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Sammanfattning

Kompetensstegen var en statlig satsning riktad mot kompetenshdjande
insatser i kommunernas vard och omsorg om &ldre som pagick mellan
2005 och 2007. Det sammantagna stodet uppgick till 1 050 mnkr dver
tre ar. Kompetensstegen organiserades som en statlig kommitté
(S 2004:10), verksam fran hosten 2004 till och med ar 2007.

Statskontorets tolkning av uppdraget

Statskontorets uppdrag har varit att analysera effekterna av och effekti-
viteten i den tilldmpade organiseringen av Kompetensstegen vad galler
beslutsordningen, arendehanteringen och utbetalning av medel.

Effekter definieras i denna rapport som konsekvenser av organisering-
en vad galler forutsattningar att na malen for sjalva satsningen samt
malen for organiseringen. Effektiviteten definieras som organisering-
ens andamalsenlighet i forhallande till dess mal och motiv. Bara ett av
de identifierade malen for organiseringen handlar om den konkreta
uppgiften att ge en direkt resursforstarkning till kommunernas arbete
med kompetensutveckling av personalen. De 6vriga malen ar inriktade
pa att stodja och stimulera kommunernas kompetensutvecklingsarbete,
framja langsiktighet och utveckla verksamhetsnara och hallbara
larandeformer.

Kompetensstegens organisation

Kompetensstegens organisation var i huvudsak styrd av kommitté-
direktivet. | direktivet angavs att medel skulle betalas ut genom kredi-
tering av kommunernas skattekonton, att medel skulle férdelas pa basis
av ansokningar fran kommunerna och att regeringen skulle fatta de for-
mella besluten efter beredning av kommittén. Direktivet preciserade att
kommunerna skulle ges méjlighet att anstka om stéd vid fem tillfallen
och vid vilka tidpunkter ansdkningarna senast skulle inkomma.

Detaljer i ansokningsforfarandet samt preciserade redovisningskrav,
utformningen av kontakterna med kommunerna samt arbetssatt i 6vrigt
kunde dock kommittén sjalv utforma.



Statskontoret konstaterar att regeringens styrning av Kompetensstegen
var forhallandevis stark i jamforelse med andra liknande satsningar.

Vad géller den praktiska organiseringen av satsningen har kommittén
och manga kommuner bedémt att Kompetensstegens organisation var
administrativt betungande. Har kan ndmnas det detaljerade anséknings-
forfarandet samt kravet pa en omfattande och mycket preciserad redo-
visning fran kommunerna. Till den administrativa bérdan bidrog i syn-
nerhet utformningen med beslut av regeringen, inte bara om stddbelop-
pen till varje kommun, utan dven regeringsbeslut rérande kommuner-
nas omprovningsansokningar. Slutligen paverkar utbetalningsformen
den sammantagna bedémningen av den tilldmpade organiseringen. En
konsekvens av utbetalningsformen kreditering av skattekonto var att
uppgifter aven lades pa Skatteverket, en myndighet helt utan ansvar
och naturlig roll vad galler frigan kommunal kompetensutveckling
inom &ldreomsorg.

Effektiviteten i Kompetensstegens organisation
Statskontoret har utrett effektiviteten i den tillampade organiseringen
av Kompetensstegen genom att studera satsningens mal och motiv.
Som grund for bedémningen av organiseringens andamalsenlighet har
malen och motiven stallts mot de effekter som organiseringens helhet
och delar har haft for berorda aktérer. Malen for organiseringen var
bl.a. att stodja kommunerna i arbetet med att hitta nya larandeformer,
att lata lokala behov styra vilken kompetensutveckling som var rele-
vant for respektive kommun samt skapa uppmarksamhet for satsningen
och fa till stand en organisation under regeringens kontroll.

Arendehanteringen var &ndamaélsenlig i stort

Utifran ovanstaende grunder bedomer Statskontoret att det var motive-
rat med ett ansékningsforfarande. Statskontoret gér bedémningen att
det bidrog till att skapa kontakter mellan kommuner och kommitté,
vilket ofta genererade en dialog kring behoven av kompetensutveck-
lingsinsatser och formerna for dessa. Dialogen med kommittén har fatt
hogt betyg av kommunerna, bade i Statskontorets enkat och i inter-
vjuer. Statskontorets slutsats ar att informationen fran kommittén och
dialogen med kommunerna har fungerat vél.



Dialogen gav goda mdjligheter att paverka kommunernas val av meto-
der for att fa till stdnd verksamhetsnara, langsiktigt hallbart larande,
som tydligt var Gverordnat fragan om vilka aktiviteter kompetensut-
vecklingen skulle inriktas pa. Samtidigt anser Statskontoret att kom-
mittén var alltfor passiv nar den avstod fran att rekommendera kommu-
nerna hur de skulle strukturera ansokningar pa ett évergripande sétt.

Statskontoret har jamfort fordelningen av medel genom ansékningsfor-
farandet med det som en bidragsform baserad pa en schablon skulle ha
givit kommunerna. Berdkningarna visar att ansokningsforfarandet har
lett till en annan medelsfordelning &n vad en nyckeltalsfordelning
skulle ha lett till, vilket talar for att lokala behov och férutsattningar
hade betydelse for fordelningen — helt i linje med satsningens mal.

Det finns dock detaljer i ansokningsforfarandet som fungerat mindre
bra. Cirka hélften av kommunerna upplevde tidsramarna som knappa
infor det forsta ansokningstillfallet, vilket kan ha paverkat kvaliteten i
deras kompetensutvecklingsinsatser negativt. Saval kartlaggning av
lokala kompetensutvecklingsbehov som férankring av planerade insat-
ser paverkades. Att det blev knappt med tid for den politiska bered-
ningen av ansdkan p.g.a. det hdga tempot beddms daremot inte ha
paverkat kvaliteten pa samma satt. Tiden infor det forsta ansoknings-
tillfallet skapade saledes en forcerad och bristfallig beredning med
konsekvenser for satsningens kvalitet i manga kommuner. Enligt Stats-
kontorets beddmning var det inte motiverat med sa manga som fem
ansokningstillfallen. En utformning med l&ngre tid for kartldggning av
kompetensutvecklingsbehoven, mojlighet till planering och forankring
infor forsta ansokningen kombinerat med nagot farre ansokningstill-
fallen, beddms ha kunnat ge en effektivare anvéndning av tid och
resurser initialt.

Beslutsordningen var ej andamalsenlig

Beslutsordningen med formellt beslut av regeringen och en kommitté
utan beslutsmandat ar svar att motivera med hanvisning till saval sats-
ningens mal (resursforstarkning, engagera kommuner, skapa langsiktig
kompetensutveckling och utveckla larandeformer) som motiven for
organiseringen. Beslutsordningen medférde omfattande administration
och onddigt merarbete, och den extra beredning som beslut av rege-
ringskansli och regering medfor ar svar att motivera, dven ur kontroll-



synpunkt. Satsningen omfattade stora belopp och manga aktérer, men
kommitténs arbetsform var val anpassad till omfanget. Kommitténs
medlemmar var kunniga och kansliet valbemannat. Regeringskansliets
mera formella beredning infor regeringens sammantraden ledde inte till
andra beslut, och kontrollen av medelsanvandningen skulle kommuner-
nas del- och slutredovisningar sdkerstédlla. Statskontoret bedémer att
kommitténs begransade beslutsmandat inte var andamalsenligt.

Skattekreditering — en olamplig utbetalningsform

Nagra motiv for anvandandet av skattekreditering ar inte angivna i
Kompetensstegens forarbeten. Skattekreditering ger inte heller nagra
effekter som framjar de mal som vi har identifierat for satsningen och
organisationen. Till det kommer starka principiella argument som finns
mot att tillféra statliga stod till kommuner genom skattekreditering.
Utgifter bor redovisas som utgifter och inte som minskade intakter.
Denna typ av skatteutgift genomgar inte heller samma prévning i bud-
getprocessen som Ovriga utgifter. Dessutom riskerar utgiftstaket att
undermineras. Slutligen &r skattekontot inget transfereringskonto.
Statskontoret bedomer darfor att skattekreditering inte var en énda-
malsenlig utbetalningsform for stodet.

Svart att framja utbildningsvikariat inom ramen for
Kompetensstegen

Kompetensstegen fick efter cirka ett ars arbete tillaggsuppgiften att
frdmja anvandandet av det arbetsmarknadspolitiska programmet utbild-
ningsvikariat. Kompetensstegen hade ursprungligen inte sektorséver-
gripande uppgifter och mal. Utbildningsvikariaten var en arbetsmark-
nadspolitisk atgard som primart handlade om att ge arbetssokande ett
tidsbegransat jobb medan den anstéallda fick kompetensutveckling.

Eftersom utbildningsvikariaten sa tydligt avvek fran Kompetensstegens
syfte om att skapa forutsattningar for en langsiktigt hallbar kompetens-
utveckling i kommunerna anser Statskontoret att Kompetensstegen
borde ha hallits isar fran det arbetsmarknadspolitiska programmet
utbildningsvikariat.
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Statskontorets beddmning av organisationsformens
andamalsenlighet

Statskontoret har kunnat konstatera att genomférandet av Kompetens-
stegens uppdrag i flera avseenden var framgangsrikt. Det galler fram-
for allt dialogen mellan kommittén och kommunerna som bl.a. fram-
jade de arbetsplatsnara larandeformerna och att ansokningsférfarandet
bidrog till att lokala behov fick genomslag.

Statskontoret har ocksa provat fragan om det faktum att satsningen
hanterades inom ramen fér kommittévasendet hade betydelse for &nda-
malsenligheten i organiseringen.

Att lagga uppdraget att hantera en satsning som Kompetensstegen pa
en befintlig myndighet framstar som det naturliga forfarandet. Trots att
Kompetensstegen inte hade direkt sektorsévergripande mal talar bred-
den i uppdraget delvis mot att det skulle laggas pa en sektorsmyndig-
het. Det som talar for att Socialstyrelsen hade varit ett lampligare val &r
myndighetens erfarenhet av att hantera storre bidrag. Socialstyrelsen
har god kompetens i aldrefragor samt utvecklade system och rutiner for
bidragsutbetalning.

En kommitté erbjuder & andra sidan forutsattningar for att snabbt byg-
ga upp en flexibel och for andamalet anpassad organisation. Kommit-
téformen bidrog ocksa till en valbemannad organisation som helt och
hallet kunde &gna sig at sitt uppdrag. En tydligt utpekad organisation
gav dessutom kommunerna en synlig och lattillganglig kontaktpunkt
for fragor kring kompetensutveckling inom dldreomsorgen. Kommitté-
formen mojliggjorde ocksa intressentrepresentation, vilket i detta fall
efterstravades.

Statskontoret anser att ovanstaende motiv inte ar tillrackligt starka. Om
intressentmedverkan var angeléget, vore det fullt mojligt att 1agga ut
uppdraget att utarbeta formerna for satsningen pa en for andamalet
tillskapad kommitté, men lata uppgiften att hantera ansokningar och
redovisningar skotas av en befintlig myndighet.

Tillampningen av tillfalliga organisationsldsningar som kommittéer

innebar ett avsteg fran hur exempelvis statlig bidragsgivning normalt
gar till. Aven om motiv kan finnas for att i det enskilda fallet franga
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den befintliga statsforvaltningen bor hansyn tas till att ett alltfor omfat-
tande bruk av tillfalliga organisationer riskerar att underminera de be-
fintliga myndigheternas legitimitet. Detta galler i synnerhet nér det
redan finns myndigheter lampade att utféra uppgiften.

Statskontoret gor bedomningen att resursatgangen for att hantera sats-

ningen genom en kommitté respektive en befintlig myndighet &r i stort
sett lika.
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1 Inledning

1.1  Statskontorets uppdrag

Regeringen gav den 18 december 2008 Statskontoret i uppdrag att ana-
lysera organiseringen av den statliga satsningen Kompetensstegen.
Uppdraget bestar narmare bestamt i att analysera effekterna av och
effektiviteten i den tilldmpade organiseringen av Kompetensstegen vad
géller beslutsordning, arendehantering och utbetalning av medel. Be-
rorda intressenter &r bl.a. de kommunala huvudmannen, de kommunala
och enskilda arbetsgivarna samt staten.

Parallellt med Statskontorets uppdrag har Institutet for utveckling av
metoder i socialt arbete (IMS) vid Socialstyrelsen utvarderat effekterna
av Kompetensstegen for de aldre. IMS och Statskontoret har under
pagaende arbete informerat varandra om upplaggning och tillvaga-
gangssétt i undersokningarna.

Kompetensstegen var en statlig kommitté (S 2004:10) verksam fran
hosten 2004 till och med 2007. Regeringen gav genom direktiv (dir.
2004:162) kommittén i uppdrag att utveckla principer och att utarbeta
strategier for stod till kommunerna for kvalitetsutveckling inom den
kommunala varden och omsorgen for aldre genom kompetensutveck-
ling for personalen. Saval kommunala arbetsgivare som arbetsgivare
for enskilda verksamheter kunde ta del av kompetensutvecklingsmed-
len. Kommittén ansvarade for att ta fram underlag och forslag till
beslut om ekonomiskt stod till kompetensutveckling i kommunerna,
medan regeringen formellt fattade alla beslut.

1.2 Tolkning av begrepp

Statskontoret ska i uppdraget analysera effekterna av och effektiviteten
i organiseringen av Kompetensstegen. Vanligtvis innebdr en analys av
effekter en studie av det som intraffat till foljd av en viss atgard och
som annars inte skulle ha intraffat. Eftersom det ar effekterna av orga-
niseringen av en satsning som ska analyseras i det har fallet &r det inte
mojligt att genomfora en traditionell effektanalys dar forandringar som
intraffar till foljd av en viss atgard studeras.
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Effekt

Det ar inte mojligt att jamfora de effekter som Kompetensstegens
organisation hade med en situation utan organisation eller med en
annan organisation. | stallet blir det fraga om att utreda vilka konse-
kvenser organiseringen hade vad galler forutsattningarna att nd malen
for sjalva satsningen samt de mal som gallde for organiseringen.

Effektivitet

Med effektivitet avses i detta sammanhang inte heller det som begrep-
pet vanligtvis betecknar — dvs. effekterna av en atgard i forhallande till
dess kostnader. FOr att kunna gora en bedémning av effektivitet beho-
ver man veta nagot om effekterna av en viss atgard. IMS uppdrag att
utvardera effekterna av sjalva satsningen for brukarna har pagatt mel-
lan 2007 och 30 juni 2009. Statskontoret har saledes inte kunnat anvan-
da sig av effektutvarderingen av Kompetensstegen som underlag for
analysen av effektiviteten i Kompetensstegens organisering. Eftersom
de faktiska effekterna av satsningen inte har varit kdnda har Statskon-
toret preciserat uppdragsfragan om organiseringens effektivitet till att
handla om organiseringens andamalsenlighet i forhallande till rege-
ringens mal och motiv med organiseringen.

Det saknas helt skriftlig dokumentation om motiven fér organisering-
en. Det utgdr ett metodproblem i bedémningen av organiseringens
andamalsenlighet. Statskontoret har likval kunnat identifiera mal och
motiv for organiseringen. De mal och motiv for satsningens organise-
ring som identifierats har varit gédllande &ven for andra liknande sats-
ningar. Bedémningen av andamalsenligheten gors i forsta hand mot
bakgrund av de mal for organiseringen som identifierats samt de effek-
ter som organiseringen (inte satsningen i sig) har haft.

Nar Statskontoret bedémer &ndamalsenligheten i organiseringen av
Kompetensstegen anvands tidigare erfarenheter kring anvandandet av
tillfalliga organisationslésningar, med delvis myndighetsutévande upp-
gifter, utanfor den befintliga statsforvaltningen. Statskontoret har i en
tidigare rapport analyserat sadana tillfalliga organisationer utifran
begreppet adhocrati." Med adhocrati avses en foérvaltning organiserad
for att framja flexibilitet, situationsanpassning, mangfald, differentie-

! Statskontoret 1998:20, Kunskapslyftet som modell och metod — adhocrati eller
byrakrati?
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ring och kreativitet. Adhocratins kannetecken kan jamfdras med det
klassiska byrakratibegreppet, inom vilket likabehandling, kontinuitet
och forutsagbarhet, tydlig ansvarsfordelning och funktionsuppdelning
ar centrala varden. | kapitel 3 redogodrs for den referensram kring
adhocrati utifran vilken vi delvis kommer att géra bedémningen av
andamalsenligheten i Kompetensstegens organisering.

1.3 Inriktning och avgransningar

Statskontorets precisering av begreppen effekter och effektivitet inom
ramen fOr uppdraget har inneburit att analysen har inriktats mot de
konsekvenser som organiseringen hade for de berdrda parterna, dvs.
kommunala huvudmén, kommunala och privata vardgivare samt for
staten. Innebérden i organiseringen har tolkats som:

— organisering genom en kommitté

— beslutsordning — begransat mandat for kommittén, regeringen
fattade formellt beslut efter beredning av kommittén

— é&rendehanteringen — ansokningsforfarandet samt procedurerna
kring omprdvning och redovisning

— utbetalningsformen — kreditering av kommunernas skattekonto

Effekterna av organiseringen har studerats utifran hur dessa delar i
organiseringen har paverkat aktorerna. For att bedéma satsningens
andamalsenlighet har Statskontoret bedomt de konstaterade effekterna
utifran hur val de dverensstamde med de mal och motiv som identifie-
rats for satsningen.

