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Forord

Just nu pagar en diskussion om hur uppgiftsférdelningen mellan stat, kom-
muner och landsting ska vara utformad for att méta dagens och morgon-
dagens utmaningar. Detta omrade har ocksa nyligen utretts i ett forsta skede
av den parlamentariska Ansvarskommittén (Fi 2003:02).

Statskontoret har haft flera uppdrag fran Ansvarskommittén under 2003. Ett
av dessa handlade om att beskriva och analysera statens styrning av kom-
munernas verksamhet inom sex omraden. For detta dndamal utvecklade
Statskontoret en analysmodell, som redovisades i rapporten (2003:26) Hur
styr staten kommunerna? Ett forslag till kartlaggnings- och analysmodell.

Vi har med den har skriften tagit fram en kortfattad och dversiktlig beskriv-
ning av analysmodellen och vad man kan anvanda den till. VVar ambition ar
att skriften ska kunna fungera som ett underlag i de diskussioner som nu
pagar och som kan forvantas fortsatta nar Ansvarskommittén inleder den
andra fasen av sitt arbete under 2004.

Stockholm i februari 2004

Knut Rexed
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Inledning

Far kommunerna sjalva besluta om hur avfallshanteringen ska
skotas? Vem ansvarar for att skolskjutsarna fungerar? Ar det
statens uppgift att avgora hur en kommun bast vardar missbru-
kare och hur kan det komma sig att modersmalsundervisningen i
skolan ser annorlunda ut beroende pa var i landet man bor?

Fragor om forhallandet mellan staten, vara kommuner och vara
landsting &r hela tiden aktuella och ofta foremal for debatt.

Vem ska gora vad? Var gar granserna for det kommunala sjalv-
styret? Vilka fragor ska beslutas centralt och vilka hor hemma pa
lokal eller regional niva? Vissa uppgifter, som t.ex. forsvaret och
domstolarna, hor mer hemma pa nationell niva, medan exempel-
vis parker och fritidsanlaggningar med fordel skots pa kommunal
niva. Men daremellan finns méangder av uppgifter som man kan
argumentera for om de ska vara statliga eller kommunala.

Fragorna ovan ar exempel pa olika former av styrning, som &r en
viktig del i relationen mellan staten, kommunerna och lands-
tingen. Att bestdmma vem av stat, kommuner eller landsting som
ska gora vad, &r en form av styrning. Att bestdmma vad som ska
goras, hur det ska gdras och hur resultaten ska métas och foljas
upp, ar andra former.

Vi menar att debatten om relationen mellan stat, kommuner och
landsting forsvaras av att det saknas en etablerad modell for att
analysera hur staten styr kommunerna och landstingen. Vi har nu
tagit fram en sadan modell, och med hjélp av den kan man fa en
bild av dels vad staten styr i kommunernas och landstingens
verksamheter, dels hur statens styrning &r utformad samt av
graden av styrning.

| den hér skriften ger vi en dversiktlig beskrivning av modellen
och vad man kan anvanda den till. Var ambition ar att ge ett
instrument for att kunna svara pa fragan om hur staten styr
kommunerna och landstingen.



Den som vill veta mer om modellen och tilliampningen av den pa
olika kommunala verksamheter kan lasa var rapport (2003:26)
Hur styr staten kommunerna? Ett férslag till kartlaggnings- och
analysmodell.



