrelsen och fa betydande konsekvenser for
den kommunala ekonomin fattas av statliga tjinstemén i stillet
for av politiska organ. Regeringen har dock beslutat att myndigheter
ska gora en konsekvensbeskrivning och utreda kostnadsmaissiga

Not. 11 Kommunalt sjalvstyre och proportionalitet, Statskontoret 2011:17.
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konsekvenser innan de beslutar om féreskrifter som berér kommu-
ner och regioner'. Dessutom ska regeringens medgivande inhdmtas
om foreskrifterna kan fa effekter som inte ir ovisentliga fér kom-
muner och regioner®. Tillimpningen av dessa bestaimmelser ldm-
nar dock en del i 6vrigt att 6nska. Man behover darfor sdkerstélla

att myndigheter verkligen fullgér sina skyldigheter om konsekvens-
utredning vid regelgivning och att de inte genom sina foreskrifter
rundar proportionalitetsprincipen eller finansieringsprincipen.

Begransa antalet riktade statsbidrag

Den idag viktigaste atgirden som rér den ekonomiska styrningen
handlar om att begrinsa antalet riktade statsbidrag. Statsbidragen
bor som huvudregel vara generella, permanenta och ta hansyn till
den demografiska utvecklingen samt f6lja kostnadsutvecklingen.
Dessutom behover nya statsbidrag beslutas i god tid sa att de kan
ligga till grund foér planeringen i kommuner och regioner och
dirmed anvindas effektivt. Riktade statsbidrag kan vara motive-
rade vid of6rutsedda hindelser med stor ekonomisk paverkan for
hela kommunsektorn (till exempel en pandemi) eller for enskilda
kommuner eller regioner, till exempel i samband med omfattande
skogsbrinder, 6versvimningar eller liknande krissituationer. De
kan ocksa vara motiverade om de bidrar till specifika insatser for
att utveckla verksamheten och minska kostnaderna pa sikt. De
riktade bidragen bor antingen vara tidsbegrinsade eller foras 6ver
till det generella statsbidraget efter en viss tid. Beslut om riktade
statsbidrag bor sa langt mojligt fattas i god tid innan de infors och
inte omgérdas av komplicerade och administrativt betungande
regelverk. Denna inriktning bor klargoras genom en statsbidrags-
princip eller riktlinjer'* som beskriver under vilka forutsattningar

Not. 12 SFS 2019:1066.
Not. 13 SFS 2019:1101.

Not. 14 Se SOU 2020:8 samt Administrativa kostnader inom kommunsektorn.
En analys av statens styrning av kommuner och regioner, Statskontoret
2022:9.
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Kapitel 3. Grundlaggande spelregler f6r kommunen som demokratisk samhallsinstitution

som riktade bidrag kan inféras och hur de bor fasas ut. Som ett for-
sta steg bor mindre omfattande bidrag klustras och administrativa
krav forenklas. Riktade statsbidrag som syftar till personalpolitiska
insatser nér det giller bemanning, personaltéthet, tjinsteorga-
nisation och l6nenivaer riskerar att begrinsa kommuners och
regioners mojligheter att utforma en effektiv och lokalt anpassad
styrning av verksamheten och leder till ett otydligt ansvar for
personalens arbetsvillkor. Sidana statsbidrag bor darfor inte fore-
komma. Diaremot bor riktade statsbidrag for kompetenshéjande
insatser kunna inforas liksom for vissa strategiska utvecklings-
insatser. Okade statliga ambitioner bér som huvudregel leda till
forstarkningar av det generella statsbidraget.

Utjamningssystemet

Utjaimningssystemet har aterkommande varit foremal for utred-
ning och férandringar har genomforts. Regeringen tillsatte varen
2022 en ny utredning. Enligt direktivet'® ska den nya utredningen
se over alla delar av utjaimningssystemet samt LSS-utjdmningen.
Utredningen ska ocksa se 6ver vilka riktade statsbidrag som skulle
kunna inga i det generella statsbidraget. Ur ett kommungemensamt
perspektiv ir det angeléget att 6versynen bidrar till att skapa lik-
viardiga ekonomiska forutsittningar for kommuner och regioner.
Det giller i synnerhet som den kommunala beskattningsrétten pa
senare tid kommit att ifragaséttas just pa grund av de stora skill-
naderna i skattesats mellan olika kommuner. Samtidigt som man
behover sla vakt om beskattningsritten behéver man ytterligare
analysera orsaken till dessa skillnader och i vilken utstriackning
som de beror pa variationer i ambitioner och effektivitet. Har kan
fragan om utjimningssystemets utformning vara en viktig faktor.

Not. 15 Dir. 2022:36.
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Ekonomiska spelregler

Savil stat som kommuner och regioner har intresse av ekonomiska
spelregler som skapar langsiktiga och stabila planeringsforut-
sittningar. Daremot bor man undvika nya, detaljerade regler som
minskar det lokala handlingsutrymmet. Staten bor garantera att
kommunernas skatteunderlag uppritthalls vid allvarliga kriser
och djupa konjunkturnedgangar®.

Samrad och dialog

Det politiska samrad som idag dger rum mellan staten och kom-
munsektorn via SKR bor vidareutvecklas och formaliseras for att
sikerstélla ett konstruktivt samspel mellan samhallsnivaerna®.
Antalet samradstriffar behover utokas, aterkommande teman
med koppling till den nationella budgetprocessen laggas fast,
utrymme skapas for 6msesidigt informationsutbyte och diskussio-
ner om strategiska fragor som ror kommunsektorn. Det bor vidare
Overvigas att inritta ett permanent gemensamt kansli for att for-
bereda och dokumentera traffarna. Det bor dessutom tydliggoras
att dessa samrad inte syftar till avtal eller 6verenskommelser som
ir bindande for kommuner och regioner. Syftet bor i stillet vara
att skapa gemensam kunskap om och férstaelse av forhallandena
inom den kommunala sektorn och att identifiera behov avinsatser
fran savil staten som kommuner och regioner. Vilfairdskommis-
sionen uttrycker det: ”Systemet bygger i grunden pa 6msesidig
tillit mellan staten och kommunsektorn. For att vilfirden ska
kunna bedrivas pa ett hallbart séitt kravs en samsyn. Langsiktiga
och 6vergripande malsattningar for vilfirden behover darfor vara
gemensamma®’8,

Not. 16 Se SOU 2021:75

Not. 17 Europaradet kommunalkongress, CLRAE, har vid sina granskningar av den
kommunala sjalvstyrelsen i Sverige kritiserat regeringen for att detta inte
kommit till stand.

Not. 18 Valfardskommissionens slutbetankande, s. 14.
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Kapitel 3. Grundlaggande spelregler f6r kommunen som demokratisk samhallsinstitution

Detbor i detta ssmmanhang tydliggoras varfor SKR utgor kom-
munsektorns naturliga foretriadare vid denna typ av 6verliagg-
ningar och samrad med staten. Enligt Europakonventionen om
kommunal sjélvstyrelse, som Sverige ratificerade redan 1989, har
kommuner ritt att bilda sammanslutningar for att féretrida sina
intressen vilket man i Sverige gjort genom att inga i SKR. Samt-
liga kommuner och regioner 4r medlemmar i SKR och samtliga
ledamoéter i deras fullméktigeforsamlingar utser delegater till
SKR:s kongress. Kongressen antar inriktningsdokument och utser
styrelse som i sin tur utser beredningar och delegationer for de
viktigaste politikomradena inom sektorn. Genom denna breda
och regelbundet sammantridande representation fran landets
kommuner och regioner férankras forbundets beslut. Det bety-
der visserligen inte att alla kommuner och regioner ar 6verens

i alla fragor eller att det skulle saknas partipolitiska och andra
meningsskiljaktigheter. Men det innebar att forbundet har breda,
djupa och aktuella kunskaper om medlemmarnas varierande
behov och intressen. Det géller i synnerhet som férbundets kansli
har omfattande medlemskontakter, bland annat genom ett stort
antal nidtverk samt genom utbildningar, konferenser, seminarier,
utvecklingsprojekt samt kommun- och regionbesék. Samman-
taget innebir SKR:s medlemsférankring genom den demokratiska
uppbyggnaden och arbetsformerna att organisationen har goda
forutsittningar att foretriada sina medlemmar vid samrad och
overldggningar med staten.
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Det finns darutoéver anledning att utveckla nya dialogforum inom
fler politikomraden med sektorsféretradare fran kommuner
och/eller regioner, i férsta hand for skola, hilso- och sjukvard
och socialtjanst’. Strategiska och konstruktiva diskussioner som
fors regelbundet i sdidana forum kan férvintas vara vigledande
for politiken pa samtliga samhéllsnivaer och bidra till att verk-
samheten utvecklas.