Statskontoret har inte genomfort nagon genomgripande analys av kost-
nadseffektiviteten i organiseringen, daremot gors en oversiktlig be-
domning av resursbehoven for de olika forfaranden som tillampades i
Kompetensstegen. Stodet som kommunerna fick i fallet Kompetens-
stegen ar ett sakallat specialdestinerat bidrag. | studien av Kompetens-
stegens andamalsenlighet har analysen utforts under den forutsatt-
ningen att stédet gavs som ett riktat bidrag.
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1.4  Projektets genomfoérande

Statskontoret har genomfort intervjuer med tretton kommuner (varav
en stadsdelsforvaltning) som tagit del av medlen fran Kompetens-
stegen. Ett forsta avgransning av kommuner gjordes pa grundval av om
kommunens kontaktperson hade varit med under hela satsningen. |
urvalet av kommuner var ambitionen att na en sa god representation
som mojligt av kommuner inom Sveriges Kommuner och Landstings
(SKL) kommungruppsindelning. Statskontoret har intervjuat kommu-
ner som haft savél stor som liten framgang med sina ans6kningar om
medel till Kompetensstegen. Till intervjuerna utvecklades en gemen-
sam uppsattning fragor som samtidigt gav utrymme for att fordjupa
vissa sakomraden eller behandla mindre vasentliga fragestallningar
mera dversiktligt.

En webbenkat skickades ut till ansvariga tjanstemén i samtliga 287
kommuner som tagit del av medlen fran Kompetensstegen. SKL med-
verkade i utformningen av enkéten. 158 kommuner besvarade enkaten,
vilket innebar en svarsfrekvensen pa 55 procent. Statskontoret bedo-
mer att det under omsténdigheterna &r en god svarsfrekvens om man
beaktar att Kompetensstegen lanserades tidigt under 2005. Den bort-
fallsanalys som har genomforts bekréftar att materialet inte &r behéftat
med systematiska skevheter till foljd av att ett antal kommuner inte har
svarat.

Utredningsarbetet har aven innefattat dokumentstudier (se referenslista
for en fullstdndig dversikt).

Statskontoret har utdver kommuner varit i kontakt med och inhdmtat
information och synpunkter fran personal fran Kompetensstegens da-
varande kansli, andra statliga myndigheter (Ekonomistyrningsverket,
Riksgéalden och Skatteverket), SKL samt privata vardgivare.

Projektorganisation
Projektgruppen pa Statskontoret har bestatt av Ingrid Skare, projekt-
ledare, och Sami Soliman.

Anders Folkesson, Leif Lundberg och Malin Persson har bistatt pro-
jektgruppen med metodstddjande insatser. En intern referensgrupp dar

16



Margareta Axén-Andersson, Jan Moller och Anna Pauloff har ingatt,
har ocksa varit knuten till projektet.

1.5 Rapportens disposition

Rapporten foljer till stor del uppdraget. | kapitel 2 presenteras Kompe-
tensstegen, med utgangspunkt i kommittédirektivet och forordningen
och de utmérkande drag som préglar organiseringen. | kapitel 3 be-
handlas tidigare exempel pa tillfalliga organisationslosningar, framfor
allt Kunskapslyftet, och det diskuteras i vilken omfattning det var rim-
ligt att &ven modellera Kompetensstegen efter en adhocratisk forlaga.

| kapitel 4 behandlas effekterna av den tillampade organiseringen for
berorda sa som de framstar fran de intervjuer och den enkatundersok-
ning som Statskontoret har genomfort.

Darnast, i kapitel 5 diskuteras andamalsenligheten i organiseringen

utifran identifierade mal och motiv med satsningen, innan Statskonto-
ret konkluderar om dndamalsenlighet i alla dess aspekter i kapitel 6.
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2 Kompetensstegen

2.1 Kompetensstegens uppdrag enligt
direktiv och forordning

Kompetensstegen var en statlig satsning riktad mot kompetenshdjande
insatser i kommunernas vard och omsorg om aldre som pagick mellan
ar 2005-2007. Det sammanlagda stodet uppgick till 1 050 mnkr. Kom-
petensstegen var organiserad som en statlig kommitte (S 2004:10),
verksam fran hosten 2004 till och med 2007. Darefter bildades en
arbetsgrupp inom Socialdepartementet for handlaggning av kommu-
nernas redovisning och rapportering. Arbetsgruppen ska avsluta sitt
arbete under hosten 2009.

I budgetpropositionen for 2005 foreslog regeringen att 450 miljoner
kronor skulle avsattas for kompetensutveckling bland dem som arbetar
inom den kommunala aldreomsorgen.> For 2006 och 2007 avsatte
regeringen ytterligare 300 miljoner kronor arligen for satsningen.
Regeringen tillkallade kommittén genom regeringsbeslut den 18
november 2004. Overgripande mal och riktlinjer fér kommitténs arbete
enligt kommittédirektivet (dir. 2004:162) var att utveckla principer och
att utarbeta strategier for stod till kommunerna for kvalitetsutveckling
inom den kommunala véarden och omsorgen for aldre genom kompe-
tensutveckling for personalen. | direktivet preciserades att kommittén
skulle stodja kommunernas langsiktiga arbete med att skapa hallbara
system for verksamhetsnara kompetensutveckling. Kompetensstegen
fick genom direktiv (dir 2006:26) tillaggsuppgiften att framja anvén-
dandet av det arbetsmarknadspolitiska programmet utbildningsvikariat.
Programmets syfte framgar av férordning (2005:1206) om utbildnings-
vikariat och handlar i korthet om att underlatta for att arbetsldsa kan fa
anstéllning inom vard och omsorg om &ldre medan fast anstallda far
kompetensutveckling.

Kommitténs forsta uppgift var att utarbeta forslag till tydliga kriterier
for ansokningsforfarandet. Kommittén skulle handldgga anstkningar,
dar frister for att ansoka faststélldes till 1 september 2005, 1 mars och

* Prop. 2004/05:1, Budgetpropositionen foér 2005.
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1 september 2006 samt 1 mars och 1 september 2007. | kommitténs
uppgifter ingick att ge underlag och forslag till regeringens beslut om
stdd, analysera satsningens konsekvenser for personalen och de éldre,
sérskilt uppmdarksamma och analysera satsningens konsekvenser for
kvinnor och mén bland de &ldre och bland personal, se till att konti-
nuerlig uppféljning skedde samt kontinuerligt rapportera till regeringen
hur arbetet fortskred.

Slutligen skulle kommittén fungera som forum for dialog och samver-
kan mellan berérda aktérer. En del i kommitténs uppdrag var att ta
fram modeller for hur verksamhetsndra kompetensutveckling battre
skulle kunna systematiseras. Enligt direktivet kunde detta géras av en
arbetsgrupp. Regeringen gav ocksa kommittén i uppgift att knyta till
sig en referensgrupp med expertkunskap i kvalitets- och kompetens-
utvecklingsarbete.

I juni 2005 utfardades forordning (2005:376) om stod till kommuner
for kompetensutveckling, dar kriterier och riktlinjer for ansékan, hand-
laggning av denna, anvandning och redovisning av stodet, aterkrav och
uppféljning och utvardering av insatserna faststalldes. Foérordningen
angav ocksa vid vilken tidpunkt stodet skulle krediteras kommunernas
skattekonton.

Enligt ovan ndmnda forordning fattar kommunstyrelsen beslut om att
ans6ka om stod. | forordningen framgar att kommunerna ska paborija
genomfdérandet av stodfinansierade insatser inom sex manader efter att
beslut om stdd fattats. | regeringsbesluten anges inom vilken tidsperiod
stodet far anvandas. Beslutet upphor att géalla om insatserna inte har
pabdrjats inom sex manader eller uppskijuts till en annan period an den
som anges i beslutet.

Anvisningar fér hur kommunerna ska redovisa stodet var inte precise-
rade nér férordningen faststélldes och angavs forst i besluten om stod. |
forordningen framgar att kommunerna ska félja upp genomforda insat-
ser och analysera uppnadda resultat samt att en sammanstéllning av
resultatet av uppfdljningen ska bifogas redovisningen.

Slutligen preciserar forordningen att regeringen ansvarar for att en
extern utvardering av stodet och formen for stod kommer till stand.
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Regeringen Overlamnade sin proposition till riksdagen om utbetal-
ningsformen for stodet i februari 2005 och lagen om kreditering pa
skattekonto av stod till kommuner for kompetensutveckling trédde i
kraft den 1 juni 2005.

2.2 Vad utmarker Kompetensstegens
organisation?

Organiseringen av Kompetensstegen skiljer sig i vissa avseenden fran
andra satt att organisera ett statligt stod till kommuner. Som underlag
for Statskontorets bedémning av hur l&mplig organisationsformen har
varit, redogdrs forst for satsningens organisatoriska sardrag. De kan i
kortform summeras till organisationsform, icke-delegerade besluts-
mandat, ansokningsforfarande samt utbetalning genom skattekredite-
ring.

2.2.1 Kompetensstegen organiserades som en
kommitté

Kompetensstegen organiserades som en sarskild kommitté med bred
representation genom tolv ledamoter fran bl.a. SKL, Kommunal,
SKTF, Vardforbundet och Socialstyrelsen.

Kommittén borjade sitt arbete i november 2004 och ett kansli med
kanslichef, fyra sekreterare, informator och assistent etablerades vid
arsskiftet 2004-2005. De anstallda pa kansliet hade en blandad kom-
petens. Nagra hade erfarenhet fran liknande arbetsformer, andra hade
goda kunskaper om och erfarenhet av sakfragorna och kommunal
verksamhet.

Kommittén hade under den tid den var verksam 19 sammantraden.

Kommittén hade befogenhet att detaljutforma sina arbetsuppgifter
inom de faststéllda ramarna. | huvuduppgiften att ansvara for bered-
ningen infor regeringens fordelning av medel till kommunerna ingick
att utarbeta principer och strategier for satsningen, dvs. informera be-
rorda, utforma regler och rutiner for ansokningsforfarandet, utveckla
principer och bedémningskriterier for tilldelning av medel samt att
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utveckla former for dialog och stdd till ansokande och deltagande kom-
muner. Enligt kommitténs slutbetdnkande Att lara ndra utvecklade den
sitt arbetssatt successivt under hela trearsperioden.> De grundlaggande
momenten var dock faststéllda innan det forsta ansokningstillfallet den
1 september 2005.

Informationsinsatserna till kommunerna och riktlinjer fér ansdkan och
bedémning av dessa utvecklades pa kort tid. Kommittén prioriterade
att ta fram och sprida skriftlig information till kommunerna om Kom-
petensstegen och i ett tidigt skede arrangera nationella informations-
konferenser. Kommittén utvecklade ocksa preliminara riktlinjer som
mera precist angav vad kommunerna kunde fa stod for, ansoknings-
blanketter med anvisningar, véagledning for kommunal uppféljning av
satsningen samt ett uppféljningssystem med blanketter for redovis-
ningar med anvisningar. Under varen 2005 tog kommittén ocksa fram
en hemsida dér all information om satsningen samlades.

Parallellt med detta utvecklade kommittén strategier, strukturer och
metodik for sin huvuduppgift att ge stod till kommunerna. Strategierna
och strukturerna handlade i huvudsak om att etablera former for smi-
dig, snabb och direkt kontakt mellan kommunala tjansteman eller
handlaggare och kansliet. Tre av handlaggarna pa kansliet fick huvud-
ansvar for ca 100 kommuner vardera. Dessa kommuner foljdes sedan,
med vissa undantag, av samma person genom hela processen, bade pa
informationsmaten initialt, vid forfragningar i samband med ansokan,
omprovning samt rapportering och redovisning.

Kommittén gjorde ocksa en tolkning av vilka kostnader for utbildning
som var bidragsberéattigade. Stod kunde stkas framst for processled-
ning/projektledning, interna larare/handledare och externa utbildnings-
kostnader. Stdd till teknisk utrustning provades restriktivt, men kom-
munerna fick stoéd for viss utrustning, datorer och programvara for
studieplatser pa arbetsplatsen. Information eller erfarenhetsutbyte och
uppfoljning/utvardering ingick. Kommunerna maste sjélva bekosta
arbetstid for deltagare, vikariekostnader samt kartldggning/analys av
verksamhetens utvecklingsbehov. Andra icke bidragsberéttigade kost-
nader var kostnader for analys och genomférande av interna verksam-

3 SOU 2007:88, Att lara nara. Stod till kommuner for verksamhetsnira kompetensut-
veckling inom omsorg och vard av éldre, s. 64.
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hetsforandringar av typen schemaldggning, bemanning och logistik
m.m.

Kommittén utarbetade en vérderingsblankett som anvéndes av hand-
laggarna vid bedémning av ansdkningarna samt en ekonomisk s.k.
skuggram for stod per kommun. Dessa berakningar anvandes for att
diskutera en rimlig omfattning av varje kommuns ansokan och funge-
rade som hjalpmedel for att kommunerna skulle ha en realistisk ambi-
tionsniva for sin kompetensutveckling.

2.2.2 Regeringen beslutade om st6d

Regeringen fattade beslut om medel till kommunernas kompetensut-
veckling, vilket innebar gemensam beredning inom Regeringskansliet
av de ca 450 &renden som kommunernas ansdkningar om stod uppgick
till. Besluten angav en fordelning av medel mellan olika aktiviteter och
en fordelning Gver tre ar (2005/2006-2008).

Kansliet beredde regeringsbesluten i samrad med Socialdepartementet.
Besluten innehdll detaljerade specifikationer Gver vilka medel en kom-
mun skulle anvanda for en viss insats under ett visst ar. Dessa specifi-
kationer bilades varje enskilt beslut. | linje med foérordningens bestam-
melser om anvandning var kommunerna tvungna att paborja anvandan-
det av medel inom sex manader efter att medel tillforts kommunen.

I de fall kommunerna hade behov av att skjuta upp, forlanga eller pa
annat satt anpassa anvéndandet av kompetensstegsmedel krévdes en
ansokan om omprévning av medel. Behandlingen av omprévnings-
ansokningarna foljde samma procedur som fér nya ansokningar med
beredning av kansliet, forslag till regeringen fran kommittén och
handldggning inom Regeringskansliet innan regeringen tog beslut.
Totalt har kommitténs kansli, regeringen och senare arbetsgruppen
inom departementet handlagt ca 150 ansékningar om omprévning av
beviljade medel.
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2.2.3 AnsoOkningsforfarande, redovisning och
uppfoljning

Tilldelning efter ansbkan ar en metod for statligt stod till kommuner
som har anvants ofta och inom olika sektorer. Ansokningsforfarandet i
Kompetensstegen blev dock speciellt till foljd av det stora intresset
fran kommunerna och de manga ansokningstillfallena. Den detaljerade
utformningen av ansokningsforfarandet i kommitténs direktiv ar ocksa
Vart att notera.

Inte bara antalet ansdkningstillfallen angavs i direktiv eller férordning.
Tidsfristerna for att anséka om stdd specificerades nér kommittén sam-
mankallades. Fordelning av medel Gver aren var faststéllda i direktivet
och medel kunde senast anvéndas 31 december 2008. Vidare var for-
merna for larandet enligt direktivet av storre betydelse an innehallet i
de kompetensutvecklingsinsatser som kommunerna kunde fa stod till.
Slutligen bor uppmarksammas att satsningen praglades av omfattande
redovisningskrav. Sammantaget bidrog dessa faktorer till att omfattan-
de administrativa insatser kravdes fran alla berérda.

Ett alternativ till tilldelning efter ansdkan ar fordelning av medel efter
nyckeltal* eller schablon. Med nyckeltalsbaserad fordelning av medel
menas att stod tilldelas utifran ett antal fasta jamforbara faktorer som
antal invanare, antal eller andel &ldre Gver 65 ar. En nyckeltalsbhaserad
modell fér fordelning av ekonomisk stod karakteriseras av att vara
objektiv och inte paverkbar/manipulerbar samt enkel att administrera.
Fordelning av stod efter ansokan innebar en prévning gentemot nagot.
Olika forhallanden kan betonas beroende pa syftet med medlen. Det
kan handla om sotkandens behov eller forutsattningar, strategiplaner,
ambitioner eller kvaliteten pa ansokningarna.

Formen tilldelning av medel genom anstkan var given fér Kompetens-
stegen. En central uppgift for kommittén initialt var att utveckla an-
sokningshandlingar. Styrande for utvecklingen av materialet var att ut-

* Nyckeltal innehaller uppgifter som kan beskriva en organisations eller ett foretags
storlek och verksamhet med ett antal kvantitativa matt. Det handlar ofta om férhallan-
den som &r sarskilt viktiga for att kunna gora jamforelser och méata utveckling pa kort
och lang sikt.
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formning och upplaggning skulle vara rimlig att hantera for alla kom-
muner oberoende av deras storlek och resurser.

Materialet fick trots det en mycket detaljerad form, dar kommunerna
skulle tala om sitt utvecklingsbehov inom vard och omsorg om éldre,
sina langsiktiga strategier for kompetensutveckling inom aldreomsor-
gen, mal och verksamhetsidé for det planerade kompetensutvecklings-
arbetet samt planer for uppféljning och utvardering. Aven totalkostna-
der, totalt ansokt belopp samt vilka kommunen hade samverkat med i
planeringen av kompetensutvecklingsinsatserna skulle anges.