Stat, kommuner och landsting — en
komplex relation

Ansvaret for olika uppgifter inom offentlig verksamhet ligger pa
olika forvaltningsnivaer; stat, landsting eller kommuner. Med
staten menar vi hér riksdag, regering och statliga myndigheter.

| Sverige hade kommunerna, och i viss man landstingen, en
viktig roll inom den offentliga sektorn redan under senare delen
av 1800-talet. Med tiden, framfor allt sedan 1930-talet, blev
kommunerna — men ocksa landstingen - viktiga kuggar i
byggandet av den moderna valfardsstaten. Exempel pa uppgifter
som kommunerna och landstingen svarar for i dag ar:

Kommunerna
Vard och omsorg |- Aldre- och handikappomsorg
m.m. - Individ- och familjeomsorg
- Familjeratt
- Flyktingmottagning
Pedagogisk - Forskoleverksamhet och skolbarnomsorg
verksamhet (barnomsorg)
- Grundutbildning upp till och med gymnasieniva
- Komvux

Fritid och kultur

Infrastruktur, - Fysisk och teknisk planering
skydd m.m. - Anlaggning och underhall av lokala vagar/gator,
parkeringar och parker
- Milj6- och hélsoskydd
- Raddningstjanst, totalférsvar och halsoskydd
Affarsverksamhet | - Naringsliv och bostader

- Kommunikationer
- Energi, vatten och avfall

Landstingen

Halso- och - Halso- och sjukvard samt folktandvard

sjukvard - Kollektivtrafik (ofta i bolagsform och i samarbete
med lanets kommuner)

Naringsliv - Turism

Fritid och kultur




Tva forvaltningsnivaer — delvis inom statens ramar
Kommunerna och landstingen &r tva olika forvaltningsnivaer, var
och en med fortroendevalda politiker och ett ansvar fér den egna
verksamheten. Den storsta delen av kommunernas och lands-
tingens verksamheter finansieras med kommunalskatter.

Kommunernas och landstingens sjalvbestimmanderatt begransas
av att det ar riksdagen som sétter ramarna for den kommunala
sjalvstyrelsen, dvs. kommunernas och landstingens mojligheter
att sjalva styra 6ver sina verksamheter.

Ratten till kommunal sjalvstyrelse &r inskriven i grundlagen. Dér
anges bl.a. att kommunerna och landstingen ska styras av valda
forsamlingar samt att kommunerna och landstingen har ratt att ta
ut skatt for att skota sina uppgifter.

Det star ocksa i grundlagen att kommunernas och landstingens
befogenheter och aligganden, dvs. vad de far och ska gora, ska
bestammas genom lag. Sadana lagar omfattar dels en allman reg-
lering genom kommunallagen, dels en sarskild reglering genom
speciallagar.

Kommunallagen ger kommunerna och landstingen en allman
kompetens. Denna innebar lite forenklat att kommuner och lands-
ting sjalva far ha hand om sadana angelagenheter av allméant
intresse som har anknytning till deras omrade eller deras med-
lemmar, och som inte har lagts pa nagon annan huvudman. Det
finns flera verksamheter som enbart utgar fran denna allménna
kompetens. Det galler t.ex. kultur- och fritidsfragor, naringslivs-
fragor och turism.

Utdver kommunallagen finns ocksa speciallagar dar staten
(riksdagen) reglerar kommunernas och landstingens verksam-
heter. Det finns lagar for bl.a. grund- och gymnasieskolan, social-
tjansten, raddningstjansten, halso- och sjukvarden och plan- och
byggverksamheten. Speciallagarna kompletteras ofta med férord-
ningar och myndighetsforeskrifter av olika slag.

Forutom med lagar styr staten kommunernas och landstingens
verksamheter pa en méangd andra sétt, t.ex. med statsbidrag och

10



genom domstolspraxis. | den hé&r skriften behandlar vi statens
styrning genom lagar, férordningar, foreskrifter och liknande,
dvs. styrning genom reglering.

Varfor finns statlig reglering av kommunal verksamhet?
Kommunerna och landstingen ar valdigt olika, bl.a. nar det galler
antal invanare och geografisk storlek:

Ar 2004 ar landet indelat i 290 kommuner och 20 landsting.
Gotlands kommun ingar inte i ndgot landsting, utan kom-
munen har dér ansvaret for de uppgifter som i andra delar
av landet skoéts av landstinget.

Nar det galler bade yta och befolkningsstorlek ar varia-
tionerna stora mellan kommunerna.