Utveckla formerna for samverkan

Foér kommuner och regioner dr samverkan ett viktigt medel for att
stirka kapaciteten. Sannolikt kommer nya former av samverkans-
l6sningar att behdva utvecklas. Det finns till exempel anledning
att ytterligare starka mojligheterna till avtalssamverkan mellan
kommuner liksom mellan kommuner och regioner.

Not. 19 Idag finns sddana forum inom dels regional utveckling, dels kultur dar
varje region deltar med tva foretradare, en for den politiska majoriteten
och en fran oppositionen.
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KAPITEL

Reglering av nationella
uppdrag

Forslag

* Tvingande reglering av kommunala aligganden bér ha form
av lagstiftning.

* Nationella uppdrag till kommuner och regioner bor fokusera
pa vilka mal och resultat som ska uppnas genom verksam-
heten samt vilka principer som ska kdnneteckna genomfor-
andet. Den reglering som kravs ska daremot inte begrénsa
kommuners och regioners mojligheter att fordela resurser,
dimensionera tjansteorganisationen, utforma arbetsor-
ganisationen etcetera utifran sina bedémningar av lokala
férutsattningar och behov.

* Regleringen bér utformas sa att den mojliggdr och sti-
mulerar kommunernas och regionernas eget ansvar for
att inom sitt geografiska omrade tillgodose varden som
likvardighet, kvalitet, effektivitet och rattssakerhet.
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Reglering som ror individuella valfardstjanster bor i forsta
hand utformas sa att den faststaller kommunens eller
regionens skyldigheter att tillgodose berérda medborgares
behov. Lagstiftning om individuella rattigheter betraffande
tjianster bor framst kunna komma i fraga fér individer/
grupper med en sarskilt utsatt stallning eller i samband
med atgdrder som begransar den enskildes integritet.

Medborgarnas rattigheter kan preciseras nér det galler
deras insyn, inflytande och delaktighet samt deras ratts-
sékerhet, till exempel i samband med atgédrder som be-
gransar den enskildes frihet och integritet.

Reglering av gransvarden (maximi- respektive miniminivaer)
bor inte anvandas nar det géller resultat och kvalitet.
Myndigheter maste koordinera sin regelgivning for att
sakerstélla att bestammelser i olika féreskrifter inte star i
strid med varandra.

Staten bor aktivt arbeta for att minska kommunernas och
regionernas administrativa bérda, bland annat genom
minskade krav pa dokumentation och uppféljning kombi-
nerat med gemensamma standarder och infrastruktur fér
anvandande av digital teknik.

Enskilda kommuner och regioner bor inom ramen for
forsdksverksamhet kunna beviljas undantag fran bestam-
melser som gor det svarare att utveckla och effektivisera
verksamheten.
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Laget idag

Huvuddelen avden kommunala verksamheten har sin grund i na-
tionella uppdrag genom lagstiftning och brukar benimnas special-
reglerad eller obligatorisk verksamhet. Genom denna reglering
tydliggors uppdragets syfte, omfattning och inriktning. Regleringen
kan vara mer eller mindre detaljerad men statens uttalade ambition
har varit att det ska finnas utrymme fé6r kommuner och regioner att
utforma verksamheten efter lokala forutsidttningar och behov. Sam-
tidigt avgors graden av styrning av verksamhetens karaktar.

Konsekvenser av statens styrning

Statskontoret har regeringens uppdrag att f6lja utvecklingen av
den statliga styrningen av regioner och kommuner och har darvid
konstaterat att styrningen under de senaste decennierna blivit
alltmer omfattande, komplex och detaljerad?. Nar det géller ut-
vecklingen av statens reglering noterar man bland annat att:

+ det fortsitter att tillkomma nya och fériandrade lagar och
forordningar som berér kommuner och regioner®. Dessa
ar mer inriktade pa utékade krav och skyldigheter #n pa
utvidgade befogenheter eller forenklingar.

* myndigheter fyller ut och preciserar lagstiftning genom
foreskrifter och bidrar darmed till regeltillvaxt och 6kad
detaljstyrning.

Not. 20 Statskontorets rapporter Statens styrning av kommunerna (2016:24), de
arliga kartlaggningarna av utvecklingen av den statliga styrningen av kom-
muner och regioner 2017, 2018, 2019, 2020 och 2021 samt myndighet-
ens analysrapport (2019:2).

Not. 21 | denna skrift anvénds genomgaende den nuvarande beteckningen region
utom vid direkta citat eller referenser.
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* dethar skett en juridifiering av centrala delar avden kom-
munala verksamheten och en betydande del av skolans
och den sociala omsorgens verksamhet har blivit en fraga
om rittstillimpning. Tillsynsmyndigheter har erhallit
kraftfulla ingripandeverktyg och domstolsbeslut skapar
en rattspraxis som begrinsar det handlingsutrymme som
ramlagstiftningen inneburit.

* staten riktar en del av sin regelstyrning direkt till personal i
kommunerna. Det giller frimst skolan och paverkar kom-
munernas mojligheter att styra verksamheten och bidrar
till otydliga ansvarsforhallanden.

Utvecklingen av statens reglering far en rad konsekvenser for
kommuner och regioner.

* Nir staten i detalj beskriver hur en verksamhet ska bedrivas
minskar kommunernas och regionernas mdjligheter att be-
driva verksamheten pa ett sitt som dr &ndamalsenligt utifran
deras egna forutséttningar.

* Styrning som utformas utifran ett sektorsperspektiv och stéller
krav pa en specifik verksamhet begrinsar mojligheterna att
anlidgga ett kommunalt helhetsperspektiv. Nér styrningen blir
omfattande och riktas mot olika verksamhetsomraden be-
grinsas utrymmet for kommunen eller regionen att prioritera
atgiarder som lokalt bed6ms vara sirskilt angeléigna framfor
mindre viktiga eller bradskande behov.

* Nir myndigheter inte koordinerar sin styrning uppstar
oklarheter om hur de statliga ambitionerna ser ut, sirskilt nir
styrsignalerna dr omfattande och nér olika regelverk krockar
och malkonflikter uppstar.

+ Statens 6kade detaljstyrning och krav pa dokumentation och
uppféljning paverkar anvindandet av resurserna. Den alltmer
komplexa lagstiftningen, myndigheternas foreskrifter samt
formerna for tillsynsmyndigheternas granskning gor att en
allt storre andel av tiden for stora grupper anstéllda i kommu-
ner och regioner gar at till administration.
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Graden av styrning varierar mellan olika verksamheter

Regleringens utformning kan variera mellan olika verksamhets-
omraden. Skillnaderna beror till stor del pa traditioner och politisk
laddning men framfor allt pa verksamhetens karaktér. Inom vissa
omraden ir kraven pa enhetlighet hoga och utrymmet for lokala
variationer begrinsat. Kommuner och regioner kan hér ses som
rena utférare av statligt reglerade uppgifter. Det kan till exempel
handla om livsmedels- eller milj6tillsyn eller kontroll av farliga
kemikalier. Motiven for att kommuner ska utféra sadana uppgifter
handlar om effektivitet. Kommunen har genom sin lokalkinnedom
lattare att bedoma var behovet av tillsyn ar sdrskilt stort. Det kan
aven finnas synergieffekter i forhallande till andra kommunala
verksamheter. Daremot saknas ndmnvirt utrymme for politiska
prioriteringar av uppgifterna. Det finns 4 andra sidan frivilliga
uppgifter som kommuner och regioner skéter pa eget initiativ
eller uppgifter dér statens styrning ar allmént hallen och ger ett
mycket stort handlingsutrymme.