Kommunstyrelsens ordférande skulle underteckna ansékningarna. Med
underskriften bekraftade ordféranden att kommunen atog sig vissa for-
pliktelser, ndmligen att omvandla beviljad skattereduktion till ett an-
slag for de aktiviteter som ska genomféras och att svara fér kommu-
nens del av kostnaderna enligt ansokan.

| obligatoriska bilagor till ansokan skulle kommunen for varje aktivitet
beskriva aktivitetens forvantade effekter, genomférandemetod samt
hur aktiviteten forholl sig till kommunens langsiktiga strategi for kvali-
tets- och kompetensutveckling. Budget per aktivitet skulle specificeras
per ar.

Kommunerna inbjods redan i november 2004 att skicka in en intresse-
anmaélan till Kompetensstegen innan utgangen av mars manad 2005,
vilket ocksa alla utom en av landets 290 kommuner gjorde. Kommu-
nerna aviserade att de skulle komma att ans6ka om sammanlagt 1 500
mnkr, dvs. nastan en halv miljard mer &n det avsatta beloppet.

En angelagen uppgift var att fa till stand en korrekt fordelning av
medel 6ver aren. Kommittén beslutade om en planeringsram med en
fordelning av medel som skulle stdmma med de i statsbudgeten fast-
stallda arsvisa ramarna. Darigenom sékerstalldes att medlen skulle
racka hela den period som Kompetensstegen pagick. En tredje faktor
som kommittén var tvungen att ta hansyn till var att kommunerna med
hdg sannolikhet skulle soka medel for hela perioden vare sig de sokte i
september 2005 eller i mars 2007.
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Formerna for redovisning och uppféljning var inte klara nar forord-
ningen om stdd till kommuner fér kompetensutveckling utfardades i
juni 2005. Forst nér regeringen tog beslut hdsten 2005 fanns detalje-
rade anvisningar om redovisning av stodet tillgangligt.

Det handlar om fyra olika redovisningar vid olika tidpunkter:

1. Kommuner vars ansokningsbelopp reducerats pa ansokningsniva,
frist 1 mars 2006.

2. Delredovisning 1 for kommuner som beviljats stod for aktiviteter
under mer an ett ar, frist 31 augusti 2006.

3. Delredovisning 2 for kommuner som beviljats stéd for aktiviteter
under mer an tva ar, frist 30 juni 2007.

4. Slutredovisning, frist senast 6 manader efter utgangen av det sista
ar ansokan avser.

Del- och slutredovisningarna var aktivitetsinriktade (dvs. kommunerna
skulle redovisa hur stodet anvants fordelat pa respektive aktiviteter)
och skulle innehalla uppgifter om antal individer som deltagit i insat-
serna uppdelat pa aktivitet, yrkeskategori och kon, redovisat bade i
antal och i andel av den totala personalen. For slutredovisningen géllde
dessutom att kommunen skulle bedéma i vilken utstrackning verksam-
heten bedrivits i verksamhetsnara former, framjat langsiktighet, haft
sin utgangspunkt i brukarnas behov och 6verensstamt med kommunens
mal och verksamhetsidé.

Forordningens 14 § alagger kommunen att félja upp genomforda insat-
ser och analysera uppnadda resultat. En sammanstéllning av resultatet
av uppféljningen skulle bifogas slutredovisningen till kommittén.

2.2.4 Skattekreditering

De statliga medel som kommunerna kunde anséka om tillfordes kom-
munerna genom kreditering av deras skattekonton.

Skattekreditering utgor en s.k. skatteutgift. En skatteutgift &r stod till
hushall, foretag eller kommuner pa statsbudgetens inkomstsida. Skatte-
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utgifter — som ibland ocksa kallas skatteavvikelser — definieras som att
skatteuttaget ar lagre dn en viss angiven norm. En atskillnad kan goras
mellan icke saldopaverkande skatteutgifter och saldopéaverkande
skatteutgifter. Icke saldopaverkande skatteutgifter ar bl.a. skattebefria-
de transfereringar pa budgetens utgiftssida, sdsom barnbidrag och bo-
stadsbidrag. Eftersom det ar fraga om skattebefriade transfereringar pa-
verkar inte dessa skatteutgifter statsbudgetens saldo. Om stéden gjor-
des skattepliktiga skulle de samtidigt behdva hojas sa att mottagarna
nas av motsvarande stod netto.

Skattekreditering utgdr en av tre principiella former av skatteutgifter.
De Ovriga tva ar skattereduktioner respektive avvikelser i materiella
skatteregler.> En skattekreditering behdver inte vara kopplad till en
specifik skatt, krediteringen kan géras mot de samlade debiteringarna
pa skattekontot. | regel ar en skattekreditering daremot tydligt kopplad
till ett specifikt politikomrade — den utgor ett stod for ett utpekat anda-
mal inom ett politikomrade. Skattekrediteringar kan likstallas med
transfereringar pa budgetens utgiftssida, eftersom det ar fragan om
saldopaverkande skatteutgifter med anknytning till ett specifikt poli-
tikomrdde - men utan anknytning till ndgon specifik skatt.® Stoden
budgeteras dock pa statsbudgetens inkomstsida som minskade skatte-
inkomster.

En kommuns skattekonto &r ett avrakningskonto dér alla skatter sam-
manfors. For kommunerna sker krediteringar vanligtvis via kommun-
avrékningssystemet. Inom detta &r kommunalskatten den dominerande
inkomsten. Medlen fran Kompetensstegen hanterades inte i kommun-
avrakningssystemet utan krediterades kommunernas skattekonto direkt.
Kommunerna kunde, efter att beslut om hur mycket medel de skulle
tilldelas, minska sina inbetalningar av kallskatt, arbetsgivaravgift och
moms med motsvarande belopp. Pa sa satt frigjordes det belopp som
kommunerna skulle anvénda for kompetensutveckling.

| det fall overskott skulle uppsta pa en kommuns skattekonto, till foljd
av att krediteringarna dversteg de inbetalningar som kommunen skulle
gora, maste kommunen anstka hos Skatteverket om utbetalning av
Overskottet.

Z Prop. 2007/08:100, 2008 ars ekonomiska varproposition, s. 77.
Prop. 2005/06:100, 2006 ars ekonomiska varproposition.
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Skatteverket skotte krediteringarna till kommunernas skattekonton
efter att ha mottagit information om regeringens beslut om stod till
kommunerna via datamedia fran Regeringskansliet. Krediteringen
skedde manaden efter det att regeringen hade fattat beslut.
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3 Adhocrati — tillfalliga
organisationslésningar

3.1 Tidigare exempel — Kunskapslyftet

I kapitel 2 lyftes de ka@nnetecken som utmérker organisationen och
processerna kring Kompetensstegen fram bl.a. att satsningen hante-
rades genom en kommitté, att regeringen fattade beslut om tilldelning
av medel, att medlen tillférdes kommunerna genom skattekreditering.

Det finns exempel pa tidigare satsningar organiserade pa liknande satt.
| sjalva verket uppvisar Kompetensstegen slaende likheter med Kun-
skapslyftet i friga om organisation och process. Kunskapslyftet var en
satsning pa vuxenutbildning som pagick under fem ar fran och med
andra halvaret 1997. Malen for satsningen var flerfaldiga och sektors-
overgripande. Det handlade om kunskapshojning, minskad arbetslos-
het, ekonomisk tillvéxt, utjamning av levnadsvillkor och forbattrad
jamstalldhet. En delegation — Delegationen for Kunskapslyftet — fick i
uppdrag att utveckla kriterier for fordelning av statsbidraget samt att
bereda och lamna forslag till regeringen om férdelningen av statsbi-
drag till kommunerna. Regeringen fattade de formella besluten om
tilldelning av statsbidrag. Delegationens uppdrag bestod &ven i att
informera kommunerna om satsningen samt att fungera som en dialog-
part och radgivare at kommunerna i fragor kring utveckling av vuxen-
utbildning. Fran och med den 1 juli 1998 Gvergick delegationens upp-
gifter till Skolverket.

Statskontoret redovisade 1998 ett uppdrag at Kunskapslyftskommittén
(en kommitté som bl.a. hade till uppgift att folja upp och utvardera
Kunskapslyftet) som rorde Kunskapslyftet som modell och metod.
Nedan presenteras den referensram och de slutsatser som presenterades
i rapporten.”

7 Statskontoret 1998:20, Kunskapslyftet som modell och metod — adhocrati eller
byrakrati?
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3.2 Adhocrati

| Statskontorets studie av Kunskapslyftet anvandes begreppet adhocrati
for att fanga in det som kannetecknar den form av organisation och
process som Kunskapslyftet utgjorde. Adhocrati kontrasteras som be-
grepp mot byrakrati — det traditionella sattet att organisera forvalt-
ningen.

Byrakratibegreppet i sin rena teoretiska form ar forknippat med vérden
som likabehandling, kontinuitet och forutsagbarhet, tydlig ansvarsfor-
delning och funktionsuppdelning. Utméarkande for adhocrati som teore-
tisk modell &r att flexibilitet, situationsanpassning, mangfald, differen-
tiering och kreativitet utgor de végledande principerna. Det ar viktigt
att betona det har ar en renodling av begreppen byrakrati och adhocrati.
De vérden som hér kopplas till respektive modell kan givetvis ha be-
tydelse &ven i den andra modellen.

Delegationer knutna till Regeringskansliet utgjorde ar 1998 de kanske
tydligaste exemplen pa adhocratisk organisation. Rapporten diskutera-
de kortfattat ett antal delegationer som var eller hade varit verksamma
vid den tidpunkten. Aven tillfalligt bildade myndigheter utanfér Rege-
ringskansliet, kommittéer, behandlades som exempel pa adhocrati. Det
som framst kdnnetecknar dessa organisatoriska losningar ar att det ror
sig om tillfalligt skapade organisationer vid sidan av den ordinarie
statsforvaltningen med begrénsat uppdrag, ofta med inslag av myndig-
hetsutdvning. Sarskilt utmérkande for delegationerna, exempelvis
Delegationen for Kunskapslyftet, var att de innebar ett slags mellanting
mellan sjélvstandig myndighetsutdvning och regeringsstyrning.

Statskontorets slutsats i rapporten var att adhocratiska organisations-
l6sningar kan vara motiverade nar vissa narmare preciserade forhal-
landen rader. Dessa ar nar

1. reformer ska genomforas under forhallanden praglade av osaker-
het. Det kan t.ex. vara fallet nér problembilden &r oklar eller nar
malen &r tydliga, men erfarenhet i fraga om organisation och
metod saknas.
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2. det finns sk&l for forhandlingar och skdnsmaéssighet i besluten,
men behovet av regelstyrning ar mindre.

3. intressentmedverkan ar onskvéard och legitim. | samtliga fall kan
det finnas ett behov av flexibilitet, situationsanpassning och krea-
tivitet i frdga om organisation och processer.

4. malen & mangfaldiga och sektorsévergripande och en snabbhet i
implementeringen fordras.

Adhocratiska organisationslésningar ar dock foérknippade med vissa
problem. Myndighetsutdvning mot kommun inom Regeringskansliet
innebér att ett slags grazon skapas vad galler regeringens paverkans-
maojligheter gentemot kommuner. Dessutom innebar organisations-
formen en 6kad drendebelastning inom Regeringskansliet.

En mer principiell invandning handlar om de grundldggande krav som
kan stéllas pa statsforvaltningen. Sa har uttrycktes det i rapporten:

Det kan finnas kritiska granser mellan & ena sidan stravandet efter dynamisk
kreativitet och sektorsovergripande arbetssatt och & andra sidan behovet av
demokratisk legitimitet, rattssakerhet och effektiv koncentration pa special-
uppgiften.

Allt for hogt stallda krav pa flexibilitet, regelverksbefriad styrning och situa-
tionsanpassning kan underminera viktiga véarden som likabehandling, konti-
nuitet och forutsagbarhet. Utbredda misstankar om bristande forutsagbarhet
och likabehandling kan pa sikt dven skada den traditionella forvaltningspolitis-
ka legitimitetsgrund som ligger i generella regler.

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) konstaterade i
rapporten Kommittéerna och bofinken att det ibland etableras organ
inom kommittévasendet med myndighetsuppgifter, trots att det kan
finnas skal att i stéllet lagga uppgifterna pa befintliga myndigheter.®

8 Statskontoret 1998:20, s. 12-13.
9 Ds 1998:57, Kommittéerna och bofinken. Kan en kommitté se ut hur som helst?, s.
130.
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3.3  Mal och motiv for organiseringen av
Kompetensstegen

Statskontoret konstaterade i studien av Kunskapslyftet att det var svart
att finna explicit redovisade motiv fér de organisatoriska avvagningar-
na kring Delegationen for Kunskapslyftet."” Detsamma géller Kompe-
tensstegen. Statskontoret har trots det, genom intervjuer med tjanste-
man fran Kompetensstegens davarande kansli, kunnat urskilja vissa
motiv for den valda organisationsformen.

Syftet med att lyfta fram motiven for satsningen &r att lagga en grund
for en diskussion kring organiseringens andamalsenlighet senare i
rapporten.

Statskontoret valjer att lyfta fram savél vissa mal och motiv for sjalva
satsningen som mer direkta mal och motiv for organiseringen.

Mal for satsningen

Ett av malen med satsningen var att under den period som den pagick
skulle den ge en direkt resursforstarkning at kommunerna i deras arbe-
te med kompetensutveckling av personalen. Ett mal med resurstill-
skottet om en dryg miljard kronor till kommunerna var att hdja kompe-
tensen hos personalen i &ldreomsorgen.

Ett mer indirekt mal, men inte mindre betydelsefullt, var att genom det
ekonomiska stddet engagera och stimulera kommunerna till ett aktivt
kompetensutvecklingsarbete.

Kopplat till ovanstaende mal var malet om att genom satsningen lagga
grunden for ett langsiktigt kompetensutvecklingsarbete i kommunerna.
Utover att motivera kommunerna till ett arbete med kompetensutveck-
ling av &ldreomsorgspersonalen och att stédja dem med 6kade resurser
i det arbetet syftade Kompetensstegen till att bidra till en langsiktigt
hallbar kompetensutveckling.

'° Ds 1998:57, s. 20.
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Ett ytterligare mal med satsningen var att bidra till att ta fram och spri-
da nya metoder och larandeformer for kompetensutveckling inom
aldreomsorgen.

Mal fér organiseringen

Statskontoret har ocksa identifierat ett antal motiv for sjalva organise-
ringen. Ett motiv med organiseringen som &r kopplat till de ovan
namnda malen var att den skulle framja dialogen mellan staten och
kommunerna samt kommunerna emellan kring former och inriktning
pa en langsiktig och strategisk kompetensutveckling. Tidigare erfaren-
heter, fran bl.a. Kunskapslyftet, pekade pa att en fungerande dialog
mellan staten och kommunerna ar en framgangsfaktor vid den har
typen av satsningar. Nar det géller Kompetensstegen framstar vikten av
dialog som ett &n mer tankbart mal for organiseringen av det skalet att
malet for satsningen inte enbart var att fordela pengar till kommunerna.
Ett centralt mal for satsningen var att stimulera och inspirera i det lang-
siktiga arbetet med kompetensutveckling. De medel som skulle for-
delas av Kompetensstegen fungerade i det sammanhanget som ett vik-
tigt verktyg for att fa kommunerna intresserade och motiverade.

Ett annat motiv for organiseringen var att genom en tillfalligt inréttad
kommitté skapa uppmaérksamhet kring ambitionen i satsningen och
betona dess betydelse. Genom en tillfalligt inrattad kommitté skulle en
tydlighet kunna skapas vad galler ytor for kontakt och dialog. Att det
var en tidsbegransad satsning kan ocksa ha motiverat kommittéformen
som utmarks bl.a. av sin tillfalliga karaktar. En for andamalet skapad
kommitté med tillhorande kansli garanterar dessutom ett fokus pa upp-
giften som inte foreligger med samma sjalvklarhet om uppgiften laggs
pa en befintlig myndighet. Kommittéformen kan ocksa ha motiverats
av mojligheten att genom en tillfalligt skapad organisation, i forsta
hand kansliet, skapa en speciell kompetensprofil.

Ett motiv forefaller ha varit att genomfdrandet skulle kunna ske snabbt.
Fran det att satsningen som sadan beslutades skulle arbetet i kommu-
nerna med kompetensutveckling av personalen i aldreomsorgen snabbt
kunna séattas igang. Med tanke pa hur relativt korta tidsramar som géll-
de vid lanseringen av Kompetensstegen &r det mycket som talar for att
det fanns en otalighet fran regeringens sida i inledningsskedet. Brads-
kan i implementeringen av satsningen overensstammer i ovrigt daligt
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med malet for satsningen om langsiktighet i kompetensutvecklings-
arbetet. Ur det perspektivet ar snabbhet saledes inget uppenbart motiv
for den valda organiseringen.

Ett sjalvklart mal med organiseringen var att de tilldelade medlen
skulle fa avsedd effekt. Det innebér inte endast en forstarkning av
kommunernas egna resurser for kompetensutveckling av personalen
inom &ldreomsorgen, utan dven det som ndmndes ovan: att medlen
skulle anvandas for ett arbete som har forutsattningar att bibehallas och
att fungera aven pa lang sikt.

Slutligen; ett motiv for organiseringen var att regeringen skulle behalla
kontrollen 6ver hur medlen fordelades. Att malen for satsningen inte
endast handlade om férstarkning av kommunernas resurser forefaller
ha varit ett motiv for att inte lagga beslutanderatten pa en befintlig
myndighet.