Bjurholm har mindre &n 2 600 invanare, medan den befolk-
ningsmassigt storsta kommunen (Stockholm) har mer an
760 000. Medianvardet for landets kommuner ligger pa ca
15 000 invanare.

Den till ytan minsta kommunen &r Sundbyberg, som om-
fattar mindre an tio kvadratkilometer. Storst till ytan ar
Kiruna, med nastan 19 400 kvadratkilometer.

Trots att kommunerna och landstingen &r olika och darmed har
olika forutsattningar, har staten intresse av att resultaten av deras
verksamheter inte varierar for mycket i olika delar av landet. Det
ar t.ex. statens ambition att vard, skola och omsorg ska ha en viss
omfattning, kvalitet och tillganglighet i hela landet.

Staten maste darfor styra pa nagot satt for att nationella mal och
ambitioner ska fa genomslag i alla kommuner och landsting.
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En analysmodell ger en gemensam referensram

Styrning har, enligt Norstedts svenska ordbok, manga olika
betydelser. En innebord ar "att utdva politisk makt éver” nagon
eller ndgot. Styrning kan darfor ses som ett relationsbegrepp.
Nagon styr och nagon annan styrs.

Styrning ar ett komplext begrepp, som betyder olika saker for
olika manniskor. Andad kan man saga att styrning alltid har ett
syfte eller mal. Det kan vara att forandra en verksamhet eller ett
beteende, men ocksa att se till att en forandring inte sker.
Styrning handlar darmed om olika sétt att na faststallda mal.

De debatter som férs om relationen mellan stat, kommuner och
landsting forsvaras av att det ofta saknas bade gemensamma
begrepp och ett tydligt underlag for diskussion. Dessutom &r det
svart att gora jamforelser mellan styrning pa ett sakomrade och
ett annat.

En del av den hér problematiken bottnar i att det saknas en
etablerad modell for att analysera hur staten styr kommunerna
och landstingen.

... men det ar inte enkelt att analysera statens styrning
Statskontoret har utarbetat en sadan analysmodell och det ar var
fornoppning att den ska kunna vara just det underlag och den
utgangspunkt som behdvs for en béttre och tydligare diskussion
om vad staten styr, hur den styr och vilka alternativen skulle
kunna vara.

En analysmodell maste uppfylla flera olika krav. Exempelvis
maste man kunna se de mest vasentliga delarna av styrningen
med hjalp av modellen, men den far samtidigt inte vara for kom-
plicerad och detaljerad for da gar den inte att anvanda. Vi menar
att var modell moter de har kraven.
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Sa har ser var modell ut

Var modell utgar fran vad staten styr att kommunerna och lands-
tingen ska gora och hur styrningen &r utformad. Sedan forsoker
vi ocksa bedoma graden av styrning, dvs. hur mycket staten styr.
N&r man anvander modellen féljer man tre steg.

Steg 1. Vad styr staten?

Forsta steget, nar man ska anvédnda modellen for att analysera
styrningen inom ett omrade, ar att lasa regleringen for omradet.
Med reglering menar vi lagar, forordningar, foreskrifter och
liknande.

Syftet med forsta steget i modellen &r att identifiera vad staten
vill att kommunerna och landstingen ska och far géra for med-
borgarna. Detta vad kallar vi for prestationer. Dessa prestationer
har vi valt att beteckna som antingen tjanster eller beslut:

Tjanster

Kommunerna och landstingen tillhandahaller manga olika
tjanster for medborgarna. Det kan t.ex. vara skola, barn-
omsorg, aldreomsorg, vattenférsorjning, avloppshantering,
varme- och elforsorjning, renhallning, kollektivtrafik, halso-
och sjukvard, byggande och underhall av parker, gator och
vagar, drift och underhall av bibliotek, museer, teatrar samt
idrotts- och friluftsanlaggningar.