For merparten avde kommunala verksamheterna ar dock ansvaret
delat genom att staten ger kommuner eller regioner ett uppdrag
som dessa sedan har att genomfora. Det giller framst valfards-
tjdnsterna dir nationell lagstiftning tydliggér kommunernas

och regionernas ansvar. Det ar framfor allt styrningen av och det
kommunala handlingsutrymmet inom dessa verksamheter som
behdver diskuteras.

Aven inom vilfirdsomradet kan formerna for statens styrning
variera. Det finns till exempel storre anledning att styra skolunder-
visningens innehall 4n det medicinska innehallet inom hélso- och
sjukvarden eller innehallet i omvardnaden inom dldreomsorgen.
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Skillnaden kan beskrivas som att medicinska behov styr innehallet
inom hélso- och sjukvarden medan det kridvs nagon form av
precisering i ldro- och kursplaner av vilka kunskaper, fardigheter
och virderingar som ska férmedlas genom skolans undervisning.
Aldreomsorgen intar en mellanstillning eftersom det finns utrymme
for tolkningar av vilket omsorgsbehov som ska tillgodoses och
dirmed om det kommunala serviceerbjudandets omfattning.

Tekniska och administrativa bestammelser

Man behover skilja pa statens styrning av 4 ena sidan kommuner
och regioner som politiska organisationer och a andra sidan de
krav som de stélls infor i roller som till exempel arbetsgivare, tra-
fikanordnare, maltidsproducent, fastighetsférvaltare, byggherre,
mark- och skogsigare och sa vidare. I dessa fall omfattas man av
statlig styrning pa samma sitt som 6vriga aktorer med motsva-
rande roller. Denna skrift behandlar inte denna typ av styrning,.
Den behandlar inte heller verksamhetsspecifika bestimmelser av
teknisk, administrativ eller sdkerhetsmissig karaktir. Kommu-
nerna kan visserligen ha vilunderbyggda synpunkter och krav pa
utformningen av sddan reglering, men da i rollen som producent
snarare dn som sjilvstyrelseorgan. I grunden paverkar regleringen
oftast inte kommunernas politiska handlingsutrymme dven om
den kan begrinsa, men ocksa 6ka, deras effektivitet.
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Maximi- och miniminivaer

Det finns sedan linge en rad regleringar av gransvirden, det vill sdga
minimi- eller maximinivaer nir det giller avgifter, tillginglighet och
erbjudanden. Som exempel kan nimnas maxtaxor, hgkostnads-
skydd, férbehallsbelopp, maximala handlidggnings- och véintetider
for vissa tjanster, riksnorm for forsérjningsstod och garanterad
tid i forskola fér barn till arbetslésa och langtidssjukskrivna for-
idldrar. Reglering genom grinsvirden kan forhindra extremt svaga
nivaer och dirmed skapa ett skydd for enskilda medborgare. Som
styratgird har den fordelen att i de flesta fall enbart begréinsa
handlingsutrymmet for ett mindre antal kommuner eller regi-
oner med sérskilt svaga nivaer. De kan dock motverka en dnda-
malsenlig anpassning till lokala forhallanden. Dessutom riskerar
nationella ldgstanivaer for en viss offentlig service, dvs. ett golv,
att ocksa skapa ett tak for denna. Man behover dven ta hinsyn
till att forutsidttningarna for en nationellt fastlagd ldgstaniva
varierar beroende pa atgirdens karaktir. Maximinivaer nér det
giller avgifter och taxor dr det relativt enkla att tillimpa. Det dr
ofta dven mojligt att uppfylla krav pa langsta tillatna kotid till viss
service. Detta kan dock kriva mer omfattande och resurskriavande
atgiarder som till exempel investeringar, utékad bemanning eller
fordndringar av arbetsorganisation och arbetsprocesser. Dessut-
om kan bristande tillgang till och svarigheter att rekrytera perso-
nal med ritt kompetens utgora ett reellt hinder for att uppna ett
fastlagt gransvarde.

Det dr ddremot en betydligt mer komplex utmaning att uppna reg-
lerade miniminivaer fér vard-, omsorgs- eller skolresultat. Vélfards-
tjansternas kirnprocesser lampar sig sillan for sadan reglering.

I dessa fall 4r det rimligare att ange mal som kommunen eller regio-
nen ska striva efter att uppna in detaljerade nivakrav som ska vara
uppfyllda. Det finns dven i detta ssmmanhang skil att varna for att
allmént hallna krav i lagstiftning preciseras av tillsynsmyndigheter
och domstolar som ddrmed infor ldgstanivaer bakvégen.
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Forsoksverksamhet

Det finns atskilliga exempel pa reglering som begrinsar kommu-
ners och regioners mojligheter att bedriva en effektiv verksam-
het och som forsvarar samverkan mellan olika aktorer. Det kan
samtidigt finnas motiv for regleringen i fraga. Det kan till exempel
handla om avvigningar mellan effektivitet och rittssikerhet eller
mellan olika intressen. Det kan ocksa vara svart att bedoma de
praktiska konsekvenserna av en férdndrad reglering. F6ljden blir
ofta att man avstar fran angeldgna forandringar. I det liget kan det
vara motiverat med forsoksverksamhet dir kommuner eller regi-
oner ges mojlighet att begéra dispens fran befintlig lagstiftning.
Erfarenheterna fran forsoksverksamheten kan sedan ligga till
grund for stallningstaganden om huruvida en permanent férand-
ring av lagstiftningen ar lamplig. En statlig utredning har tillsatts
med uppdrag att framja forsoksverksamhet i kommuner och regi-
oner och analysera vilka hinder som staten kan och boér undanroja
for att mojliggora forsoksverksamhet?.,

Behov av atgéarder

Regleringen behdver leva upp till ambitionen att ge kommuner och
regioner utrymme att utforma verksamheten utifran varierande
forutsattningar och behov samt olika politiska ambitioner. Den
grundliggande fragan handlar om hur lagstiftningen ska balansera
tydliga nationella krav med lokalt politiskt handlingsutrymme, det
vill sdga hur lagstiftningen for olika verksamheter bor utformas
for att uppratthalla denna balans. Foljande principer bor vigleda
utformning av ny och 6versyn av gillande reglering av verksamheter
i kommuner och regioner:

Not. 22 Dir 2021:110.
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Tvingande styrning genom lagstiftning

Tvingande styrning av kommunala aligganden bor som huvudregel
ha form av lagstiftning.

Fokus pa mal och resultat

Reglering av uppdrag till kommuner och regioner bor fokusera pa
vilka mal och resultat som ska uppnas genom verksamheten samt
vilka principer som ska kéinneteckna genomforandet. Regleringen
bor utformas sa att den mojliggor och stimulerar kommunernas
eget ansvar for att inom sitt geografiska omrade tillgodose virden
som likvardighet, kvalitet, effektivitet eller rattssikerhet.