3.4 Kompetensstegen som adhocrati

Kompetensstegen bar tydliga drag av vad som hér har betecknats som
adhocrati. Satsningen organiserades genom en tillfallig och for anda-
malet skapad organisation med koppling till Regeringskansliet. Orga-
nisationen hade ett uppdrag som var begransat i saval tid som omfatt-
ning med betydande inslag av bade myndighetsutévning och dialog.
Intressenter fanns representerade i organisationen i form av kommitté-
ledamdter fran arbetstagar- och intresseorganisationer.

Som kommitté var organisationen formellt fristdende. | ESO:s studie
konstaterades att kommittéer &r att betrakta som ndrmare knutna till
regeringen an andra myndigheter, bl.a. darfor att kommitténs ordféran-
de lopande ska halla uppdragsgivaren informerad om hur arbetet fort-
skrider." Kopplingen mellan Regeringskansliet och Kompetensstegen
upprattholls ocksa genom att en dryg fjardedel av kommittéledamater-
na kom darifran. Den organisatoriska narheten till regeringen under-
stroks dessutom av att det var regeringen som, efter beredning aven
inom Regeringskansliet, fattade alla beslut om tilldelning av medel till
kommunerna.

" Ds 1998:57, s 89.
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Kompetensstegens organisation liknar i manga avseenden Delegatio-
nen for Kunskapslyftet. Bada organisationerna hade som inledande
uppgift att utveckla principer och kriterier for fordelning av statliga
medel till kommunerna. | bada fallen skulle ett kansli bereda arenden
som sedan regeringen fattade beslut om. Delegationen fér Kunskaps-
lyftet hade liksom Kompetensstegen ett tydligt uppdrag att fungera
som radgivare och "bollplank” for kommunerna. Kanslierna organise-
rade dessutom sitt arbete pa liknande satt. Saval Delegationen for Kun-
skapslyftet som Kompetensstegen uppréttade en webbsida och ett
nyhetsbrev och ansvaret for kommunkontakterna fordelades mellan
medarbetarna i kanslierna.

En viktig skillnad mellan forutsattningarna som praglade de bada sats-
ningarna ar att Kunskapslyftet hade mangfaldiga och sektorsovergri-
pande mal. Kompetensstegen hade relativt vida mal, men de var en-
tydigt kopplade till en specifik sektor.

Skalet till ovanstdende diskussion om adhocrati och likheter mellan
Kompetensstegen och Kunskapslyftet ar att andamalsenligheten i den
valda och tillampade organiseringen av Kompetensstegen ska be-
domas. Kompetensstegen organiserades efter ett monster som tidigare
hade anvénts vid satsningar med delvis andra fortecken. Statskontoret
bedomer andamalsenligheten i organiseringen av Kompetensstegen
dels mot bakgrund de tankbara mal och motiv som lag bakom organi-
seringen, dels utifran de effekter som organiseringen gav upphov till.
Bedomningen gors emellertid aven utifran den teoretiska referensram
kring adhocrati, vilken preciserar de foérhallanden under vilka det kan
vara motiverat att anvénda en adhocratisk organisationslésning. | det
sammanhanget dr alltsa fragan i vilken utstrackning sadana forhallan-
den foreldg nar det galler Kompetensstegen.
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4 Observerade effekter

Statskontoret har genom intervjuer, samtal och en enkatundersékning
skapat sig en bild av hur kommuner, statliga myndigheter, kommittén
samt enskilda vardgivare har paverkats av den faktiska utformning som
Kompetensstegen fick. De viktigaste iakttagelserna summeras i detta
kapitel som pastdenden om organiseringens paverkan pa kommunernas
beredningsarbete, dialogen mellan kommuner och kommitté, administ-
rativ borda samt faktiskt stédbelopp.

4.1  Forcerat och bristfalligt
beredningsarbete i kommunerna

Statskontoret konstaterar att de knappa tidsramarna i inledningsskedet
av arbetet med Kompetensstegen ledde till ett forcerat och i flera fall
bristfalligt beredningsarbete i kommunerna. Med beredningsarbete
avses kartldggning av personalens kompetensutvecklingsbehov, strate-
gisk planering av kompetensutvecklingsinsatser samt beredning och
forankring av ansokan.

Av direktiven till kommittén framgick att ansokningar vid det forsta
ansokningstillfallet skulle inkomma senast den 1 september 2005.
Kommittén konstaterar i sitt betdnkande att det var angelé&get att kom-
munerna sa snabbt som mojligt informerades om satsningen for att det
lokala forberedelsearbetet skulle kunna komma igang i tid. Lanserings-
konferenserna, riktade till politiker och tjdnsteman i kommunerna,
genomfordes under januari och februari 2005.

Kommunerna hade ett drygt halvar pa sig att kartlagga kompetensut-
vecklingsbehov, planera for insatser, bereda ansdkan och forankra den
politiskt och ute i verksamheten. Kommittén bad dessutom kommu-
nerna att under varen 2005 inkomma med en intresseanmalan, for att
pa sa satt skapa en bild av hur intresset och behoven sag ut i kommu-
nerna. Statskontorets bild ar att en del kommuner sag denna intresse-
anmdlan som ett motiverat forsta steg i kommunens planering av sin
ansbkan och sina insatser, medan andra kommuner i efterhand betrak-
tade intresseanmalan som ett resultatlost extraarbete.
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Genom intervjuer med bade kommitténs kansli och kommuner samt av
enkéatsvaren kan konstateras att tidsramarna for forberedelsearbetet
allmant upplevdes som knappa. Enligt foretrddare for kommitténs
kansli blev dock inte kommitténs arbete lidande av tidsbristen.

Néstan halften (48 procent) av de kommuner som besvarade enkéaten
uppger att det var knappt med tid eller for lite tid for att planera kom-
petensutvecklingsinsatser och bereda ansdkan infor forsta anséknings-
tillfallet. Av dessa kommuner uppger drygt 70 procent att saval kart-
laggningen av kompetensutvecklingsbehoven som planeringen av
kompetensutvecklingsinsatser atminstone delvis blev lidande av de
knappa tidsramarna. En mindre andel, drygt 40 procent, uppger att den
politiska behandlingen av ansokan atminstone delvis blev lidande av
tidsbristen. | vara intervjuer har det framkommit att mindre kommuner
ofta har upplevt den politiska behandlingen av ansékan som relativt
oproblematisk. Sma kommuner har ofta korta vagar mellan tjansteman
och politiker, och det kan finnas ett visst utrymme for flexibilitet i
hanteringen av den hér typen av drenden.

Ansokningsblanketterna fordrade att kommunerna skulle presentera
sina planerade insatser pa ett relativt ingaende satt. Kraven pa kommu-
nernas ansokningar kan ha bidragit till att manga upplevde tiden infor
forsta ansokningstillfallet som knapp.

Huruvida kommunerna sedan tidigare hade planerat eller paborjat sats-
ningar pa kompetensutveckling av personalen inom aldreomsorgen
forefaller inte ha paverkat deras beddmning av om tidsramarna var till-
rackliga infor det forsta ansdékningsforfarandet. Enkétsvaren indikerar
att en storre andel av de kommuner som inte hade planerat eller pabor-
jat kompetensutveckling av dldreomsorgspersonalen upplevde att det
var gott om tid eller tillrackligt med tid infor forsta ansokningsfor-
farandet. Dock var det flera kommuner som menade att ett redan pa-
borjat planeringsarbete underlattade for kommunen i beredningen av
ansokan.

Aven om tidsramarna infor det forsta ansokningstillfillet av ménga
kommuner uppfattades som korta, sd kan Statskontoret konstatera att
248 kommuner inkom med en ansdkan innan den 1 september 2005.
Det var saledes mojligt for en klar majoritet av kommunerna att fardig-
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stalla en ansokan inom utsatt tid. Vissa kommuner har dock uppgivit
att kvaliteten i ansdkningarna, och i forlangningen kompetensutveck-
lingsinsatserna skulle ha blivit battre med l&ngre tid for planering ini-
tialt. Hur kommunerna i stort ser pa detta ar inte klarlagt. Vissa kom-
muner menar att planeringen “rdddades” av att det fanns flera ansok-
ningstillfallen. Vid de senare ansokningstillfallena fordelades dock
mindre pengar for satsningar som kunde bedrivas under en kortare tid.

4.2  Ambitiés och valfungerande information
och dialog

Syftet med kommittén var enligt direktiven "att genom idéer, rad och
std inspirera och uppmuntra till utokat kvalitetsarbete genom kompe-
tensutveckling av personalen inom varden och omsorgen om aldre”.
Att fa till stand en fungerande dialog med kommunerna var darfér en
viktig bestandsdel i kommitténs uppdrag.

Kommittén arbetade pa olika satt for att skapa dialog med kommuner-
na samt for att uppmuntra dialog mellan kommunerna. Kommunerna
skulle i ett tidigt skede utse en kontaktperson med uppgift att svara for
kommunens kontakter med kommittén. Kommitténs kansli utsag i sin
tur tre personer med ansvar for dialog och stod till omkring en tredje-
del var av kommunerna.

Kommittén gjorde tidigt bedémningen att informationsarbetet var av
storre strategisk vikt an att detaljutforma ansokningsférfarandet, och
sdg ocksa ett varde i att nd ratt personer pa ratt niva i kommunerna,
bade pa tjanstemannasidan och bland politiker. En effekt av att stora
delar av den praktiska organiseringen av satsningens var bestdmd i
direktiven, som malgrupp, syfte, ramar for ansokningsforfarandet,
utbetalningsformer och krav om uppféljning, var att kommittén kunde
presentera ett samlat “paket” i sin information till kommunerna redan i
ett tidigt skede.

Under varen 2005 genomforde kommittén lanseringskonferenser vid

vilka saval politiker som tjansteman i kommunerna informerades om
satsningen. Sex konferenser runt om i landet riktade sig till politiker

39



och lika manga konferenser ordnades for verksamhetsansvariga
tjansteman.

| intervjuer och enkatundersokning har kommunerna fatt bedéma den
information de fick infor det forsta ansokningstillfallet. Drygt 75 pro-
cent av de svarande i enkaten karakteriserar den som mycket eller
ganska bra. Ungefar lika manga anser att informationen var tillracklig,
och 90 procent av kommunerna hade k&nnedom om vilka insatser och
kostnader som var stodberéttigade. Statskontorets bild ar att kommu-
nerna i ett tidigt skede var val informerade om syftet och formerna for
satsningen.

Kommittén lanserade dven en webbplats under varen 2005. | dess
forsta form innehdll webbplatsen information om satsningen samt
kontaktuppgifter till kommitténs kansli. | mars 2006 tillkom nya sok-
bara funktioner pa webbplatsen, bl.a. en kommundatabas i vilken det
var mojligt att ta del av kommunernas presentationer av sitt arbete med
kompetensutveckling av personalen inom aldreomsorgen. Tjanstemén,
projektledare och dven omsorgspersonal har anvant webbplatsen. An-
stallda har i manga fall sjalva hamtat information och inspiration fran
olika projekt som beskrivits dar och aterfort idéer till den egna verk-
samheten. Webbsidan har ocksa underlattat for direktkontakt mellan
kommuner och varit ett effektivt sétt att sprida exempel pa nyutveck-
lade modeller och metoder for larandet.

Knappt 90 procent av. kommunerna som besvarat enkéten uppger att
det forekom kontakt och dialog mellan kommunen och kommittén vid
sidan av de inledande lanseringskonferenserna. Oftast initierades kon-
takterna av kommunernas fragor om hur ansokan skulle fyllas i, eller
hur omdisponering av medel skulle skétas samt om del- och slutredo-
visningar. Kommunerna hade i betydligt mindre utstrackning fragor till
kommittén om former, metoder eller omraden for kompetensutveck-
ling. Statskontorets bild &r att dessa praktiskt grundade fragor ofta
ledde till dialog som inte enbart har handlat om ifyllande av ansok-
ningar eller redovisningsformer. Kontakterna har i manga fall genere-
rat en dialog kring kommunernas behov av kompetensutvecklingsinsat-
ser och formerna for dessa.
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Genom enkdten och intervjuer kan konstateras att kommunerna i
mycket stor utstrackning har varit ndjda med det stéd som kommittén
erbjod i dialogen med kommunerna. Aven kommuner som har haft f&
kontakter med kommittén har upplevt dialogen som god. Kontaktper-
sonerna vid kommitténs kansli har upplevts som lattillgangliga, enga-
gerade och kunniga.

Vi har inte st6tt pa nagon kritik av hur kansliet skotte uppgiften att ge
stod till och fora dialog med kommunerna. Flera kommuner understry-
ker i stallet dialogens betydelse for kommunens mojlighet att fa till
stand ett fungerande och langsiktigt kompetensutvecklingsarbete. Att
medlen fordelades genom ett ansokningsforfarande forefaller att ha
bidragit till att en dialog mellan kommuner och kommitténs kansli kom
till stand.

Flera kommuner lyfter fram hemsidan som en viktig kanal for att sti-
mulera kommunerna till 6émsesidig dialog. Genom Kompetensstegen
har kommunerna kunnat skapa nétverk och knyta kontakt med andra
kommuner kring sadant som former for kompetensutveckling av aldre-
omsorgspersonalen.

| intervju- och enkatundersokningarna framgar att dialogen med kom-
mitténs kansli och det st6éd som den innebar samt de former for dialog
och larande mellan kommuner som kommitténs arbete resulterade i &r
nagot som kommunerna i allmanhet har upplevt som mycket val funge-
rande.

4.3 Kompetensstegens organisation var
administrativt betungande

De delar i ans6kningsforfarandet som enligt Statskontorets undersok-
ning hade storst paverkan pa kommuner och kommitté var féljande:
e Fem mdojligheter att anstka

e Formella krav om samverkan och kommunstyrelsebeslut

e Detaljerade ansokningsblanketter dar kommunernas mal och stra-
tegi for kompetensutveckling skulle presenteras
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o Specificerad budget och preciserade beskrivningar av kompetens-
utvecklingsaktiviteterna

Kommittén har yttrat sig om Kompetensstegens praktiska utformning i
sitt slutbetdnkande™ och beddmer att processen med ansokningar,
redovisningar och regeringsbeslut var administrativt tungrodd bade for
kommittén och for kommunerna. Kommitténs bedémning grundar sig
bl.a. pa hanteringen av det mycket stora antalet ansokningar. Hand-
ldggningen var omfattande, noggrann och har tagit stora resurser i
ansprak for kommitté och kansli. Den har for flertalet kommuner
inneburit att faststdlla kommunens stdd i form av reduktion av ansokt
belopp. Ocksa omhéandertagandet av kommunernas del- och slutredo-
visningar har varit resurskrdvande, samtidigt som dessa delar har varit
naturliga delar av kommitténs karnuppgift; att ge stod till kommuner.

Kommittén forsokte att utforma ett forfarande som skulle passa alla
kommuner, oberoende av kommunernas storlek och administrativa
resurser. Andra hansyn var satsningens évergripande syfte, framfor allt
att stddja och stimulera verksamhetsndra larandeformer. Det centrala
var formerna som kompetensutvecklingen skulle bedrivas i och sjélva
sattet som kommunerna avsag att jobba med kompetensutveckling, inte
att ansokan var snyggt och fylligt formulerat.

For kommunernas del har detaljerade ansokningsblanketter visat sig
haft farre implikationer &n vad som forvantats. Med fa undantag &r
intrycket att ansokningsblanketterna har fungerat, trots att en majoritet
av kommunerna som har svarat pa enkaten ocksa kunde beratta om
manga kontakter med kansliet for att reda ut fragor kring ansok-
ningarna.

Ramarna for ansdkningsforfarandet, uppféljning och redovisning var
givna i kommittédirektivet, medan kommittén utformade detaljerna,
huvudsakligen genom att tolka direktiv och forordning. Vissa detaljer
diskuterades ocksa med kommunerna och departementet. Det gallde
bl.a. kraven om att kommunerna skulle specificera kompetensutveck-
lingsaktiviteterna mycket detaljerat i ansékningarna, med totalt ansokt
belopp, totalkostnader samt budget per aktivitet per ar. Flera av de

> SOU 2007:88
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intervjuade kommunerna hade invandningar mot denna detaljerings-
grad som visade sig paverka sattet som besluten utformades samt redo-
visningen.

4.3.1 Fem ansoOkningstillfallen var resurskravande

| intervjuer med kommittén och kommunerna framkommer att antalet
ansokningstillfallen inte var en central fraga for kommunerna under
tiden satsningen pagick. Detta maste ses i relation till att kommunernas
ké&nnedom om att det fanns flera mdjligheter att ansdka var god: 80
procent av kommunerna var informerade om antalet ansokningstillfal-
len och tidpunkterna for dessa enligt vara enkatresultat. Det finns olika
synpunkter bland de intervjuade och i enkdten kring vilken betydelse
utformningen med flera ansékningstillfallen har haft.

Flera kommuner anser att fem ansokningstillfallen gav dem som skulle
onska det mojlighet att ansoka i etapper. Ingen av de kommuner Stats-
kontoret har varit i kontakt med, har dock ansdkt om medel vid samtli-
ga tillfallen som gavs. Som mest har kommunerna ansokt vid tre tillfal-
len. Det har da handlat dels om helt nya aktiviteter, dels om aktiviteter
som har fallit ut val och som man har énskat att erbjuda flera. Det kan
ocksa ha handlat om annan form av fordjupning eller forstarkning av
kompetensutvecklingsaktiviteter som startats.