Att vi kallar en prestation for en tjanst betyder inte att den
ar gratis eller att alla medborgare kan fa den. I manga fall
provar kommunen eller landstinget om en medborgare har
ratt att fa tjansten. Det kan ocksa vara sa att medborgaren
maste betala en avgift for att fa tjansten.
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Beslut

Kommunerna och landstingen ska i manga fall prestera
nagon sorts beslut till medborgarna. Beslut innebar att
nagon far/ska/maste gora eller inte gora nagot.

Det kan t.ex. vara beslut om bygglov, féreskrifter om att
vissa djur inte far hallas utan tillstand, ans6kningar om
tillstand for installation av varmepumpar, tillstand for att
utnyttja en grundvattentakt, godkannande av vissa lokaler
for livsmedelshantering, foreskrifter om sortering av avfall,
en renhallningsordning eller en lokal ordningsstadga.

En annan viktig aspekt & vem eller vilka som tjansterna eller
besluten vénder sig till, dvs. vilka malgrupper som kommunernas
och landstingens prestationer har. Vissa tjanster och beslut ar
individuella:

Individuella tjanster och beslut

Individuella tjanster och beslut vander sig till enskilda med-
borgare eller till klart urskiljbara grupper av medborgare i
kommunen eller landstinget.

Individuella tjanster ar t.ex. att kommunerna och lands-
tingen ska se till att medborgarna far utbildning, sjukvard
och aldreomsorg.

Individuella beslut kan t.ex. vara att kommunen beslutar om
bygglov, tillstand for att grava en brunn eller om sanktioner
mot nagon som bryter mot en bestammelse.
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Andra tjanster och beslut ar kollektiva:

Kollektiva tjanster och beslut

Kollektiva tjanster och beslut vander sig till alla invanare i
kommunen eller landstinget, och inte till nagon enskild
medborgare eller klart urskiljbara grupper av medborgare.

Kollektiva tjanster ar t.ex. avloppshantering, varme- och el-
forsorjning, renhallning, kollektivtrafik, byggande och
underhall av parker, gator och véagar samt drift och under-
hall av bibliotek, museer, teatrar och idrotts- och frilufts-
anlaggningar.

Kollektiva beslut kan vara foreskrifter som forbjuder t.ex.
alkohol pa allméanna platser, gatumusik eller tomgangs-
korning.

De hér begreppen kan ocksa ge ett underlag for en diskussion om
vad som ska vara offentliga respektive privata verksamheter.
Individuella beslut innebér t.ex. ofta myndighetsutévning och de
ar darfor naturliga offentliga uppgifter. Kollektiva tjanster kan
daremot vara bade offentliga och privata. Det syns i dag inom
bl.a. avfallshanteringen och delar av barnomsorgen. Finns det
andra tjanster som skulle kunna utféras privat, eller omvant?

Steg 1 i modellen ger sammanfattningsvis en bild av vad det ar
som staten styr att kommunerna eller landstingen ska gora, och
om dessa tjanster och beslut &r individuella eller kollektiva. Detta
framgar av den har figuren:

Individuella Kollektiva

Tjanster

Beslut
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Steg 2: Hur styr staten?

Det andra steget i var modell ar att underséka hur statens
styrning ser ut for de tjanster och beslut som har identifierats
under steg 1. Har &r det tre aspekter som &r intressanta:

1. Styr staten innehallet?
2. Styr staten processen?
3. Styr staten i 6vrigt?

Styrning av innehallet i tjansterna och besluten handlar om vad
som ska goras, men inte hur det ska ga till:

Styrning av innehallet i tjanster och beslut

Styrning av innehall handlar om att staten formulerar vad
verksamheten avser, vilka principer som ska pragla verk-
samheten och vad kommunerna eller landstingen ska uppna
med denna.

| miljobalken star det t.ex. vad som menas med avfalls-
hantering och vad kommunernas skyldigheter dar innebar. |
skollagen och halso- och sjukvardslagen star det vad de
overgripande malen med verksamheterna ar och vad de
syftar till.