Skyldigheter och rattigheter

Reglering som ror individuella tjinster bor utformas sa att den
faststiller kommunens eller regionens skyldigheter att tillgodose
berérda medborgares behov av till exempel vard, omsorg och
utbildning. Lagstiftning om individuella riattigheter betréffande
tjanster bor fraimst komma i fraga for individer/grupper med en
sirskilt utsatt stillning eller i samband med atgarder som be-
gransar den enskildes integritet. Darutéver kan medborgarnas
riattigheter faststillas nér det géiller deras insyn, inflytande och
delaktighet samt deras rittssikerhet. Det kan innebira reglering
av processer som syftar till att sikerstélla dessa varden.
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Medborgarnytta framfor insatsfaktorer

De mal och resultat som anges bor i forsta hand avse viirdet/nyttan
for de medborgare som erhaller kommunens eller regionens service.
Diremot ska staten inte begransa kommuners och regionens moj-
ligheter att fordela resurser, dimensionera tjinsteorganisationen,
utforma arbetsorganisationen, vilja arbetssitt etcetera utifran
sina beddmningar av lokala forutsédttningar och behov. Bed6m-
ningar av hur denna typ av insatsfaktorer bor kalibreras kriaver
kunskap om lokala och individuella forhallanden for att utfallet
ska bli traffsdkert. Det ar sarskilt viktigt for att kommuner och
regioner ska ha mojlighet att skapa goda arbetsvillkor utifran ett
odelat arbetsgivaransvar.

Nar kan gransvdrden accepteras?

Grinsvirden (maximi- respektive miniminivaer) ar olampliga

nir det giller mal for resultat och kvalitet. Sadana gransviarden
tenderar att vara orealistiska och det 4r mer &ndamalsenligt att
ange mal som kommuner och regioner ska striva efter att uppna.
Diremot kan grinsvirden dven i fortsdttningen accepteras nir det
giller vissa avgifter och handliggningstider.

Forsoksverksamhet

Forsoksverksamhet dar kommuner eller regioner ges mojlighet att
begira dispens fran befintlig lagstiftning under viss tid bor utnyttjas
for att préva konsekvenser av att foridndra reglering som forsvarar
en effektiv verksamhet. Denna magjlighet till dispens under be-
griansad tid, genom en forenklad beslutsprocess och med krav pa
utviardering bor kunna utnyttjas permanent for att testa och skaffa
erfarenheter om konsekvenserna av oprévade 16sningar.
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KAPITEL

Granskning och kontroll av
lagreglerade uppgifter

Forslag

bg

Kommuner och regioner har ett grundladggande ansvar for
att sjalva utvardera och félja upp sina verksamheter liksom
att ta emot och hantera klagomal fran berérda medborgare.

Statens granskning och kontroll av hur kommuner och
regioner utfér nationella uppdrag bor ha ett tydligare fokus pa
- maluppfyllelse och resultat,

- larande och verksamhetsutveckling genom aterkoppling
och dialog,

- att identifiera generella forbattrings- och
utvecklingsomraden.

Myndigheter som utévar tillsyn gentemot en viss verk-
samhet maste sakerstélla att medarbetarna har goda
kunskaper och gedigna erfarenheter fran berérda verk-
samheter samt formaga att fora dialog och ge konstruktiv
aterkoppling i samband med sina inspektioner.
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* Nar granskningen synliggor allvarliga brister i enskilda
kommuner eller regioner bor staten ta ansvar for att saker-
stalla att dessa har férmaga att atgérda bristerna eller att
de far stéd i en sadan process.

* Formerna for att aterkoppla myndigheternas samlade be-
doémningar av laget inom kommunernas och regionernas
verksamheter till foretradare for sektorn behover utvecklas.

Laget idag

Staten bedriver en omfattande granskning i form av tillsyn, kon-
troll, utvirderingar och uppféljning. Granskningen sker framst
genom sektorsvisa tillsynsmyndigheter som utovar tillsyn av verk-
samheten i enskilda kommuner och regioner och granskningar som
belyser mer generella teman inom myndighetens ansvarsomrade.
Den sker ocksa genom olika utvirderings- och expertmyndigheter
vars granskning av kommunsektorn har en bredare inriktning.

Tillsyn syftar till att demokratiskt fattade beslut genomfors pa det
sitt som riksdag och regering avsett. Regeringen har i sin tillsyns-
skrivelse® definierat tillsyn som granskning av regelefterlevnad.
Tillsyn avden kommunala sektorn handlar saledes om huruvida
kommuner och regioner genomfor sitt uppdrag i enlighet med
lagar, forordningar och féreskrifter. Tillsynen har fatt en viktigare
rolli den statliga forvaltningspolitiken under de senaste decen-
nierna. Den har fatt en starkare stillning genom att placeras i nya,
renodlade tillsynsmojligheter som till exempel Skolinspektionen
och Inspektionen for vard och omsorg. Den har dessutom skérpts
genom utdkade sanktionsmdjligheter.

Not. 23  En tydlig, rattsséker och effektiv tillsyn (Skr. 2009/10:79).
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Kapitel 5. Granskning och kontroll av lagreglerade uppgifter

Samtidigt som det finns en acceptans i kommuner och regioner
for att staten utovar tillsyn finns kritik mot hur denna kommit

att utformas. Det handlar till exempel om att inspektionsmyn-
digheterna lagt ett alltfor starkt fokus pa att granska formalia

for att kunna ”sla ner” pa rutiner, processer och dokumentation

i stillet for att fokusera pa maluppfyllelse, resultat och kvalitet.
Delar av tillsynen har haft sitt fokus pa réttstillimpning snarare
an verksamhetsutveckling och pa att identifiera brister snarare dn
att bidra till 1arande. Detta har bidragit till forsiktighet och riadsla
att gora fel snarare én till att vaga préva nya vigar for att forbattra
verksamheten. Dessutom har tillsynen skapat ett omfattande
administrativt arbete i de granskade verksamheterna. En annan
kritisk synpunkt handlar om bristande kunskap hos tillsynsmyn-
digheternas personal om den verksamhet man ar satt att granska.
Dérutover brister samordningen mellan myndigheter som utifran
olika perspektiv utévar tillsyn av samma verksamheter.

Bilden av tillsynen dr dock inte entydig. Det finns ambitioner om
att utveckla en mer ldrande tillsyn med ett 6kat fokus pa verksam-
hetsutveckling. Tillsynen tycks oftare dn tidigare ske i dialog och
nya modeller fér inspektion provas dar man tydligare soker invol-
vera professionen och pa ett bredare sitt peka ut mojliga omraden
for forbattringar:.

Nér det giller granskning av verksamheter i enskilda kommuner
sker i varierande omfattning en aterkoppling och dialog kring
de brister som myndigheten identifierat. Nir det ddremot giller
myndigheters mer generella iakttagelser saknas ofta upparbetade
former f6r aterkoppling av resultat och dialog kring behovet av
utvecklings- och forbéttringsatgirder. Det dr inte ovanligt att
kritiska synpunkter om brister i verksamheten dterkommer i de
arliga ldgesrapporter som myndigheter publicerar.

Not. 24  Statskontoret 2019:2, s. 52.
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Kommunernas egen granskning

Parallellt med statens granskning har kommuner och regioner

ett eget uppfoljningsansvar i férhallande till verksamhetsmal och
budget. Dessutom utgér den kommunala revisionen fullmiktiges
organ for att med hjilp av sakkunniga revisorer granska styrelse
och nimnder och ge underlag for fullméktiges ansvarsutkrévande.
Statens granskning bor ses som ett komplement till kommunernas
egen granskning och fokusera pa hur vil statens uppdrag utfors
och de nationellt faststillda malen uppnatts.

Behov av atgéarder

Kommunerna har ett grundldggande ansvar for att sjdlva utvirdera
och folja upp verksamheterna liksom att ta emot och hantera klago-
mal fran berérda medborgare.

Statens granskning

Statens granskning och kontroll av hur de nationella uppdragen
utfors bor ha ett tydligare fokus pa

* maluppfyllelse och resultat

+ ldrande och verksamhetsutveckling genom aterkoppling
och dialog

* attidentifiera generella forbattrings- och
utvecklingsomraden.