Intervjusvaren indikerar ocksa att hela processen har blivit lattare for
de kommuner som tagit ett samlat grepp kring sin kompetensutveck-
lingsverksamhet och utformat ansokan med en eller tva “paraplyverk-
samheter” dar en rad olika aktiviteter ingatt. For dessa kommuner
framstar mojligheten att ansoka flera ganger snarare som besvérlig,
eftersom ansokningsprocessen i kommunerna var lika arbetskravande
varje gang. Detsamma galler for kommittén som efter varje ansok-
ningstillfalle fick ett antal ansékningar att handldgga och bereda.

Vart att notera ar ocksa det faktum att de fem ansokningstillfallena inte
var jamstallda eller likvérdiga vad géller kommunernas mojligheter att
tilldelas ansokt belopp. Merparten av pengarna fordelades vid det
forsta tillfallet, ndgot som majoriteten av kommunerna sager sig ha
varit val medvetna om. Dock svarar 11 procent av dem som har svarat
pa Statskontorets enkat att de inte har kant till detta.
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Vissa kommuner drabbades av att pengarna inte réackte till. Detta ska-
pade viss irritation i de fall kommunen hade ansokt om stéd for aktivi-
teter som tidigare finansierats med medel frdn Kompetensstegen, men
som avslogs till foljd av en hardare begransad ekonomisk ram vid
senare ansokningstillfallen. Det tyder pa att alla kommuner inte var
helt inforstadda med vad foljderna skulle kunna bli av att merparten av
pengarna fordelades vid det forsta ansokningstillféllet.

4.3.2 Del- och slutredovisningarna skapade storst
besvar for kommunerna

Nér Statskontoret i intervjuer har ombett kommunerna att kommentera
sattet som Kompetensstegen organiserades pa ar en helt samstammig
bedémning att redovisningen var for detaljerad. Kommunerna sjélva
har i och for sig nytta av uppfoljning och redovisning, men i mindre
grad i den form och de uppgifter som kommittén efterfragade. Nagra
nyanser finns dock, bl.a. betonar vissa kommuner att detaljerade redo-
visningskrav gav en samlad bild av genomférd verksamhet.

Det var vid ansokningstillfallet inte klart angivet pa vilket satt kommu-
nerna skulle rapportera om genomfdrd verksamhet. Att redovisning
skulle komma att kravas var tydligt, men detaljerade aterrapporterings-
krav kom forst i sjalva besluten. Kommunerna hade da ett visst utrym-
me att utveckla ett fungerande uppfoljningssystem. Att sa inte blev
fallet har en stor andel av kommunerna intygat i intervjuer och enkét-
svar. Tvartom understryker manga kommuner att det ar helt avgérande
for motivation, kvalitet och nytta av redovisningen att ett genomarbetat
system for redovisning finns tillgangligt fran start. Alla krav och detal-
jer som ska rapporteras maste tydligt framga mycket tidigt.

Kommunerna kritiserar ocksa upplaggningen av redovisningen for att
ha varit oklar och svar att genomfora. Enligt flera kommuner forandra-
des kraven pa efterfrdgade uppgifter till redovisningarna under tiden
som satsningen pagick. Kommunerna upplevde att kansliet efterfraga-
de ej jamforbara data, t.ex. om yrkeskategorier, antal personer, andelar
av tjanster inom yrkeskategorier — en detaljeringsgrad som i storre
kommuner med manga anstallda blir nast intill omajlig att rapportera.
Andra exempel dar kommunerna har upplevt oklara direktiv kan hén-
foras till handledarutbildningar och studiecirkelaktiviteter. Vissa andra
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krav var omgjliga att félja upp i praktiken. Till exempel har manga
kommuner lyft fram att deltagare kan ha raknats flera ganger. Ett annat
aterkommande problem ar att personal kan ha rapporterats i fel yrkes-
kategori, personal i deltidstjanst dessutom med fel anstéllningsprocent.
Nar det skapas oklarhet i antal och hur det har rapporterats sjunker
givetvis vérdet av del- och slutredovisningarnas kvantitativa delar,
eftersom data &r osdkra i alla led.

Flera kommuner som Statskontoret varit i kontakt med har tagit fram
sérskilda verktyg for att kunna fdlja kompetensstegssatsningarna.
Dessa kommuners merarbete har sannolikt inte resulterat i battre data
eftersom det ocksa hér saknades klara direktiv nar uppfoljningssyste-
men utvecklades. Ytterligare ett skal till att rapporteringen hogst
sannolikt har kvalitetsbrister, handlar om antalet uppgiftslamnare.
Manga kommuner bildade en mycket komplex organisation for sats-
ningens praktiska genomfdrande, vilket har resulterat i att det har
funnits manga datakallor och manga att paminna. Om det blir svart att
se nyttan av administrativa insatser riskerar data pa totalniva att vara
ofullstandiga.

4.3.3 Beslutsformen paverkade framst kommittén,
men aven regeringen och Regeringskansliet
avsatte beredningsresurser

Med beslutsform menas hér att kommittén beredde forslag till beslut
om stdd efter noggrann granskning av inkomna ansokningar, medan
regeringen fattade de formella besluten om stéd och dven tog beslut
om kommunernas omprévningsansokningar.

Konsekvenserna blev en dubbel hantering av forslag till beslut genom
att kommittén, efter kansliets beredning, levererade underlag till rege-
ringen for beslut om stdd och kreditering av medel. Alla forslag
genomgick dérefter gemensam beredning i Regeringskansliet innan
regeringen fattade beslut om stod for alla kommunerna enskilt. Enligt
uppgift fran kansliets arbetsgrupp gjorde regeringen ingen ytterligare
provning av innehallet i forslagen till beslut.

En effekt av beslutsformen for kommitté och regering ar att sjalva
handlaggningen kraver extra resurser, bade i form av arbetskraft och i

45



tid. Statskontoret har inte hittat nagra indikationer pa att kommunerna
paverkades av formerna for beslut om stod, i form av administrativt
merarbete. Det kommunerna i stéllet i hog grad paverkades av var
formalia kring omprévningsansokningar.

Tidsbegransade bidragsbeslut bidrog till merarbetet

Det som motiverade omprdvningsansokningarna var i huvudsak sattet
som besluten utformades pa. Manga kommuner har haft synpunkter pa
att medel varit lasta for aktiviteter och perioder. I ansokningarna bud-
geterade och periodiserade kommunerna sina planerade aktiviteter, och
for att fa tillstand att genomfora verksamhet vid en senare tidpunkt
eller med en justerad inriktning var kommunen tvungen att komma in
med en omprévningsansokan. Det upplevdes som onddigt byrakratiskt
nar kommunen hade fatt pengarna men anda maste ansoka pa nytt.
Kommittén har ocksa yttrat sig kritiskt om detta.

Vad Statskontoret har kunnat erfara har inga omprévningsansokningar
avslagits. Med en storre flexibilitet kring disponeringen av medel inom
ramen for de insatser som kommunerna hade sokt och blivit beviljade
medel for skulle det administrativa arbete for bade kommuner och
kommitté som varit knuten till hanteringen av omprévningsansok-
ningarna ha kunnat undvikas. Att det var regeringen som formellt fatta-
de beslut om tilldelning av medel ledde till ytterligare administrativt
merarbete, da aven omprévningsbesluten skulle beredas formellt inom
Regeringskansliet.

4.3.4 Administrativ bérda till f6ljd av
utbetalningsformen

Kommunerna fick medel for kompetensutveckling genom kreditering

av deras skattekonto. De eventuella effekter detta har haft for kommu-
nerna har kartlagts genom intervju med kommuner och berérda myn-

digheter.

Skattekrediteringen tycks Overlag inte ha vallat kommunerna nagra
sarskilda bekymmer. Det har dock inneburit ett administrativt mer-
arbete for vissa (ofta mindre) kommuner. | ndgot fall har krediteringen
medfort ett Overskott pa kommunens skattekonto, da kommunens
inbetalningar av skatter har varit lagre &n de stdd som krediterats
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skattekontot. Det har inneburit att kommunen har varit tvungen att
ansoka hos Skatteverket om en utbetalning fran skattekontot.

Pa skattekontot raknas alla debiteringar och krediteringar av mot var-
andra. Det anges inte vad en viss debitering eller kreditering avser,
vilket innebar att kommunerna behovde vara uppmarksamma pa vilket
belopp som skulle krediteras och nar krediteringen skulle ske. Vad
Statskontoret kunnat erfara har det dock inte funnits nadgon oro bland
berorda tjansteman i kommunerna for att pengarna inte skulle na fram
till verksamheten. Det har varit mojligt att hantera utbetalningsformen
aven for de kommuner for vilka skattekrediteringen har inneburit ett
administrativt merarbete.

Aven Skatteverkets administration av skattekrediteringarna har funge-
rat val i och med att de ndédvéandiga uppgifterna levererades till myn-
digheten i elektronisk form.

Bland kommunerna har det daremot vallat vissa bekymmer att det kre-
diterade beloppet for ett visst ar inte nédvéandigtvis har motsvarat det
belopp som kommunen hade sokt och beviljats. Det beror pa att kom-
munerna kunde soka och beviljas medel for hela perioden, samtidigt
som krediteringarnas storlek var kopplad till de belopp som regeringen
hade budgeterat for respektive ar.

4.4  Ansokningsforfarandet paverkade
fordelningen av medel

Over en treérsperiod fordelades 1 050 mnkr. Samtliga medel fordela-
des genom det ansokningsforfarande som i huvudsak var faststallt i
kommitténs direktiv. Ett alternativ skulle ha varit att fordela medlen
utifran en fordelningsnyckel. Ett sadant forfarande vore mojligt att
kombinera med uppféljnings- och redovisningskrav kopplade till
villkor for vilka insatser pengarna kunde anvandas for.

Statskontoret har gjort en berékning av hur férdelningen av medel till
kommunerna skulle ha sett ut om den hade skett utifran en fordelnings-
nyckel i stéallet for genom ett ansokningsférfarande. Den fordelnings-
nyckel som anvants &r baserad pa delmodellen for aldreomsorg i det
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kommunalekonomiska kostnadsutjamningssystemet. En standardkost-
nad per invanare beraknas for varje kommun. Den baseras pa andelen
aldre i kommunen, kommunens bebyggelsestruktur och en normkost-
nad som utgar fran uppgifter om de &ldres alder, kon, civilstand, socio-
ekonomiska tillhérighet samt andel med utomnordisk bakgrund.

Den fordelning av medel som schablonberakningen ger upphov till
jamfors sedan med den faktiska fordelningen av medel utifran ansok-
ningsforfarandet. Nar den faktiska fordelningen av medel stélls i rela-
tion till den fordelning som schablonberékningen skulle ge upphov till
erhalls en kvot for varje enskild kommun. Medelkvoten &r 1,03, vilket
betyder att en kommun i genomsnitt fick ett tre procent hiogre belopp
genom ansokningsforfarandet an vad den skulle ha fatt med fordel-
ningsnyckeln (att medeltalet ar strre &n ett beror pa att manga sma
kommuner genom ansokningsforfarandet fick mer an de skulle ha fatt
med en schablonberékning, och darmed erhdll en hég kvot). Standard-
avvikelsen for kvoterna &r 0,4, vilket innebdr att vad kommunen fick
genom ansokningsforfarandet i forhallande till vad den skulle ha fatt
med fordelningsnyckeln i genomsnitt avviker med 0,4 fran medelkvo-
ten pa 1,03. Standardavvikelsen visar att spridningen runt medelvardet
ar relativt stor — en indikation om att de tva fordelningarna skiljer sig
at.

Berakningarna visar saledes att ansokningsforfarandet genererade en
fordelning av medel som skiljer sig fran den som skulle ha natts genom
den fordelningsnyckel som anvénts. Att ansokningsforfarandet hade
betydelse for fordelningen av medel kan tyckas vara en uppenbar och
vantad slutsats. En mindre variation i fordelningen utifran ett ansok-
ningsforfarande jamfort med en schablon skulle emellertid kunna moti-
vera ett ifragasattande av det effektiva i att anvanda ett omfattande och
administrativt kravande ansékningsforfarande for satsningen.

Att fordelningen genom ett ansokningsforfarande skiljer sig fran den
fordelning som skulle ha uppnatts med en fordelningsnyckel kan vara
ett uttryck for att lokala férutsattningar och behov har slagit igenom i
ansokningsforfarandet. Det stammer val med Kompetensstegens inrikt-
ning dar variationen i kommunernas behov just skulle paverka fordel-
ningen.

48



4.5  Effekter for privata vardgivare

Statskontoret har undersokt i vilken omfattning privata utforare av
aldreomsorg var involverade i planering av kompetensutvecklings-
insatser och huruvida de paverkades av arendehanteringssystemet. |
enkaten bekraftade ca 40 procent av de svarande att de hade erbjudit
privata vardgivare att delta i satsningen. Aven i intervjuer med kom-
muner har fragan belysts. Att fa en samlad bild av hur privata vard-
foretag har medverkat i och paverkats av Kompetensstegen har visat
sig vara omajligt, men genom intervjuer med tjansteman i tva kommu-
ner dar alternativa utforare har en stor andel av verksamheten finns
atminstone ett par exempel pa hur det har gatt till.

I Linkdping ar inslaget av privata utférare inom &ldreomsorg stort, ca
hélften av kommuninvanarna vardas av alternativa utférare. Nar Kom-
petensstegen infordes forefoll det sjélvklart att alla som arbetade inom
vard och omsorg om éaldre skulle ha lika mojligheter att fa kompetens-
utveckling.

Innan det forsta ansokningstillféllet hade kommunen byggt en organi-
sation for Kompetensstegen dér varje utforare var representerad med
en projektledare. Atta av dessa kom frén privata utférare, medan en
kom fran kommunen. Projektledarna ansvarade for att kartlagga, plane-
ra och redovisa kompetensutvecklingsbehoven inom sina verksam-
heter. Detta 1ag senare till grund for kommunens planering och an-
sokan. Varje projektledare tog fram en plan for kompetensutveckling
dar hansyn togs till foretagets/lkommunens strategier for kompetensut-
veckling sammanvagd med principer och strategier som gallde for
Kompetensstegen.

Nér beviljade medel krediterades skattekontot fordelades dessa propor-
tionellt till kommunala och enskilda utférare i enlighet med varje ut-
forares andel av den samlade dldreomsorgen inom kommunen. Enligt
de intervjuade bidrog ocksa de privata utférarna med egna medel.

Kommunen har forsokt att skapa en oversiktlig och anvéndarvénlig
mall for redovisning av Kompetensstegen. | den sammanférdes de
fragor som kommittén 6nskade svar pa med de fragor som kommunen
Onskade att belysa. Detta har verksamhetsutforarna, dven de privata,
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redovisat regelbundet till kommunen, som ansvarade for sammanstall-
ning och rapportering till Kompetensstegen.

| Vasteras bildade kommunen tidigt ar 2005 arbetsgrupper dar repre-
sentanter for alla utforare ingick med syfte att planera for kompetens-
utveckling med stod av Kompetensstegen. Det radde ingen tvekan om
att alla, kommunala saval som privata utforare, skulle bjudas in. | pro-
jektets styrgrupp representerades alla utférare och en sérskild projekt-
ledare for satsningen tillsattes. Styrgruppen har beslutat ndrmare om
fordelning av projekt och resurstilldelning. Rapportering och redovis-
ning beddéms ha varit omfattande och sérskilt underbilagorna har lett
till manga upprepningar av data och dokumentation. For en stor verk-
samhet som tillika har flera olika utforare har det varit svart att halla
reda pa varje enskild person.

Representanter for privata vardgivare i dessa kommuner bekréaftar att
samarbetet har fungerat vél. De understryker samtidigt att kontakterna
var etablerade langt innan Kompetensstegen drog igang, vilket nog har
paverkat samarbetsforutsattningarna positivt.

Den bild Statskontoret har fatt ar att den tillampade organiseringen av
Kompetensstegen i liten grad paverkade enskilda utférare inom aldre-
omsorgen. Med det menas att enskilda utforare inte sjélva ansvarade
for ansdkan eller for redovisning, eftersom det var kommunala tjanste-
méan som drev projekten och hanterade nédvandig formalia.

4.6  Utbildningsvikariaten — kopplingen till
Kompetensstegen

Kompetensstegen fick efter cirka ett ars arbete tillaggsuppgiften att
frdmja anvandandet av det arbetsmarknadspolitiska programmet utbild-
ningsvikariat. Programmets syfte framgar av forordning (2005:1206)
om utbildningsvikariat och handlar i korthet om att underlétta for
arbetslosa att fa anstallning inom vard och omsorg om &ldre under den
tid som fast anstallda far kompetensutveckling. Kompetensstegen gavs
i februari 2006 genom tillaggsdirektiv (dir. 2006:26) informationsupp-
gifter m.m. for att programmet skulle kunna forverkligas i den omfatt-

50



ning som regeringen avsag. Utbildningsvikariaten fanns formellt fran
och med den 1 januari 2006 och avskaffades i oktober 2006.

De kommuner som Statskontoret har intervjuat har varit mycket kritis-
ka till utbildningsvikariaten. Kommittén karakteriserar satsningen som
mycket problematisk, och understryker betydelsen av att i utbildnings-
sammanhang ha framforhallning och ett langsiktigt perspektiv.® Det
anses rimligt att kommunerna, atminstone i de fall staten agerar pa ett
omrade och inom en sektor dar kommunerna &r ansvariga, upplever ett
minimum av forutsebarhet. Det dr ocksa bra om kommunerna ges en
rimlig planeringstid och viss startstracka. | detta fall hann en del kom-
muner kraftsamla och snabbt starta verksamhet, vilket skapade besvar
for kommunerna och de berdrda individer nar programmet avbrots
efter riksdagsvalet hosten 2006.