Styrning av innehall kan dven vara att det star vilka resultat
som kommunerna eller landstingen ska na med tjansterna
och besluten. I laroplanen for gymnasieskolan star det t.ex.
vilka kunskaper som eleverna ska ha nér de har lamnat
skolan.

| andra fall pekar staten specifikt ut vilka malgrupper som
tjansterna och besluten ar avsedda for, t.ex. aldre, handi-
kappade eller barn. Styrning av innehall kan ocksa vara att
staten staller krav pa att tjansterna och besluten ska ha en
viss kvalitet eller omfattning. I skollagen star det t.ex. att
alla barn i aldrarna 4-5 ar har réatt till gratis forskola 15
timmar/vecka.
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Den andra punkten handlar om styrning av processen i tjansterna
och besluten:

Styrning av processen i tjanster och beslut

Styrning av processen syftar pa olika krav som staten staller
pa hur kommunerna och landstingen ska genomféra
tjansterna och besluten.

Ett exempel &r att kommunerna enligt plan- och bygglagen,
maste ta fram Oversiktsplaner och detaljplaner, som ska
stidllas ut for medborgarna och beslutas av kommun-
fullmaktige.

Styrning av processen kan ocksa vara styrning av hur beslut
ska fattas. Det kan galla bade tjansteman och politiska
namnder. | skollagen ségs det t.ex. tydligt i vilka fragor som
rektor ska fatta beslut. | socialtjanstlagen anges det att
socialnamnden maste fatta beslut i vissa fragor.

17



Den tredje punkten handlar ocksa om styrning, men det &r styr-
ning som inte har att géra med vare sig innehall eller processer.
Darfor kallar vi denna sorts styrning for 6vrig styrning:

Ovrig styrning i tjanster och beslut

Ovrig styrning syftar bl.a. pa vilka mojligheter som staten
har att paverka kommunerna eller landstingen sa att de
verkligen genomfor tjansterna och besluten.

Lansratten kan t.ex. ddma kommunerna att betala en sar-
skild avgift om de later bli att betala ut socialbidrag till
personer som bedoms ha ratt att fa bidrag. Inom miljo-
omradet kan kommunerna Overta ansvaret for tillsyn fran
lansstyrelsen, men om inte kommunerna skoter uppgiften
kan staten ta tillbaka ansvaret.

Ovrig styrning kan ocksd ske genom att staten ger kom-
munerna och landstingen mojlighet att paverka finan-
sieringen av tjansterna och besluten. Socialtjanst ska t.ex.
finansieras med kommunalskatten, medan kommunerna
bade kan och ska ta ut avgifter for tillsyn av restauranger
eller foretag som sysslar med kemikalier.

Vi har nu behandlat steg 1 och 2, dvs. identifiering av tjanster
och beslut samt deras malgrupper (individuella eller kollektiva),
styrning av innehall och processer samt 6vrig styrning.

Steg 3: Hur mycket styr staten?

Det tredje steget ar att bedéma hur mycket staten styr kommu-
nernas och landstingens verksamheter. Det ar svart eftersom
verksamheterna ar olika och styrningen sker pa manga olika sétt.
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Det galler ocksa att ha en skala med lagom detaljeringsgrad. Vi
skiljer i var modell mellan hdg, medel och 1&g grad av styrning:

Hog, medel och |ag grad av styrning i tjanster och
beslut

| vissa tjanster och beslut ar innehallet eller nivan hart
styrda, genom bl.a. krontal, gréansvérden, principer, kun-
skapskriterier och liknande. For andra finns en ingaende
reglering av hur kommunerna och landstingen ska hand-
lagga arenden, t.ex. genom krav pa planer, samrad eller
personalens kompetens. Allt detta ar exempel pa hog grad
av styrning.