Myndigheter som utovar tillsyn gentemot en viss verksamhet
maste sikerstilla att medarbetarna har goda kunskaper och
gedigna erfarenheter fran denna verksamhet och férmaga att féra
dialog och ge konstruktiv aterkoppling vid sina inspektioner.
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Kapitel 5. Granskning och kontroll av lagreglerade uppgifter

Nar granskningen synliggor allvarliga brister i enskilda kommuner
eller regioner och det dr uppenbart att det saknas férmaga att
atgdrda dessa bor staten ta ansvar for att sikerstilla att kommu-
nerna far stod i en sddan process.

Dialog om resultaten

De kunskaper om allvarliga och generella brister inom den kom-
munala sektorn som framkommer genom statens granskning bor
bli foremal for dialog mellan stat och kommunala foretradare.
Formerna for sidana dialoger behover utvecklas utifran syftet att
skapa en gemensam bild av problemen och att identifiera vilka
atgiarder som bor vidtas (jamfor sid 23-24).
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KAPITEL

Insatser for att framja utveck-
lings- och forbattringsarbete i
kommuner och regioner

Forslag

* Statens insatser for att framja utvecklings- och for-
battringsarbete i kommuner och regioner bér utformas
tillsammans med féretrddare for den kommunala sektorn.
Arbetet bor praglas av 6msesidig respekt for varandras
roller och kompetenser. Ambitionen bér vara att skapa en
gemensam forstaelse for hur respektive samhallsniva bast
kan bidra till en mer effektiv och likvardig offentlig verk-
samhet och att komma till ratta med allvarliga brister och
utmaningar.

* Kunskaper om generella brister inom den kommunala
sektorn bor leda till strategiska diskussioner mellan stat
och kommunala féretradare. Syftet bor vara att skapa en
gemensam bild av problemen och dess orsaker, att iden-
tifiera forbattringsomraden och att komma 6verens om
dndamalsenliga atgarder och vem som bor géra vad.
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Kapitel 6. Insatser for att framja utvecklings- och férbattringsarbete i kommuner och regioner

* Nationella inriktningsdokument som berér kommunala
verksamheter bor fokusera pa statens roll. Staten bor vara
aterhallsam med att ange mal f6r kommunala verksamheter
utdver de mal som efter riksdagsbeslut ingar i lag eller i
statens budget. Det b6r vara kommuner och regioner som
sjalva beslutar om mal, strategier och andra policydokument
for sin verksamhet.

* Statliga myndigheter som ar verksamma inom angréansande
politikomraden behdver koordinera sitt arbete med att ta
fram och tillgangliggdra kunskapsstod som &r riktade till
medarbetare i kommuner och regioner och da ta tillvara kun-
skaper som utvecklas inom de kommunala verksamheterna.

+ Overenskommelser mellan kommunsektorn via SKR och
staten bor foregas av strategiska diskussioner och fokusera
pa omfattande och langsiktiga utvecklingsbehov. Det bor
klargoras

- att kommuners och regioners medverkan i de
utvecklingsinsatser som initieras ar frivilligt.

- att riktade statsbidrag som &r en del av 6verenskommelsen
inte bor vara férknippade med villkor som innebér detalj-
reglering eller ar administrativt betungande.

- om dessa statsbidrag skall fasas ut eller permanentas
inom ramen for det generella statsbidraget nar 6verens-
kommelsen upphort att galla.

* | den utstrackning som SKR erhaller statliga medel for att
leda och samordna insatser inom ramen for 6verenskom-
melserna bor staten klargdra vilka krav som man stéller pa
till exempel transparens och ansvar.
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Laget idag

Kommuner och regioner har huvudansvaret for att driva och
utveckla sina verksamheter och att utféra de uppgifter som de ar
alagda. Det forutsétter att de kontinuerligt utvirderar och foljer
upp resultat och kvalitet, identifierar forbéttringsomraden och
prioriterar utvecklingsinsatser. Detta ir en sjélvklar del avden
kommunala styrningen.

Samtidigt har staten ett 6vergripande ansvar for véalfard och sam-
hallsutveckling och behover nationell 6verblick och en samlad bild
av den kommunala verksamheten. I det ligger &dven att soka iden-
tifiera generella brister och forbattringsomraden och att 6verviga
om kommunernas och regionernas kapacitet behover forstirkas
och deras arbete erhélla st6d genom insatser fran den nationella
nivan. Vid sidan av tvingande reglering for att tydliggora kommu-
nernas uppdrag och kontroll av efterlevnad och resultat har staten
ambitionen att med andra medel s6ka paverka den kommunala
verksamheten. En rad sa kallade "mjuka” (dvs. icke-tvingande)
styrformer har darfor etablerats.

Mjuka styrformer

Kunskapsstyrning har till syfte att forse den kommunala sektorn
med kunskap och information som underléttar effektivisering och
kvalitetsutveckling inom olika verksamheter.

Nationella inriktningsdokument (nationella riktlinjer, strategier,
handlingsplaner eller handlingsprogram) har till syfte att signalera
vilka behov som den nationella nivan vill att kommuner och regioner
ska tillgodose eller vilka atgdrder man anser bor genomforas.
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Kapitel 6. Insatser for att framja utvecklings- och férbattringsarbete i kommuner och regioner

Genom nationella samordnare vill staten fa till stand samverkan
mellan olika relevanta aktérer — bland annat kommuner och
regioner - for att hantera en sektorsévergripande problematik.
En samordnare forutsétts arbeta mer exekutivt och utatriktat
in en traditionell utredning och darmed skapa 6kat engagemang
och ett mer samordnat genomférande fran olika aktorer kring
en viktig fraga. Det handlar ofta om att man 6nskar ett snabbare
och smidigare genomforande én vid reglering men ocksa att man
identifierat behov men saknar sjilvklara lésningar fér hur dessa
bast ska tillgodoses.

Genom 6verenskommelser mellan regeringen eller en statlig myn-
dighet och SKR vill staten paverka verksamheten i nagot speciellt
avseende. Overenskommelserna innebir en uppgorelse dar res-
pektive part gor ataganden. Fran statens sida ir ofta nagon form av
riktat statsbidrag kopplat till 6verenskommelserna med syfte att
skapa incitament for att vidta atgarder som bidrar till en 6nskvard
utveckling. Det bor noteras att SKR:s underskrift inte 4r bindande
for enskilda medlemmar - &ven om 6verenskommelserna foregas av
forankringsprocesser och stillningstaganden inom SKR:s beslutande
organ samt ofta dven diskussioner hos enskilda medlemmar.

Utover dessa atgiarder som brukar betecknas som “mjuk” styr-
ning kan statliga myndigheter erbjuda ett mer direkt stod till olika
verksamheter i kommunerna for att stiarka deras kapacitet. Det kan
handla om utvecklingsstéd till lokala projekt, tillsynsvigledning,
utbildningar, radgivning och samverkan kring funktioner som
behover stirkas. Hur omfattande detta stod ar och vilka konkreta
effekter det har fatt dr svart att 6verblicka, sannolikt &ven fér
enskilda kommuner och regioner eftersom stédinsatser riktas till
olika verksamheter och funktioner.
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Fordelar och risker

Syftet bakom den typ av mjuk styrning som beskrivits ovan varierar.
Men den 6verviagande delen av insatserna tycks handla om att framja
utvecklings- och forbattringsarbete i kommuner och regioner.

I grunden finns stora férdelar med mjuk styrning eftersom den kan
skapa incitament for samverkan, forutsiattningar for kunskaps- och
verksamhetsutveckling och gemensam problemldsning utan att
inskranka kommunernas formella ansvar och handlingsutrymme.