Statskontoret anser att den praktiska hanteringen av uppdraget om ut-
bildningsvikariat var ett exempel pa mindre lyckad statlig styrning. Det
beror pa den ryckighet som utbildningsvikariaten praglades av; att de
tillkom ett ar efter att Kompetensstegen hade lanserats och att de av-
vecklades efter bara atta manader.

Statskontoret konstaterar ocksa att utbildningsvikariatens utformning
avvek fran Kompetensstegens syfte att skapa langsiktigt hallbara sys-
tem for verksamhetsndara kompetensutveckling i kommunerna. For att
stddja satsningens inriktning mot att framja det arbetsplatsnara larandet
utformades regelverket kring bidragsberattigade kostnader sa att kom-
munerna sjalva skulle finansiera vikarier och deltagarnas arbetstid.
Under sitt forsta verksamhetsar hade kommittén tydligt och konsekvent
formedlat att kommunerna sjalva ansvarade for vikariekostnader, i syf-
te att lata kommunerna utveckla former for kompetensutveckling som
har forutsattningar att fortga aven utan statligt stod.

Kompetensstegen hade ursprungligen inte sektorsdvergripande uppgif-
ter och mal. Utbhildningsvikariaten var en arbetsmarknadspolitisk at-
gard som primart handlade om att ge arbetssokande ett tidsbegransat
jobb, medan den anstéllda fick kompetensutveckling.

¥ SOU 2007:88, s. 201.
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Eftersom utbildningsvikariaten avvek fran Kompetensstegens syfte att
skapa forutsattningar for en langsiktigt hallbar kompetensutveckling i
kommunerna anser Statskontoret att Kompetensstegen borde ha hallits
isar fran det arbetsmarknadspolitiska programmet utbildningsvikariat.
Nar det inte blev sa, borde programmet atminstone ha fullféljts i enlig-
het med de ursprungliga planerna, dvs. genomforts under tva ar.
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5 Effektiviteten i organiseringen av
Kompetensstegen

I det hér kapitlet diskuteras effektiviteten i organiseringen av Kompe-
tensstegen. Eftersom det inte varit mojligt att ta del av den pagaende
utvarderingen av effekterna av sjalva satsningen ar det inte mgjligt att
bedoma effektiviteten i organiseringen med avseende pa effekter bland
personal och brukare.

Statskontoret har darfor valt att precisera fragan om effektiviteten i
organiseringen till att handla om hur andamalsenlig organiseringen var
med avseende pa de mal som gallde for satsningen som sadan samt de
bakomliggande mal och motiv som har kunnat identifieras. Statskon-
torets beddmning av andamalsenligheten bygger sdledes pa bedom-
ningar av i vilken utstrackning den tilldimpade organiseringen har fram-
jat de Gvergripande malen for Kompetensstegen samt de mer direkta
malen och motiven for den valda organisationsformen.

Med mal for satsningen avses de 6vergripande malen med Kompetens-
stegen ut6ver det helt dvergripande malet om en forstarkning av kom-
petensen hos aldreomsorgspersonalen utifran brukarnas behov. De mal
som identifierats &r foljande: direkt resursforstarkning till kommuner-
nas arbete med kompetensutveckling av personalen under perioden for
satsningen, genom medelstilldelning engagera och stimulera kommu-
nerna till ett strategiskt kompetensutvecklingsarbete, lagga grund for
ett langsiktigt kompetensutvecklingsarbete i kommunerna samt att ta
fram metoder och nya ldrandeformer inom kompetensutvecklingen i
aldreomsorgen. | den hér delen handlar analysen om att utreda huru-
vida den tillampade organiseringen bidrog till att de &vergripande
malen naddes.

Statskontoret har dven identifierat mal och motiv som var styrande for
hur satsningen organiserades. Foljande mal och motiv som &r direkt
kopplade till organiseringen har beddémts som mest betydelsefulla: en
snabb och kraftfull implementering, att genom dialog stddja och stimu-
lera kommunerna i deras arbete med att hitta former for och inriktning
pa kompetensutvecklingen av personalen, lata lokala behov styra vilka
aktiviteter varje kommun skulle genomféra, genom inréattandet av en
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kommitté skapa uppmarksamhet for satsningen och skapa en organisa-
tion med en tydlig uppgift i fokus samt att sakerstdlla regeringens
kontroll éver medlen. | den har delen handlar analysen om att utreda
huruvida den tillampade organiseringen bidrog till att de mer direkta
malen for organiseringen naddes. Dessutom maste andamalsenligheten
med avseende pa de direkta malen fér organiseringen stéllas mot anda-
malsenligheten med avseende pa de 6vergripande malen for satsning-
en. Fragan &r i vilken utstrackning malen ar i 6verensstimmelse med
varandra.

5.1 Kompetensstegen fyller bara delvis
villkoren for adhocratisk organisation

| foregdende kapitel presenterades en teoretisk referensram for vad
som har betecknats som adhocrati — dvs. tillfalliga organisatoriska
I6sningar vid sidan om den befintliga statsférvaltningen. Statskontoret
har i en tidigare rapport lyft fram ett antal villkor och foérhallanden som
bor vara uppfyllda for att det ska vara motiverat att anvanda en
adhocratisk organisationsform. Villkoren och forhallandena kan saval
handla om karaktaren pa det eller de politikomraden som satsningen
ror som de effekter som satsningen syftar till att uppna. | kapitel 3
konstaterades att Kompetensstegen i allt vasentligt utgjorde ett exem-
pel pa adhocratisk organisation. Kompetensstegen uppvisar tydliga
likheter med tidigare achocratiska organisationer och forefaller nér-
mast vara modellerad efter Delegationen for Kunskapslyftet. Kapitlet
inleds darfor med att villkor och férhallanden som géllde for Kompe-
tensstegen jamfors med de villkor och forhallanden som enligt teorin
bor vara uppfylld for att en adhocratisk organisation ska vara motive-
rad. Syftet ar att utreda i vilken man organisationen ex ante borde ha
bedomts som lamplig eller inte. Fragan &r saledes i vilken utstrackning
de forhallanden som géllde for Kompetensstegen dverensstammer med
de forhallanden och villkor under vilka det kan vara motiverat att
tillampa tillfalliga organisatoriska losningar.

Oklar problembild?

Av direktiven till kommittén framgar att bakgrunden till satsningen var
en relativt tydlig problembild; utbredd kompetensbrist hos dldreom-
sorgspersonalen. Erfarenhet i fraga om organisation och metod sakna-
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des inte i statsforvaltningen. Samtidigt fanns positiva erfarenheter i
fraga om organisation och metod fran tidigare satsningar, exempelvis
Delegationen for Kunskapslyftet, som organiserats pa liknande sétt
som Kompetensstegen. Det har funnits ett behov av flexibilitet, situa-
tionsanpassning och kreativitet i fraga om organisation och processer.
Vikten av en fungerande dialog for att kommunerna skulle kunna er-
halla nodvandigt stod i arbetet med kompetensutveckling talar ocksa
for att det fanns ett behov av en flexibel och anpassningsbar organisa-
tion.

Behov av intressentmedverkan?

I Kompetensstegen var intressentmedverkan ett tydligt inslag. Kom-
mittén bestod bl.a. av representanter for SKL, SKTF, PRO, Vardfor-
bundet och Kommunal. En sd betydande intressentmedverkan var
framst motiverad av kommitténs breda uppdrag att verka for ett lang-
siktigt strategiskt kompetensutvecklingsarbete i kommunerna samt av
uppgiften att utarbeta principer fér ansokningsférfarandet. Behovet av
intressentmedverkan motiverade i sin tur att uppdraget lades pa en
kommitté snarare an pa en befintlig myndighet.

Behov av férhandlingar och skonsmaéssighet i besluten?

Kommittén skulle utarbeta tydliga principer och kriterier for ansok-
ningsférfarandet. Néar formerna for ansékningsforfarandet var bestam-
da fanns inget utrymme for forhandlingar eller skonsmaéssighet i beslu-
ten. De principer och kriterier som gallde for tilldelning av medel till
kommunerna skulle helt enkelt tillimpas. Aven om dialog mellan
kommuner och kommittén var dnskvért skulle denna handla om st6d
och information. Dialogen skulle inte innebéra nagon form av forhand-
ling kring kommunernas insatser eller kring medelstilldelningen.

Mangfaldiga och sektorsévergripande mal?

Kompetensstegens mal kan inte sagas ha varit mangfaldiga i det av-
seende som motiverar en tillfallig organisatorisk I6sning. Det handlar
da framst om en mangfaldighet i mal som stracker sig éver flera sekto-
rer eller politikomraden. Sektorsovergripande mal kan innebéra att det
inte ar mojligt att peka ut nagon befintlig myndighet som sarskilt lam-
pad att ta hand om fragan. Det var inte fallet nar det géller Kompetens-
stegen som endast rorde kompetensutveckling inom den kommunala
aldreomsorgen.
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Behov av snabbhet i implementeringen?

Statskontoret kan konstatera att en snabbhet i implementeringen fore-
faller ha utgjort ett motiv for sattet som Kompetensstegen organisera-
des pa. Den iakttagelsen bygger pa det faktum att organisering genom
en kommitté i stallet for en befintlig myndighet underlattar for en
snabb start och en snabbhet i genomforandet. Mot bakgrund av det
overgripande mal om langsiktighet i kommunernas insatser fanns det
dock inget direkt behov av snabbhet i implementeringen. Denna fraga
aterkommer senare i det har kapitlet. Av bakgrundsbeskrivningen i
direktiven till kommittén framkommer inte heller att det forelag nagot
egentligt behov av ett snabbt genomférande.

Jamforelse av Kunskapslyftet med Kompetensstegen

Statskontorets huvudsakliga slutsatser vad géller Kunskapslyftets orga-
nisatoriska utformning var att delegationsmodellen sammantaget hade
barkraftiga motiv. Det handlade bl.a. om: flerfaldiga och sektorséver-
gripande mal, 6nskemal om en snabb start och ett snabbt genomslag,
att forberedelser ansags behova ske innan alla grundlaggande beslut
om principer och regelverk var fattade, att inledningsvis behalla néar-
heten till regeringen s att snabba korrigeringar blev méjliga om ndd-
vandigt, att direktdialog med kommunerna bedémdes som viktig samt
att kommunerna uppfattar styrning fran regeringen som mer legitim &n
styrning fran myndigheter.

| foljande tabell redovisar vi i vilken utstrackning Kompetensstegen
kan sdgas ha praglats av de villkor som kan motivera en adhocratisk
organisationslosning. | tabellen framgar ocksa hur Kunskapslyftet, vars
organisation Kompetensstegen i hdg grad ar modellerad efter, svarar
mot villkoren.
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Villkor som motiverar en adhocratisk organisation

Villkor Adhocrati | Kunskapslyftet | Kompetensstegen
Oklar problembild Ja Nej Nej

Behov av flexibilitet Ja Ja Ja
Avsaknad av Ja Ja Delvis

erfarenhet i friga om
organisation och
metod

Skal for Ja Ja Nej
férhandlingar och
skdnsmassighet i
beslut

Intressentmedverkan Ja Ja Ja
ar dnskvard och
legitim

Mangfaldiga och Ja Ja Nej
sektorsdvergripande
mal

Behov av snabbhet i Ja Ja Nej
implementering

Sammantagen bedémning

Mot bakgrund av den teoretiska referensram som tidigare presenterats
och de slutsatser som kan dras vad galler nér det ar motiverat att
tillampa en tillfallig organisatorisk 16sning beddmer Statskontoret att
vissa forhallanden talade for att Kompetensstegen skulle organiseras
adhocratiskt. Det handlar framst om att det var motiverat med en orga-
nisation som kunde svara mot de krav av flexibilitet, situationsanpass-
ning och kreativitet som gallde for att satsningen skulle fa avsedda
effekter.
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Behovet av intressentmedverkan var ytterligare nagot som pa forhand
motiverade organisering genom en delegation eller en kommitté.

Andra forhallanden som kan sagas motivera adhocratiska organisa-
tionslosningar gallde daremot inte i frdga om Kompetensstegen. Det
fanns exempelvis inga behov av forhandlingar under genomférandet
eller skonsmassighet i beslutsfattandet. Det fanns inte heller nagot
direkt behov av en snabbhet i implementeringen. Slutligen var malen
for Kompetensstegen inte sektorsdvergripande. Detta talar for att det
skulle ha varit méjligt att peka ut en befintlig myndighet med uppgift
att genomfora satsningen. Det ligger nara till hands att peka pa Social-
styrelsen, en myndighet med ansvar pa det sociala omradet och
erfarenhet fran aldrefragor.

Det var saledes inte uppenbart att organisera Kompetensstegen pa det
satt som gjordes givet de forhallanden och mal som géllde for sats-
ningen. Statskontorets bild &r att nagon noggrann beddémning och
avvagning utifran den har typen av resonemang inte gjordes infor
beslutet om hur Kompetensstegen skulle organiseras. | stéllet forefaller
Kompetensstegen i stort sett ha modellerats efter Delegationen for
Kunskapslyftet, med den skillnaden att en kommitté och inte en dele-
gation fick uppdraget. Forhallandena kring, och malen for, Kunskaps-
lyftet svarade dock i hégre grad mot de punkter som har diskuterats
ovan. Den tillfalliga organisationslésningen var alltsd mer motiverad
nar det géller Kunskapslyftet &n nér det galler Kompetensstegen.

Vilken organisationsform som véljs har betydelse for férutsattningarna
for att en satsning ska na avsedda effekter. Det ar darfor vardefullt med
nagon form av analys, om &n av 6vergripande karaktar, av hur olika
organisationsformer svarar mot de villkor som géller for en viss sats-
ning. | det féljande behandlas vilken betydelse den valda organise-
ringen av Kompetensstegen i praktiken hade med avseende pa de
effekter som redovisats i foregaende kapitel.
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5.2 Andamalsenligheten i
Kompetensstegens tillampade
organisering

5.2.1 For korta tidsramar

Fran det att satsningen beslutades, Kompetensstegen sammankallades
och kommunernas forsta frist for att anséka om stdd, gick det ett
knappt ar.

Statskontoret har identifierat mal for satsningen och motiv for organi-
seringen som ar relevanta for andamalsenligheten i de yttre ramar och
forutsattningar som gallde for Kompetensstegen. Ett relevant évergri-
pande mal for satsningen i stort handlar om langsiktigheten i sats-
ningen. | direktivet till kommittén uttrycktes det pa foljande vis:
"Huvudinriktningen for kommitténs arbete skall vara att stodja kom-
munernas langsiktiga arbete med att skapa hallbara system for verk-
samhetsndra kompetensutveckling i syfte att hdja standarden och
kvaliteten i aldreomsorgen i hela landet.”** Satsningens langsiktiga
barkraft var saledes ett av dess huvudmal.

Samtidigt har Statskontoret av den utformning som satsningen gavs i
direktiven kunnat notera att ett motiv for sjalva organiseringen forefal-
ler ha varit att den skulle generera en snabb och kraftfull implemente-
ring. De sn&va tidsramarna infor det forsta ansokningstillfallet ar det
tydligaste exemplet pa detta. Att kommittén skulle utarbeta forslag till
kriterier for ansokningsforfarandet samtidigt som inledande informa-
tionsinsatser pagick ar ocksa ett uttryck for att ett mal med sjalva orga-
niseringen var att satsningen skulle ges en snabb start.

Statskontoret har kunnat konstatera att tiden infor det forsta ansok-
ningstillfallet av bade kommitténs kansli och av kommunerna upp-
levdes som knapp. Kansliet menar att de knappa tidsramarna inte
paverkade deras arbete i negativ bemarkelse. Statskontoret gor en
delvis annan bedémning enligt nedan. De korta tidsramarna infor forsta
ansokningstillfallet fick daremot uppenbara och direkta konsekvenser
for ett stort antal kommuner.

* Dir. 2004:162
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De korta tidsramarna paverkade kommunernas beredningsarbete

negativt

I sammanhanget bor poédngteras att drygt 85 procent av landets kom-
muner skickade in en ansokan till kommittén vid det forsta ansoknings-
tillfallet. Det var saledes majligt for en klar majoritet av kommunerna
att fa till stdnd en ansdkan inom tidsramarna. | det avseendet innebar
de korta tidsramarna att insatserna hade forutsattning att komma igang
tidigt i kommunerna — malet om ett snabbt genomslag tycks ha upp-
fyllts. Samtidigt visar intervjuer och enkéatundersokning att manga
kommuner upplevde att deras ansokningar brast i kvalitet. Ansok-
ningarna var ofta sammanstallda utifran en bristande behovskartlagg-
ning och utan tillracklig forankring i verksamheterna. Med mer tid for
kartlaggning av behov, planering av insatser och foérankring hade
sannolikt manga kommuner kunnat prestera ansokningar som béttre
svarade mot deras kompetensutvecklingsbehov och deras forutsatt-
ningar att genomfora insatser. Inte minst mojligheterna att i kommu-
nerna ta ett samlat, strategiskt och langsiktigt grepp om kompetensut-
vecklingen av personalen i dldreomsorgen — med brukarnas behov i
fokus — skulle sannolikt ha forbéttrats i och med en langre tid for be-
redning av ansokan.