Motsatsen, l1ag grad av styrning, galler foljaktligen nar det
saknas sadan statlig reglering av innehall eller processer. |
sadana fall kan det vara sa att staten i princip bara sager i en
lag att en kommun eller ett landsting ska syssla med en viss
uppgift, men inget om hur eller pa vilken niva.

Graden medel syftar pa sadan styrning dar kommunerna
eller landstingen beddms ha ett visst utrymme att sjalva
paverka innehallet i eller processen for tjansten eller
beslutet. Medel kan ocksa vara en sammanvagning mellan
tjanster eller beslut med hog respektive lag grad.

Man kan sdga att det finns ett samband mellan graden av styrning
och graden av kommunal handlingsfrihet. H6g grad av styrning
minskar kommunernas och landstingens handlingsfrihet att pa-
verka vad som ska goras och hur, medan lag grad av styrning ger
dem storre handlingsfrihet.

Bedomningar av styrningsgrad och diskussionerna om handlings-
frihet kan vara en utgangspunkt for att avgora vilka verksamheter
som ska vara statliga respektive kommunala.

Ska verksamheter med en hog grad av innehalls- och process-
styrning, och darmed liten handlingsfrihet, vara kommunala eller
statliga? Ar det sa att alla verksamheter som kommunerna eller
landstingen svarar for ska ha lag grad av bade innehalls- och
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processtyrning, eller kan det finnas motiv for staten att begransa
den kommunala handlingsfriheten?

Sammanfattningsvis innebér steg 2 och 3 i anvandningen av
modellen att undersdka hur styrningen ar utformad och att be-
déma graden av styrning inom ett omrade, vilket framgar av den
hér figuren:

Hog grad Medelgrad Lag grad

Styrning av
innehallet

Styrning av
processen

Ovrig styrning

Jamforelser mellan olika kommunala verksamheter

Var modell kan anvandas for att analysera statens styrning av
enskilda prestationer (tjanster eller beslut) inom en kommunal
verksamhet, men ocksa for att jamfora olika kommunala verk-
samheter med varandra.

Ibland bestar en verksamhet av en enda prestation, som t.ex.
missbrukarvarden. | andra fall kan en kommunal verksamhet
bestd av manga prestationer, som plan- och byggomradet eller
miljoomradet. Med modellen kan man alltsa jamféra antingen
enskilda prestationer eller hela verksamheter med varandra.

Det ar styrningen av innehall och processer som &r intressant,
eftersom det &r dar som statens direkta styrning sker. Sedan ar
det relevant att se hur graden av styrning varierar mellan olika
omraden.

Som framgatt tidigare kan graden av styrning av innehall respek-
tive process enligt var modell vara hog, medel eller 13g. Det finns
darfor nio kombinationer for att beskriva statens styrning av en
kommunal verksamhet. Dessa nio kombinationer symboliseras av
bokstaverna A-1 i den har figuren:
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Innehall
Hog
A

A B C

Process Lag 4| D

Medel — F |> Hog

H

v
Lag

For att forklara figuren ska vi ge nagra exempel. Bokstaven C

visar en verksamhet med hdg grad av bade innehalls- och pro-

cesstyrning. Detta galler t.ex. for kommunernas utbetalning av
forsorjningsstod (socialbidrag).

Bokstaven G visar daremot en verksamhet med lag grad av inne-
halls- och processtyrning. Det géller bl.a. for kommunernas verk-
samhet med allmént drogforebyggande atgarder. Kommunernas
handlingsfrihet &r, enligt figuren, rimligen storre for G &n for C.

En kommunal verksamhet som staten styr enligt bokstaven B &r
grund- och gymnasieskolan. Inom skolan ar graden av innehalls-
styrning hog medan styrningen av processer ligger pa en medel-
niva.

Kanske kan man ocksa utifran figuren fundera pa om statens
styrning ser ut som den bor gora eller inte, och om styrningen i sa
fall kanske borde forandras pa nagot satt? Har kommunerna och
landstingen den handlingsfrihet som staten har tankt sig eller
inte?
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