Det finns samtidigt en uppenbar risk for att initiativen kan bli
manga, svaroverskadliga och vara daligt koordinerade. Det finns
ocksa risk fér onodig byrakrati och detaljstyrning som gor insat-
serna mindre effektiva. Ytterligare en risk bestar i att insatser som
framst riktas till férvaltning och professioner begrinsar det poli-
tiska handlingsutrymmet. Har har regeringen och den kommunala
sektorn ett gemensamt ansvar for att utveckla indamalsenliga
former for insatserna.

Kritik mot 6verenskommelser mellan regeringen och SKR

Den mjuka styrningen, sérskilt 6verenskommelserna med SKR
har dven kritiserats for att inte foregas av samma berednings-
process som infor ny reglering, att forhandlingsprocessen inte ar
transparant och att SKR, som &r en ideell férening, fatt en myndig-
hetsliknande roll utan att omfattas av bestimmelser om offent-
lighet och tjanstemannaansvar. Det har ocksa riktats kritik mot
att de medel som SKR erhallit for att finansiera egna insatser inom
ramen for 6verenskommelserna riskerar att skapa ett beroende av
staten som gor det svarare att uppfylla rollen som medlemsorga-
nisation. Vidare finns kritik mot att 6verenskommelserna inte ar
bindande for enskilda kommuner och regioner och att tvingande
myndighetsforeskrifter skulle ha mer patagliga effekter.
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Kapitel 6. Insatser for att framja utvecklings- och férbattringsarbete i kommuner och regioner

Behov av atgéarder

Samspel i stallet fér styrning

Begreppet “mjuk styrning” utgar fran att staten med hjilp av olika
styrsignaler och incitament paverkar kommuner och regioner att
frivilligt agera i enlighet med nationella mal och ambitioner. Men
det gar ocksa att argumentera fér en mer interaktiv ansats dér stat,
kommuner och regioner har en genuin respekt for varandras roller
och kompetenser och dir man samverkar for att battre kunna till-
godose medborgarnas behov. Med detta synsitt handlar det inte
om att den ena parten styr. Ambitionen blir i stillet att skapa en
gemensam forstaelse for hur respektive samhéllsniva bést bidrar
till en mer effektiv och likvirdig offentlig verksamhet och till att
komma till ritta med allvarliga brister och utmaningar.

Dialog mellan samhallsnivaerna

For att skapa ett vil fungerande samspel krévs att stat, kommuner
och regioner utgar fran att de har ett gemensamt ansvar och att
varje samhéllsniva besitter viktiga och nodvindiga kunskaper och
erfarenheter som behdver tas tillvara i diskussionen om hur olika
behov ska tillgodoses och utmaningar hanteras. Utifran detta syn-
satt blir det nédviandigt att skapa forum och métesplatser for dialog
mellan samhéllsnivaerna. Det &r sérskilt angeliget att de generella
brister som uppmirksammas genom statens och kommunernas
och regionernas egna granskningar blir foremal for diskussion om
savil problembeskrivningen som vilka atgirder som kan bidra till
forbattringar. Diskussionerna kan sedan utmynna i en rad olika
typer av atgirder som till exempel dtaganden fran kommuner och
regioner att prioritera vissa insatser, utvecklingsprojekt och for-
soksverksamheter, FoU-program for att 6ka kunskapen inom ett
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omrade, utredningsarbete for att férbereda foriandrad lagstiftning
och sa vidare. Det dr dock viktigt att staten tydligare anger vilka
insatser som bor prioriteras utifran ett nationellt perspektiv, att den
kommunala sektorns kunskaper och erfarenheter tas tillvarai ett
tidigt skede och att man skapar goda férutsattningar for samverkan
dar detta ar relevant.

Gemensam problembild

Det finns idag en omfattande kunskap om kommunernas och
regionernas verksamheter. Allra viktigast 4r den kunskap som
finns i kommuner och regioner och som anvénds for att utveck-

la verksamheten. SKR bidrar till att samla och systematisera
sadan kunskap, inte minst genom sina omfattande kontakter
med och nétverk for politiker och tjdnstepersoner i kommuner
och regioner. Aven staten bidrar genom sina expertmyndigheter
till 6kade kunskaper om den kommunala sektorn, inte minst de
myndigheter som har konkreta tillsyns- och granskningsuppdrag
inom olika verksamheter. Darutover bidrar bland andra fackliga
organisationer, patient- och brukarorganisationer, forskarsam-
hille, tankesmedjor och medier till bilden avde kommunala
verksamheterna. Det ér verkligen inte nagon enkel uppgift att

ur denna kunskapsmassa kunna identifiera de utvecklings- och
forbattringsbehov som ér sirskilt viktiga att ta itu med. Men just
darfor ar det angelaget att bilden tecknas bade utifran ett statligt
och ett brett kommunalt perspektiv och att savil stat som kom-
munsektor tar initiativ och bidrar till en konstruktiv dialog om
atgarder och l6sningar.

47



Kapitel 6. Insatser for att framja utvecklings- och férbattringsarbete i kommuner och regioner

Effektivisera den mjuka styrningen

Det kan tyckas tilltalande med sa kallad mjuk styrning just eftersom
den inte ar tvingande och dérfor inte innebar nagra formella be-
gransningar av kommunernas och regionernas handlingsutrymme.
Det giller i synnerhet om syftet ar att stairka kommunernas och
regionernas formaga att utveckla och férbéttra sina verksamheter.
Samtidigt finns risken att denna typ av styrning inte granskas med
samma kritiska blick som till exempel ekonomiska ramvillkor och
lagar, férordningar och foreskrifter. Det finns darfér anledning att
genomfora atgirder som innebér att &ven den mjuka styrningen
blir mer effektiv.

Gallring bland mal och indikatorer

Det behovs en genomtéinkt gallring bland alla mal som berér kom-
munala verksamheter utover sdidana mal som anges i lagstiftning
och i statens budget. Malen ar alldeles f6r manga for att kunna
overblickas och #@n mindre ha en styrande effekt. Man bor ocksa
prova om de indikatorer som anges for de nationella mélen ar
relevanta, det vill siga om de verkligen indikerar maluppfyllelse.
Detta dr sirskilt viktigt eftersom sadana indikatorer ofta tycks ha
en storre styrande effekt &n malen nir kommuner och regioner
planerar sin verksamhet?.

Kommunala strategier

Man kan ocksa ifragasitta vilket merviarde som olika typer av
nationella inriktningsdokument tillfér kommuner och regioner.
Det ir en sak om staten vill 14gga fast riktlinjer och strategier for
sina egna verksamheter och for sitt agerande gentemot kommuner
och regioner. Nir det géller den kommunala verksamheten ar det
kommuner och regioner som sjilva ansvarar for att utforma sina
strategier utifran egna ambitioner och bedémningar av lokala
behov och forutsiattningar.

Not. 25 Statskontoret 2019:2, s.76-77.
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Interaktiv kunskapsstyrning

Staten har en viktig roll nir det giller att utveckla och tillginglig-
gora kunskap som kan utgora ett stod fér medarbetarna i kommu-
ner och regioner. Det sker genom forskning och via expertmyndig-
heter men man behover ocksa ta till vara den erfarenhetsbaserade
kunskap som genereras i den kommunala vardagen. Det ar positivt
att det finns en nationell struktur for kunskapsstyrning inom héilso-
och sjukvard och socialtjanst dir olika myndigheter samverkar
och dar huvudménnen kan formulera sina behov av kunskapsstod.
Det dr ocksa positivt att regionerna etablerat en sammanhallen
struktur for kunskapsstyrning som bland annat inkluderar de
nationella programomradena med omfattande expertis inom
sjukdomsspecifika eller organisatoriska filt samt nationella sam-
verkansgrupper med experter inom tvirgaende omraden. Det kan
dock diskuteras om inte kunskapsstod dr en mer relevant term dn
kunskapsstyrning nir det handlar om verksamheter vars kvalitet
avgors av professionella bedomningar i mer eller mindre kom-
plexa arbetssituationer. Det ska ocksa konstateras att kunskaps-
styrningen framst riktar sig till kommunernas och regionernas
medarbetare och inte direkt berér det politiska innehallet.