De korta tidsramarna hade negativ inverkan pa kommitténs
arbete

Den relativt korta tid som kommittén hade pa sig att utarbeta kriterier
for ansokningsforfarandet forefaller inte pa ett direkt satt ha paverkat
kommittén negativt. Statskontoret har tidigare noterat att arbetet med
redovisningen inte har fungerat i alla avseenden for kommunerna.
Manga kommuner uppger att principerna for redovisning var otydliga,
att de uppgifter som efterfragades inte alltid kunde inhdmtas och att
redovisningskraven i vissa fall forandrades under pagaende satsning.
Kommuner har till féljd av oklarheterna kring kraven sannolikt redo-
visat pa olika satt, vilket riskerar att gora uppgifterna mindre anvénd-
bara.

Statskontoret bedomer att problemen delvis beror pa den korta tid som
kommittén hade pa sig att utarbeta principer for redovisning infor
forsta ansokningstillféllet. Under den tiden skulle kommittén dessutom
aktivt arbeta med att informera och stddja kommunerna i deras arbete
infor forsta ansdkan — en uppgift som kommittén rimligen inte kunde
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prioritera bort. Langre tid och mojlighet att fokusera pa uppgiften
skulle sannolikt ha bidragit till att kommittén battre hade kunnat for-
mulera redovisningskrav som var saval relevanta som majliga for kom-
munerna att svara mot. D& hade man &ven kunnat undvika att samla in
uppgifter av karaktéren “bra att ha”. FOr att minimera administrationen
bor endast sadana uppgifter som med sdkerhet ar mojliga for
kommuner att ta fram och som med sakerhet kommer till anvéndning
att begdras in.

De sndva tidsramarna i satsningens inledande skede har bidragit till ett
onddigt administrativt merarbete i kommunerna samt till en risk att
delar av kommunernas redovisningar blir mindre anvandbara.

Tidsramarna for satsningen i stort har inte framjat malet om
langsiktighet

Kommunerna kunde i praktiken bedriva kompetensutveckling av per-
sonalen inom aldreomsorgen med stod fran Kompetensstegen under
aren 2006-2008. Mindre kommuner avstod ofta fran att paborja nagra
insatser tills dess att det formella beslutet om tilldelning av medel var
fattat av regeringen. Vissa kommuner avvaktade med insatserna tills
dess att skattekrediteringen var klar. Flera kommuner i var intervju-
undersokning har uppgivit att de inte har haft tid att genomféra alla de
satsningar som de planerat for. Insatser av den karaktar som det varit
fraga om inom Kompetensstegen var ofta tidskravande. Upphandlingar
kan behova goras, vilket ofta dr en tidskravande process. Utbildning
ska genomforas utan att brukarna paverkas negativt, vilket kan leda till
att utbildningsinsatser for personalen maste paga under en langre tid,
0osV.

Det ligger i sakens natur att en satsning av tillfallig karaktar nagon
gang ska avslutas, men en tidsbegransad satsning kraver dnda viss tid
for att nd verkan. Statskontoret bedomer, i likhet med kommittén, att
en forlangning av tidsramarna for satsningen med ett ar battre skulle ha
framjat den langsiktiga barkraften i satsningen. Med ytterligare ett ar
for kommunerna att kompetensutveckla sin personal skulle insatser av
mer langsiktig karaktar ha framjats samtidigt som farre insatser skulle
ha behovt avslutas i fortid.
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Sammantagen beddémning vad galler tidsramarnas
andamalsenlighet

Sammantaget gor Statskontoret beddmningen att de yttre ramarna och
forutsattningarna for Kompetensstegen — i form av korta tidsramar och
kommitténs uppgift att utarbeta principer for ansoékningsforfarandet
efter satsningens lansering — mojliggjorde en snabb start for kommu-
nernas kompetensutvecklingsinsatser.

Det évergripande malet for satsningen om langsiktighet framjades dér-
emot inte av de sndva tidsramarna i satsningen inledningsskede eller av
tidsramarna for satsningen i stort. Statskontoret menar att malet om en
snabb start och ett relativt snabbt genomforande star i uppenbar mot-
sattning till, och i praktiken har motverkat, det dvergripande malet om
langsiktighet.

Det forcerade beredningsarbetet av ansékningar i kommunerna har
sannolikt fatt till foljd att insatserna i kommunerna i mindre utstrack-
ning kunnat bedrivas med ett samlat grepp och ur ett strategiskt och
langsiktigt perspektiv an vad som skulle ha varit fallet med béttre for-
utsattningar for beredning och planering. Det betyder att den langsik-
tiga bérkraften i satsningen till viss del har motverkats p.g.a. de sndva
tidsramarna i inledningen.

De snéva tidsramarna och kommitténs disparata uppgifter i inlednings-
skedet har ocksa motverkat kvaliteten i kommunernas redovisningar
samt medfort ett administrativt merarbete for kommunerna.

Sett ur det perspektivet var de sndva tidsramarna for satsningen i stort
och i satsningens inledningsskede inte &ndamalsenliga. Kompetens-
utvecklingen skulle ha kunnat bedrivas effektivare med avseende pa
det 6vergripande malet for satsningen om langsiktighet, om satsningen
hade forlangts med ett ar samt om tiden infor forsta ansokningsfor-
farandet hade forlangts.

5.2.2 Blandade erfarenheter av arendehanteringen
| diskussionen av drendehanteringens andamalsenlighet ligger fokus i

forsta hand pa ansokningsforfarandet och dess utformning i forhallande
till identifierade mal for satsningen. Néara forknippad med ansokningar
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ar redovisning och uppféljning, vars andamalsenlighet ocksa kommer
att diskuteras.

Det Gvergripande malet med satsningen med storst relevans ar att kom-
petensutvecklingen bland personalen skedde i en form som bidrog till
verksamhetsnara och langsiktig hallbar verksamhet. Ett annat mal av
Overgripande karaktér var att utveckla nya larandeformer. Satsningens
grundlaggande syfte var att genom ekonomiska stimulansmedel fa
kommunerna att agera och ta sin del av ansvaret for att dldre inom vard
och omsorg vardas av kompetent personal. Slutligen skulle lokala
behov styra vilken kompetensutveckling som enskilda kommuner
valde att genomfdra. Fokus lag, som det har uttryckts, pa hur kompe-
tensutvecklingen genomfordes, inte pa vad, i betydelsen vilka teman,
den handlade om.

Ansokningsforfarandet innebar fér- och nackdelar

Ett ans6kningsforfarande kan vara motiverat utifran flera av dessa mal.
Rent principiellt skulle kommunernas mojligheter att fa bidrag endast
begransas av kvaliteten i deras ansokningar. Ansokningarna sags alltsa
som ett satt att f& kommunerna att tanka och planera sammanhallet,
langsiktigt och verkligen strava efter att realisera syftet om att fa till
stand verksamhetsnara kompetensutbildning for malgruppen.

Det foll ocksa val samman med malet om att lata behoven lokalt styra
vilka aktiviteter kommunerna prioriterade att genomfora. Genom
ansokningsforfarandet skedde en anpassning bade till kommunernas
behov av kompetensutveckling och till deras formaga — ekonomiskt,
personellt- och tidsmassigt - att genomfdra insatser. Att kommunerna
var tvungna att i huvudsak sjélva sta for vikarietackning bidrog sanno-
likt till en sddan anpassning.

Ett annat motiv for att fordela medlen efter ett ansdkningsforfarande,
och inte efter nagon férdelningsnyckel, var att kommuner som hade
forsummat kompetensutveckling inte skulle gynnas pa bekostnad av
kommuner som redan tidigare hade satsat mer. Ansdkningsférfarandets
utformning med flera mojligheter att ansdka kan vidare vara en vl
vald metod for att ge alla kommuner méjligheten att ta del av medlen,
ocksa de som behdvde langre tid for planering initialt. Kompetens-
utveckling bland personalen inom vard och omsorg om é&ldre var en
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mycket angeldgen uppgift ur den davarande regeringens perspektiv,
nagot satsningens storlek vittnar om. En dryg miljard kronor éver tre ar
till kommunerna signalerar vilken betydelse kompetensutveckling
inom aldreomsorgen ansags ha. Det var logiskt att utforma ansoknings-
forfarandet pa ett satt som gav sa manga kommuner som mojligt chan-
sen att delta.

Ett sista motiv for ansokningsforfarandet som bor lyftas fram var att
man genom ansokningar etablerade en kontaktvag till kommunerna.
Direktkontakten underlattade kommitténs mdjligheter att diskutera
kommunernas planer och ge stéd och rad om omfattning, langsiktighet
och inriktning. Ansokningsprocessen sa som den var organiserad, med
moten, fasta kontaktpersoner och majligheter for sa val kommun som
for kommitté att stalla fragor, gjorde det relativt enkelt att fa en kontakt
och dialog med kommunerna som annars skulle ha varit svar att fa till
stand.

Genom ansdkningar och dialog underlattades &ven identifikation av de
kommuner som var intresserade och kapabla att bidra med resurser och
personal for metodutveckling. Att stimulera och systematisera erfaren-
heter kring nya larandeformer var en prioriterad uppgift for kommittén
enligt direktivet och ansokningsforfarandet verkar ha drivit pa utveck-
lingen. Uppgiften forutsatte kommuner som “fangade bollen” och hade
kapacitet och formaga att tillskapa samarbete mellan verksamhetsled-
ning, personal, utbildare, forskare och i vissa fall aven utvarderare.
Kommunernas ansokningar var en central informationskélla fér kom-
mitténs arbete i detta avseende.

Motiven till kravet om kommunstyrelsebehandling av kommunernas
ansokningar kan ha varit att vilja lyfta kompetensfragor for personal-
gruppen inom aldreomsorgen till en niva ovanfor social- eller &ldre-
namnd. Det bidrog ocksa till 6kad tydlighet i tva avseenden, namligen
att fortydliga sektorns behov och vad satsningen skulle komma att
kosta kommunen.

Statskontoret ser flera positiva effekter av att Kompetensstegen utfor-
mades med ett ansokningsforfarande for att fordela pengar till kommu-
nerna. Den valda utformningen, i forhallande till flera av motiven for
organiseringen av satsningen, har betonat formerna fér kompetensut-
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veckling och skapat forutsattningar for kommuner som inte hunnit sa
langt nar det galler sitt kompetensutvecklingsarbete att vara med och
for att lata lokala behov styra. Den har ocksa underlattat identifierandet
av "modellkommuner” for utvecklande av nya larandeformer och ska-
pat ett bredare intresse for aldreomsorgens behov.

Ansokningsforfarandets utformning med upprepade ansokningstillfal-
len och resurskravande intern beredning innebar & andra sidan mycket
administration for kommunerna som tog kraft fran férankring, plane-
ring och mojligheten att ta ett helhetsgrepp i verksamheten. Det ledde i
sin tur ocksa till ett omfattande administrativ arbete for kommittén och
aven for regeringen (se nedan om beslutsformerna). Statskontoret har
inte kunnat identifiera nagra klara mal och motiv for just fem ansok-
ningstillfallen eller kraven om budget pa aktivitets- och totalniva. Det
ar svart att hitta skal till utformningens detaljeringsgrad i dessa avseen-
den nar kommittén samtidigt gavs relativt fria hander att utforma prin-
ciper och riktlinjer for fordelningen av medel samt Gvriga aspekter av
ansokningsforfarandet.

Till detta kommer att kommittén, i dialogen med kommunerna, var
aterhallsam nar det gallde att direkt rekommendera att ans6kningarna
utformades pa visst sétt, med hanvisning till att lokala behov skulle
styra. Mot bakgrund av kommunernas erfarenheter med merarbetet
med rapporteringarna och de goda betyg fran kommuner som faktiskt
tog ett helhetsgrepp och ansokte om stod till max tva dvergripande
aktiviteter, borde kommittén tipsat kommunerna om att strukturera sina
ansokningar pa en mindre detaljerad niva.

Redovisningskraven paverkade uppféljning och utvéardering

| fallet Kompetensstegen har kommunerna krav pa sig att dokumentera
och redogora for anvandandet av medlen i delredovisningarna och i
slutredovisningarna bedéma om satsningen bedrivits verksamhetsnara,
framjat langsiktighet, tagit utgangspunkt i brukarnas behov och
overensstamt med kommunens mal och verksamhetsidé. | blanketten
for delredovisningen pa totalniva ska kommunerna dessutom bedéma
effekter och resultat.

Malen med kommunernas del- och slutredovisningar ar inte explicit
uttryckt for Kompetensstegens del, men det generella syftet med redo-
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visning ar att kontrollera att beviljade medel avvands pa avsett satt.
Uppfoljning och utvardering av verksamheten gar ett steg langre.
Uppféljning — att beskriva vad som hande — innebér att ett forlopp
dokumenteras och beskrivs, medan en utvardering forsoker svara pa
varfor nagot hant. Ofta ska en utvardering ge information om vilken
nytta satsningen har haft for de involverade.

Motiven for utformningen av redovisningen &r inte explicita, men sats-
ningens omfattning gor det rimligt att aterrapportering om medelsan-
vandning kravs. Det &r positivt att regeringen har onskat att utvardera
vilken nytta satsningen har haft och vilka effekterna har varit for perso-
nal och brukare. Kvantitativa data om satsningens omfattningen i kom-
munerna behdvdes for detta syfte och kunde bara komma fran berorda
kommuner.

Tyvarr forefaller upplagget och utformningen av redovisningen inte ha
givit data av tillracklig kvalitet for att det ska vara mojligt att beddma
satsningens effekter. Den snabba starten ar 2005 gjorde det i princip
omdgjligt for kommunerna att dokumentera kunskapslaget innan sats-
ningen drog i gang pa ett satt som kunde ha varit bas for en senare ut-
vardering. Man saknade darmed de viktiga “ar noll-data” for att jam-
fora situationen fére med laget efter genomférd kompetensutveckling.
Kommitténs bestallning av rapport-/redovisningsdata har ocksa varit
otydlig och lett till kvalitetsbrister i de statistiska uppgifter som kom-
munerna har skickat in. Det forefaller som om kommittén inte hunnit
analysera konsekvenserna for kommunerna av de redovisningskrav
som togs fram under ar 2005, och de fel och brister i redovisningskra-
ven som da tillkom var svara att ratta till senare.

Upplaggningen av redovisning och uppféljning har i manga fall varit
administrativt betungande for manga kommuner. Nagra kommuner
utvecklade sérskilda redovisningssystem foér uppféljningen av kompe-
tenssatsningarna, utan att det var motiverat av kommunens egna behov.
De fel som inrapporterad statistik &r beh&ftad med riskerar att gora de
detaljerade redovisningarna mindre anvandbara. Eftersom kommuner-
nas tidsfrist for slutredovisning sammanfaller med slutdatum for fri-
staende utvarderingar kan kommunernas kvalitativa erfarenhetsbe-
skrivningar inte heller ligga till grund for eller anvéndas i de externa
utvarderingar som pagar.
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Statskontoret kan inte se att detaljeringsgraden med budget per akti-
vitet och ar var direkt motiverat vare sig ur kommunernas eller kom-
mitténs behov av Gverblick och kontroll. Statskontorets slutsats &r att
utformningen av redovisning, uppfoljning och utvérdering av Kompe-
tensstegen inte har fatt en &ndamalsenlig form.

Arendehanteringen var andamalsenlig

Aven om ansékningsforfarandet innebar mycket administration for
bade kommittén och kommunerna bedomer Statskontoret att forfaran-
det i sig var motiverat. Det finns dock detaljer i utformningen som
fungerat mindre bra.

Kompetensstegen hade ett relativt brett uppdrag. Huvuduppgiften var
att fordela pengar, men styrande for den valda organisationsformen var
kommitténs uppdrag att utveckla nya larandeformer och stédja kom-
munernas langsiktiga arbete. Formerna stod i fokus. De skulle vara
verksamhetsnara, langsiktigt hallbara och inspirera till och underlatta
for erfarenhetsutbyte.

Det vore givetvis mojligt dven utan ett ansokningsforfarande att fa till
stand en dialogpraglad och stédjande kommunikation med majoriteten
av kommunerna. Statskontoret vill dock hdvda att ansékningsforfaran-
det bidrog pa ett effektivt satt till att kommittén kunde fullgora sina
uppgifter. Resursforstarkningen som sadan bidrog till att f i gang
kommunerna, men ansokningsforfarandet var avgdrande for att de
lokala behoven styrde och att larandeformerna kom i centrum. Detta
stods &ven av den alternativberdkning som Statskontoret har genom-
fort.

Ansokningsforfarandet gav goda majligheter till att paverka kommu-
nerna i "hur-fragorna”, dvs. om val av metoder for att fa till stand verk-
samhetsnara, langsiktigt hallbart larande, som klart var Gverordnat
fragan om vilka aktiviteter kompetensutvecklingen skulle inriktas pa.
Samtidigt var kommittén for passiv nar den avstod fran att rekommen-
dera kommunerna hur de skulle strukturera ansokningar pa ett over-
gripande satt med en till tva huvudaktiviteter. Detta hade sannolikt
minskat besvaret utan att negativt ha paverkat kompetensutvecklingens
kvalitet.
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En kvarstdende fraga ar om det verkligen var befogat med sa frekventa
ansokningsmajligheter under hela perioden. Vilket mervarde gav det,
och star insatserna i kommuner och for kommitté i forhallande till
resultaten? Det dar ett faktum att det vid de senare ansokningstillfallena
fanns mindre medel att férdela, oberoende av ansékningarnas kvalitet,
och kommunerna kunde darfor ha mer att vinna pa att komma in med
rejala, genomarbetade och bra ansdkningar hdsten 2005. Statskontoret
bedémer darfor att det forsta ansokningstillfallet borde ha skjutits upp
for att ge kommunerna battre tid till sin behovskartlaggning samt till
att utveckla och forma kompetensutvecklingsinsatser i trad med de
lokala behoven. | sadana fall vore det rimligt att &ven reducera antalet
ansokningstillfallen, t.ex. fran fem till tre tillfallen.