Overenskommelser med strategisk inriktning

Overenskommelser mellan regeringen och SKR foregas av for-
handlingar vilket innebér att staten inte ensidigt bestimmer inne-
hall och villkor. I praktiken fungerar dock 6verenskommelserna
framst som ett statligt styrinstrument dir utrymmet for paverkan
fran den kommunala sektorn dr begriinsat, detaljstyrningen stor
och forekomsten av riktade statsbidrag betydande. De positiva ef-
fekterna av 6verenskommelser skulle sannolikt kunna 6ka radikalt
om de i hégre grad foregas av strategiska diskussioner i ett tidigare
skede av beslutsprocessen, fokuserar pa omfattande och langsiktiga
utvecklingsbehov och ldimnar ett storre utrymme for att ta tillvara
den kommunala sektorns synpunkter och erfarenheter. Darutéver
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Kapitel 6. Insatser for att framja utvecklings- och férbattringsarbete i kommuner och regioner

boér man 6verviga om 6verenskommelser som styrform kan ut-
vecklas genom tydligare spelregler. Det bor till exempel klargoras
att kommuners och regioners medverkan i de utvecklingsinsatser
som initieras &r frivilligt och att riktade statsbidrag som 4r en del
av overenskommelsen inte ska vara forknippade med villkor som
innebir detaljreglering eller ir administrativt betungande. Man
bor dessutom i ett tidigt skede ta stillning till om dessa statsbidrag
skall fasas ut efter en viss tidsrymd eller permanentas inom ramen
for det generella statsbidraget efter att 6verenskommelsen upp-
hort att gélla. I den utstrickning som SKR erhaller statliga medel
for att leda och samordna insatser inom ramen fér 6verenskom-
melserna bor staten klargora vilka krav som man stéller pa till
exempel transparens och ansvar fran SKR:s sida.
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Slutord

Stat, kommuner och regioner ansvarar tillsammans for det offent-
liga atagandet 4ven om de har olika roller och uppdrag. De olika
samhillsnivaerna behéver darfor striva efter att skapa en respekt-
full och funktionell samverkan inom ramen for en tydlig ansvars-
och rollférdelning. Statens styrning beh6ver medverka till ett

okat kommunalt handlingsutrymme och ge reella mgjligheter for
kommuner och regioner att anpassa verksamheten efter lokala
forutsattningar och behov. En tydlig och tillitsfull stat i samverkan
med en ansvarstagande kommunal sjilvstyrelse kan ddrmed visa
vigen mot en vil fungerande samhillsorganisation.
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Bilaga 1

Reflektioner om statens
styrning inom nagra
valfardsomraden

Diskussionen i denna rapport om hur statens styrning av kommu-
ner och regioner bor utformas dr principiell och gar darfor inte
nirmare in pa hur den konkreta styrningen av enskilda verk-
samhetsomraden bor utformas. I denna bilaga gors dock nagra
kortfattade reflektioner kring statens styrning av dels skolan, dels
hilso- och sjukvarden. Texten gor inte ansprak pa att vara heltéck-
ande eller att fanga in alla tinkbara aspekter av den statliga styr-
ningen av dessa verksamheter. Den ska snarast ses som en skissar-
tad beskrivning av dels problemen med dagens statliga styrning,
dels en antydning om fardriktningen for utformningen aven mer
funktionell styrning inom skola och hilso- och sjukvard.

Statens styrning av skolan

Ansvaret for skolan delas mellan stat och kommuner. Kommu-
nerna ir huvudmaén fér skolverksamheten® medan staten har ett
overgripande ansvar och utévar en omfattande styrning. Genom
olika typer av juridisk styrning preciserar staten kommunernas
uppdrag inom skolomradet. Det handlar till exempel om att
genom ldro- och kursplaner ange innehallet i undervisningen, att

Not. 26 | detta sammanhang diskuteras enbart relationen mellan de kommunala
huvudmaénnen och staten och inte den styrning som berér friskolorna och
deras huvudman.
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lagga fast behorighetsregler och utfirda lararlegitimation samt

att utforma systemet for betygsittning. Genom en séirskild myn-
dighet, Skolinspektionen, granskas hur uppdraget utférs. Genom
dels utjimningssystemet, dels ett stort antal riktade statsbidrag
finansierar staten nirmare 20 procent av skolverksamheten. Flera
skolmyndigheter svarar for olika typer av stod och utvecklingsin-
satser. Statens kanske mest betydelsefulla uppgift bestar i att
utforma, dimensionera, lokalisera och bedriva lirarutbildningen.
Dartill kommer nationella program for utbildning av skolledare
och kvalificerad fortbildning av ldrare samt finansiering och sprid-
ning av resultat fran skolforskning.

Generellt sett utovar saledes staten en synnerligen stark och
omfattande styrning av skolverksamheten. Stora delar avdenna
styrning ir rimlig och nédvéndig. Den dr dock alltfér omfattande
och detaljerad samtidigt som man ofta och med kort framf6rhall-
ning forindrar forutsattningar och regelverk. Det har bidragit
till att allvarligt begrinsa kommunernas forutsiattningar att axla
det fulla huvudmannaskapsansvaret for skolverksamheten, inte
minst pa grund av ett stort antal riktade statsbidrag. Det finns
uppenbart en stark tilltro fran statens sida till att regelstyrning
och riktade statsbidrag kan bidra till en likvirdig skola med hog
kvalitet. Men skolans kvalitet avgors i motet mellan larare och
elev och forutsitter professionalitet hos larare och skolledare
samt en skolorganisation som kan utformas utifran lokala for-
utsédttningar och bidra till ett lokalt helhetsansvar fér barns och
ungdomars utveckling.

For att starka den lokala kompetens och kapacitet som ar forut-
siattningen for en likvirdig skola med hog kvalitet krévs befogen-
heter som motsvarar det lokala ansvaret. Staten bor darfor avsta
fran att styra kommunernas resursfordelning, arbetsorganisation,
bemanning, administrativa rutiner liksom formerna foér kvalitetsar-
bete, verksamhetsutveckling, arbetssétt och undervisning. Det idr en
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Bilaga 1. Reflektioner om statens styrning inom nagra valfardsomraden

sak att staten kraver att kommunerna ska verka for en likviardig un-
dervisning och férdela sina egna resurser i enlighet med detta. Men
det ar viktigt att en sadan férdelning inom kommunen utformas
utifran lokala analyser. Centralt formulerade modeller och pro-
blembeskrivningar riskerar att leda till atgiarder som inte moter
de variationer som finns savil inom som mellan kommuner eller
att de underskattar de synergier som kan skapas genom samverkan
med och mobilisering av olika akttrer i lokalsamhéllet. Statlig detalj-
styrning riskerar dessutom att himma utvecklingen av den organisa-
toriska och professionella kapacitet som maste finnas lokalt liksom
fornyelsen av arbetssitt, arbetsorganisation och yrkesroller. Samti-
digt bor staten bidra till 6kad likviardighet mellan kommuner, till
exempel genom att kompensera for skillnader i forutsiattningar
som ligger utanfér kommunernas egen paverkan. Okade statliga
resurser till skolan bor i forsta hand tillféras genom generella
statsbidrag samtidigt som arbetet bor fortséitta med att samman-
fora riktade statsbidrag till bidrag som dr bredare, permanenta,
tillater en friare anvindning och inte dr administrativt krivande.

Att staten i vissa avseenden styr skolverksamheten for mycket och
detaljerat hindrar dock inte att det finns behov av en hog statlig
ambitionsniva i andra avseenden. Det giller framfor allt lararut-
bildning, breda program fér kompetensutveckling och en gransk-
ning inriktad pa verksamhetsutveckling och larande. Staten kan
ocksa erbjuda st6d genom kvalitetsdialoger och vil avvigda insat-
ser riktade till verksamheter med sirskilt utmanande uppgifter och
dir man lokalt behover stirka sin formaga att ta itu med allvarliga
brister och problem. Vidare kan staten pa olika sitt uppmuntra
och stédja mindre kommuners samverkan for att utveckla analys-
formaga, kvalitetsarbete och utvecklingsinsatser som kriver storre
volymer for att uppna tillracklig effekt. For att kunna komma till
riatta med bristerna i den nuvarande styrningen finns ocksa ett
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stort behov av att utveckla dialogen mellan den nationella nivan
och politiska foretriadare for kommunerna for att kontinuerligt
diskutera skolans utveckling, soka komma fram till en gemensam
problembild och att identifiera behovet av insatser fran savil stat
som kommuner.

Statens styrning av hélso- och sjukvarden

Aven inom hilso- och sjukvarden delas ansvaret mellan sam-
héllsnivaerna dir framfor allt regioner men dven kommuner har
ansvar for att driva och utveckla verksamheten medan staten har
ett Overgripande ansvar. Det innebir att staten bidrar till verk-
samhetens finansiering och till att skapa likvardiga ekonomiska
forutsittningar mellan sjukvardshuvudmainnen, frimst genom de
generella statsbidragen. Staten har ocksa ansvar for att utforma,
dimensionera och lokalisera hégskoleutbildning for sjukvardsper-
sonal, att finansiera medicinsk forskning och att bidra till att ny
kunskap sprids och gors tillgidnglig inom hélso- och sjukvarden.
Den juridiska styrningen syftar framst till att klargdra regioners
och kommuners skyldigheter och att ange vilka grundlaggande
virden och principer som ska kiinneteckna varden. Staten styr
dven genom tillsyn och kontroll och genom kunskapsstyrning®,
overenskommelser och inriktningsdokument.

Not. 27 Kunskapsstyrning syftar till att férse den kommunala sektorn med kunskap
och information som underlattar effektivisering och kvalitetsutveckling
inom olika verksamheter. Saval stat som regioner och kommuner bedriver
kunskapsstyrning, se avsnittet Interaktiv kunskapsstyrning, sid 49.
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Bilaga 1. Reflektioner om statens styrning inom nagra valfardsomraden

Den konkreta utformningen av statens styrning kan kritiseras

for att vara kortsiktig, omfattande, detaljerad och daligt koordi-
nerad. Den handlar i alltfér hog grad om hur regionerna utévar
sitt uppdrag for att uppna uppstillda mal. Staten foreskriver ofta
relativt detaljerade medel och tillvigagangssitt vilket riskerar att
overskugga vilka mal som ska uppnas. Detta forstirks genom ett
stort antal riktade statsbidrag som ér tidsbegriansade, prestations-
baserade, forknippade med detaljerade villkor och administrativt
kravande. I flera fall kan angivna malnivaer beskrivas som grovt
tillyxade istillet for omsorgsfullt avvigda. Det har hint att de
krav som stéllts pa regionerna varit orealistiska och oméjliga att
genomfora med hinsyn till de juridiska, organisatoriska och tids-
maéssiga forutsittningarna. Situationen har inte forbéttrats av att
olika statliga aktorer (Socialstyrelsen, Socialdepartementet och
Socialutskottet) ldgger skulden pa varandra istéllet for att s6ka
konstruktiva losningar. I andra fall har statens styrsignaler varit
daligt koordinerade och rentav motségelsefulla. Det bidrar till att
i sig goda intentioner fran statens sida far en begrinsad effekt och
att de resultat som efterstrivas inte uppnas.

For att det ska vara mojligt att hantera de utmaningar som hilso-
och sjukvarden star infor krivs istillet en koordinerad, nationell
styrning som utvecklas i samspel mellan olika samhéllsnivaer

och som uppmuntrar ett mer langsiktigt forandringsarbete dér
stat, regioner och kommuner drar a samma hall. Det forutsétter
okad tillit fran statens sida till regioners och kommuners vilja och
formaga att utveckla lokalt anpassade 16sningar i samspel med
vardens professioner men ocksa att regioner och kommuner tar
det fulla ansvaret for att identifiera och sjdlva hantera allvarliga
brister och att utveckla verksamheten.
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Statens mojligheter att spela en mer konstruktiv, langsiktig och
strategisk roll skulle underlittas genom en strukturerad dialog
med sjukvardshuvudménnen. Staten kan genom sin nationella
overblick, inte minst genom nationell uppf6ljning och utvérde-
ring, identifiera allvarliga och generella problem inom hélso- och
sjukvarden. Samtidigt kan regioner och kommuner genom lokal-
kinnedom och egna utvirderingar komplettera och fordjupa
problembilden och bidra till analysen av dess orsaker. En struktu-
rerad dialog behover forberedas gemensamt och ske regelbundet
under former som mojliggér dmsesidighet. Darmed skapas for-
utsdttningar for samsyn om hur respektive parter kan bidra till
konstruktiva och realistiska lI6sningar.

Det ska for tydlighetens skull séigas att dialogen inte erséitter en
andamalsenlig statlig styrning. Staten forutsétts fortfarande ha
ansvar for att tydliggora det nationella uppdraget, granska hur
detta utfors och skapa mer likviardiga forutsiattningar genom att
bidra till verksamhetens finansiering, sikerstélla kompetens-
och kunskapsforsorjning och utveckla en digital infrastruktur.
Det utesluter inte heller ett nationellt ansvar for att séka skapa
likviardiga villkor genom gransvirden néar det till exempel giller
avgifter (hogkostnadsskydd), vintetider (vardgarantin) eller
bestammelser som tydliggor kommuners och regioners ansvar
for att erbjuda patienter inflytande, valfrihet, kontinuitet och
sidkerhet. Med hinsyn vardens karaktar kommer det darutover -
liksom idag - att finnas behov av reglering eller rekommendationer
av mer "teknisk-administrativ” karaktir som frimst vinder sig
till verksamheterna &ven om dagens omfattning och detalje-
ringsgrad ir i stort behov av en 6versyn.
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Bilaga 1. Reflektioner om statens styrning inom nagra valfardsomraden

De utmaningar som verksamheten star infér nir demografin med-
for 6kade vardbehov och nir vetenskapliga framsteg skapar nya
men kostsamma mdojligheter samtidigt som kompetensutbudet

ar begriansat kommer att kriva ett omfattande utvecklingsarbete.
Det kraver goda mojligheter och starka drivkrafter att préva nya
16sningar. Sadana losningar har storst forutsiattningar att vixa
fram inom verksamheterna och av professionen med stod av po-
litiken. Med ett 6kat regionalt politiskt och professionellt ansvar
och inflytande 6kar ocksa potentialen for att méta utmaningarna
och att utveckla hilso- och sjukvarden.
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Statlig styrning och
lokalt sjalvstyre

Sveriges kommuner och regioner har ett omfattande uppdrag.
Det grundar sig pa lang erfarenhet av att sjalvstyrelsen stiarker
demokratin och att verksamheten blir mer effektiv nir den utformas
utifran lokala forutsiattningar och behov. I dagens samhiéllsdebatt
beskrivs ofta den kommunala sjilvstyrelsen som ett problem som
bor rittas till genom 6kad statlig styrning. Man bortser da fran
att styrningen under flera decennier blivit alltmer omfattande
och detaljerad och att detta fatt en rad negativa konsekvenser.
Denna skrift diskuterar hur styrningen kan utvecklas och bor vara
utformad for att tillgodose nationella intressen utan att begrinsa
mojligheterna for kommuner och regioner att forverkliga sjalv-
styrelsens potential.
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