5.2.3 Beslutsordning

Statskontoret ska dven bedoma andamalsenligheten i beslutsordningen.
Kommittén hade ett begransat mandat, da regeringen formellt fattade
alla beslut. En beslutsform som etablerar en arbetsdelning mellan en
forslagsstéllare och en beslutsfattare ar mycket vanlig och syftar till att
undvika jav, sékra legitimitet och likabehandling. Ocksa rattssakerhets-
aspekt kan tillkomma. Motiven for att sara pa forslags- och beslutsrét-
ten i detta fall &r vad vi har kunnat se, inte explicit formulerat i direk-
tiv, forordning eller andra dokument. Ett tdnkbart skal &r att regeringen
onskade full kontroll éver medelsanvandningen. Det i sin tur kan vara
motiverat av de stora stédbelopp som satsningen innehdll. En forkla-
ring av mera overgripande karaktdr handlar om kommittéformen, en
organisationsform mellan sjalvstandiga myndigheter och delegationer
inom Regeringskansliet. | tidigare kapitel gavs exempel pa kommittéer
och delegationer med uppgifter liknande Kompetensstegens, med for-
slags- och inte beslutsratt som den gemensamma ndmnaren.

| fallet Kompetensstegen finns enligt Statskontorets bedémning ingen
risk for jav eller negativ paverkan pa rattsséakerheten. Vad galler lika
behandling av ansékningar var det ett mindre relevant kriterium. Medel
skulle ju fordelas efter kvaliteten pa ansokningarna som i sin tur skulle
byggas pa lokala behov, inte efter kommunstorlek eller andel dldre. Att
kommittén lade forslag som innebar att vissa kommuner fick mera stod
och andra mindre var helt i linje med regeringens riktlinjer och sats-
ningens syfte. | sddana lagen ar det svart att se nagra tunga skal till att
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separera mandatet att fatta beslut fran kommitténs mandat och huvud-
uppgift att l1agga fram forslag om stod.

Regeringsbesluten har & andra sidan visat sig ha en positiv effekt
lokalt. Av intervjuerna har Statskontoret forstatt att beslut av rege-
ringen gav satsningen status och 6kade legitimiteten for satsningar pa
dessa "mjuka” fragor. Beslutsformerna bidrog till att satsningen fick
okad tyngd, vilket paverkade kommunala beslutsfattare och underlét-
tade de kommunala tjanstemannens arbete.

Det &r dock tveksamt om detta véager tyngre an det administrativa mer-
arbete som beslutsformen ledde till. Det forefaller som att saval kom-
mittén som regeringen missbeddmde konsekvenserna av sattet som
regeringshesluten utformades pa. Eftersom regeringsbesluten precise-
rade detaljer som vilka aktiviteter som omfattades och inom vilken
period kommunerna ska ha startat att anvanda det statliga stodet, ledde
avvikelser i forhallande till detta, sma som stora, till behov av omprov-
ning, med anstkan och beslut av regeringen &ven hér. Nar kommuner-
na i sina ansokningar skulle precisera under vilken period de avsag att
genomfodra aktivitet och &ven ange hur mycket pengar de planerade att
anvénda, och detta upprepades i regeringsbesluten, togs besluten med
en detaljeringsgrad som ar svar att motivera. Som Statskontoret tolkat
det &r detta inte en direkt foljd av kommitténs begransade beslutsman-
dat, utan av sattet besluten utformades pa. En annan mindre detaljerad
och mera Overgripande form kunde givetvis ha valts och da hade
sannolikt besvéaret med regeringsbeslut pd omprovningsansokningar
inte tillkommit.

Utifran synpunkter fran berérda och med kannedom om hur liten prak-
tisk betydelse den extra beredningen av just omprévningsansokningar-
na har haft, r Statskontorets slutsats att utformningen av beslutsord-
ningen medférde omfattande administration och onddigt merarbete.
Det &r svart att se nagon nytta av den dubbla hanteringen av forslagen i
kommitté och regering.

Statskontorets sammanvégda bedémning ar att kommitténs begrénsade
mandat att fatta beslut om stod inte var andamalsenligt. Satsningens
storlek matt i kronor och antal aktorer var visserligen omfattande, men
kommitténs arbetsform praglades av grundlighet och en noggrann be-
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redning. Kommitténs ledaméter var insatta och kansliet valbemannat.
Sa lange underlaget for kommitténs forslag var kommunernas skriftliga
ansokningar, hade det ocksa varit mojligt att genom stickprov félja att
tilldelningen gick till pa ratt satt. Man kan ocksa fundera i termer av
effektiv tidsanvéndning. Sé&rskilt Regeringskansliets mera formella
beredning infor regeringens sammantraden ar svar att motivera, nar det
dessutom kan konstateras att inga beslut &ndrades till foljd av rege-
ringsbesluten.

5.2.4 Utbetalningsform

Statskontorets uppdrag omfattar ocksa utbetalningsformen, narmare
bestamt ingar det att gora en bedémning av dandamalsenligheten med
skattekrediteringar.

Principiella invandningar mot skattekreditering

Det finns tva huvudsakliga principiella invandningar mot att stod, till
exempelvis kommuner, ges som kreditering av skattekonto. Den ena
galler att skattekreditering innebér ett avsteg fran budgetlagens princip
om bruttoredovisning. Lagen om statsbudgeten innehaller en bestam-
melse om att inkomster och utgifter ska redovisas brutto pa statsbud-
geten.” Det innebdar att inkomster och utgifter inte ska raknas av mot
varandra — dvs. "att inkomster inte far minskas med utgifter och att
utgifter inte far minskas med inkomster”."® Regeringen har genom &ren
vidtagit en rad atgarder for att forbattra transparensen i redovisningen
av skattutgifter. Riksrevisionen har dock gjort bedémningen ™att
skatteutgiftsredovisningen inte ger ett underlag for en fortlépande
provning av samma slag som provningen av utgifterna pa statsbudge-
tens utgiftssida”."” Skattekrediteringar ar i praktiken att likstalla med
utgifter pa statsbudgetens utgiftssida — de utgor ett utgiftsatagande,
kopplat till ett specifikt utgiftsomrade men utan koppling till nagon
specifik skatt.

I budgetpropositionen for 2007 meddelade regeringen att man avser att
minska nyttjandet av skattekrediteringar som ar att likstalla med utgif-

> 17 § Lag (1996:1059) om statsbudgeten.

16 Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten.

'7 Riksrevisionen (2007:3) Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter, s.
44,
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ter.® Syftet &r att varna utgiftstakets avsedda betydelse. Ar 2009
anvands skattekreditering for utbetalning av tre statliga stod."

Skattekreditering anvéandes i betydligt storre utstrackning vid tiden for
inforandet av Kompetensstegen. | budgetpropositionen fér 2006 redo-
visades exempelvis utéver stodet till utbildning av personal i vard och
aldreomsorg ytterligare tio olika stod som gavs som krediteringar pa
skattekonto, omfattande totalt drygt 18,5 miljarder kronor.**

I utredningen Utvardering och vidareutveckling av budgetprocessen
fordes ett resonemang om vilka skal som kan ligga bakom att utgifter
tas upp pa inkomstsidan i statsbudgeten.

Skalen for att lagga utgiftsforslag som avdragsposter p& inkomstsidan kan vara
flera. Ett skal kan vara att skatteavdrag &r den basta l6sningen pa det aktuella
problemet. Ett annat sk&l kan vara att det &r lattare att hantera osékerheter om
utfall pa inkomstsidan, eftersom statsbudgetens inkomstsida endast faststalls i
form av en berakning. Ett tredje skal kan emellertid vara att kringgd utgifts-
taket som restriktion for nya utgifter. Problemen med denna typ av atgarder ar
framst att de kan bryta mot principen om bruttoredovisning och att skatteav-
drag inte fir samma noggranna prévning i budgetprocessen som utgiftsatagan-
den.”

For utgifter i statsbudgeten galler utgiftstaket som riksdagen beslutar
om tredrsvis. Nar en utgift redovisas som en minskad skatteintakt kom-
mer den inte att rdknas ihop med de Ovriga utgifterna under utgifts-
taket. Syftet med ett utgiftstak riskerar alltsa att undermineras om fak-
tiska utgifter budgeteras och redovisas pa intaktssidan i statsbudgeten.

Ett ytterligare skal till att kreditering av skattekonto ar problematiskt ar
att riksdagens forutsattningar for prévning av utgifterna férbattras om
de redovisas som just utgifter. | budgetprocessen behandlas endast
utgifterna. Néar utgifter redovisas som inkomster far de inte nagon
naturlig behandling och prévning i budgetprocessen.

De tva forsta skdlen som tas upp i citatet fran betdnkandet ovan — att
skattekreditering ar den bésta I6sningen eller att det foreligger osaker-

*® Prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen for 2007.

9 SOU 2009:58, Skatteforfarandet, s. 578.

2% Prop. 2005/06:1, Budgetpropositionen for 2006.

* SOU 2000:61, Utvardering och vidareutveckling av budgetprocessen.
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heter om utfall — kan inte sagas ha gallt i fraiga om Kompetensstegen.
Skattekreditering var en utbetalningsform som var mgjlig att hantera
for bade Skatteverket och kommunerna. Det var dock sannolikt inte
den enklaste utbetalningsformen. Fér kommunerna &r en vanlig gire-
ring enklare att hantera. Vidare &r skattekontot inte nagot transfere-
ringskonto.

Det forelag inte heller nagra osakerheter i fraga om utfall. Den dryga
miljard som skulle fordelas 6ver tre ar var kand pa forhand. Detta talar
ytterligare for att medlen borde ha redovisats som en utgift.

Det finns det saledes inga starka skal for att skattekrediteringen i
samband med Kompetensstegen skulle foras upp pa statsbudgetens
inkomstsida.

Den andra huvudsakliga invéandningen mot anvandandet av skattekre-
ditering som utbetalningsform for stod till kommuner har att géra med
skattekontots syfte och dverblickbarhet. I slutbetdnkandet fran Skatte-
forfarandeutredningen noteras att skattekontot riskerar att bli svaréver-
blickbart om det anvands for andra andamal &n sitt egentliga syfte; som
ett avrakningskonto for in- och utbetalning av skatt. Vidare konstaterar
utredningen att skattekrediteringar inte gar att likstalla med utbetal-
ningar av stod. Det beror pa att samtliga debiteringar och krediteringar
raknas av mot varandra. | de fall 6verskott uppstar pa skattekontot
maste skattekontots innehavare ansoka om utbetalning hos Skattever-
ket. Utredningen foreslar att sarskilda bestammelser infors sa att utbe-
talning av skatt till kommuner och landsting sker automatiskt &ven om
det finns ett Gverskott pa skattekontot.**

Ett tankbart motiv for att anvénda skattekreditering nar det géaller Kom-
petensstegen &r att det inte finns utvecklade system och rutiner for ut-
betalning av medel fran en tillfallig kommitté. Skattekreditering, hante-
rad av Skatteverket, kan da framsta som en effektiv utbetalningsform.

Sammantaget gor Statskontoret bedémningen att skattekreditering inte
var en andamalsenlig utbetalningsform nar det galler det stod som for-
delades genom Kompetensstegen. Statskontoret har inte kunnat hitta

** SOU 2009:58, kap. 8.
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nagra motiv for anvandandet av skattekreditering i Kompetensstegens
forarbeten. Skattekreditering ger inte heller nagra effekter som framjar
de mal som vi har identifierat for satsningen och organisationen. Den
enda effekt av utbetalningsformen som Statskontoret har noterat hand-
lar om ett administrativt merarbete for vissa kommuner. Statskontoret
bedomer darfor att skattekreditering inte var en andamalsenlig utbetal-
ningsform.

Statskontoret vill ocksa peka pa de starka principiella argument som

finns mot att tillfora statliga stod till kommuner genom skattekredite-
ring.
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6 Statskontorets slutsatser

| det hér kapitlet redovisar Statskontoret sina slutsatser betraffande
organiseringen av Kompetensstegen. Redovisningen tar upp de aspek-
ter av organiseringen som anges i Statskontorets uppdrag — &rendehan-
tering, beslutsordning och utbetalningsform. | varje avsnitt tas fragan
om resursatgang i forhallande till alternativa losningar upp. Inom
ramen for Statskontorets uppdrag har det dock inte varit mojligt att
gdra nagon genomgripande analys av resursforbrukning och kostnads-
effektivitet.

| kapitlet diskuteras &ven for- och nackdelar med det évergripande
valet av organisationsform, dvs. att uppgiften lades pa en kommitté i
stéallet for pa en befintlig myndighet.

6.1  Slutsatser kring arendehantering

Den dvergripande slutsatsen dr att ansokningsforfarandet var motiverat
som metod for fordelningen av medel till kommunerna, men att detal-
jerna borde ha utformats annorlunda.

Statskontoret har kunnat konstatera att ansékningsforfarandet framjade
kontakterna och dialogen mellan kommittén och kommunerna pa ett
sétt som bidrog till att stédja kommunerna vad galler exempelvis for-
mer for kompetensutveckling. Om fordelningen hade skett utifran en
schablon eller nyckeltal skulle samma dialog mellan bidragsgivare och
bidragsmottagare sannolikt inte ha uppstatt. Ansokningsforfarandet har
ocksa lett till en annan medelférdelning an vad en schablon- eller
nyckeltalsfordelning skulle ha lett till, vilket talar for att lokala behov
och forutsattningar hade betydelse for férdelningen — helt i linje med
malen for satsningen.

Den pa forhand givna detaljutformningen av ansokningsforfarandet
skapade dock ett onddigt administrativt merarbete for kommuner och
kommittén. Fem ansokningstillfallen ledde till en betungande admi-
nistration for kommittén samtidigt som det skapade otydlighet for
kommunerna vad géllde mojligheterna att erhalla stéd under den tid
som Kompetensstegen pagick.
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Redovisningskraven skapade ocksa mycket administration, vilket i sig
ar oundvikligt. Till foljd av de sndva tidsramarna i inledningen blev
kommitténs arbete med redovisningskraven, enligt Statskontorets be-
démning, lidande. Otydligheten kring vilka uppgifter som kommuner-
na skulle ta fram och redovisa innebar att delar av redovisningarna ar
mindre anvandbara. Redovisning och uppfdljning &r centrala bestands-
delar vid statlig bidragsgivning. Redovisningskrav ska utformas sa att
de &r relevanta och méjliga att efterleva.

Ett ansokningsforfarande ar mer resurskrdvande &n om fordelning av
medel sker utifran nyckeltal. En betydande del av arbetsinsatsen for
Kompetensstegens kansli dgnades at handlaggning av kommunernas
ansokningar. Huruvida det ar en effektiv anvandning av resurser maste
bedémas utifran de effekter ett ansokningsforfarande ger upphov till.
Med en fordelning utifran nyckeltal skulle resurser ha frigjorts som
kommitténs kansli hade kunnat &gna at dialogen med kommunerna.
Statskontoret har dock gjort bedémningen att ansokningsforfarandet
dels var motiverat av att det lade en grund for dialogen mellan kommit-
tén och kommunerna, dels av att lokala behov och forutsattningar i
kommunerna darmed kunde fa ett storre genomslag. Dessa effekter
skulle daremot ha kommit till stand &ven med farre ans6kningstillfal-
len. En sadan utformning skulle ha inneburit en mindre resursatgang
for bade kommitté och kommuner.

6.2  Slutsatser kring beslutsordning

Statskontoret beddmer att beslutsordningens utformning dér regeringen
formellt fattade alla beslut var omotiverad. Beslutsformen skapade
framforallt en onddigt betungande administration nar savél kansli och
kommitté som Regeringskansliet skulle bereda besluten. Att inga rege-
ringsbeslut avvek fran kommitténs forslag talar ytterligare for att det
skulle ha varit mer andamalsenligt att delegera dven beslutsfattandet
till kommittén.

Beslutsordningen innebar en onddig resursatgang i och med att arende-
belastningen i Regeringskansliet 6kade. Till foljd av beslutens utform-
ning, dar medel var specificerade till vissa aktiviteter och ar, dgnades
resurser i bade kommittén och Regeringskansliet at hantering av om-
provningsansokningar. Med en delegerad beslutsratt till kommittén och
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mindre detaljerade beslut vad géller disponering av medel Over tid
hade resursatgangen blivit vasentligt mindre.

6.3  Slutsatser kring utbetalningsform

Skattekrediteringar av den typ som gjordes inom ramen fér Kompe-
tensstegen ar i praktiken att likstalla med utgifter pa statsbudgetens
utgiftssida — de utgor ett utgiftsatagande, kopplat till ett specifikt ut-
giftsomrade men utan koppling till nagon specifik skatt. Eftersom
skattekrediteringar redovisas pa statsbudgetens inkomstsida, som
minskade skatteintakter, innebér de ett avsteg fran principen om brutto-
redovisning. For att alla statliga utgiftsataganden ska kunna fa samma
prévning inom budgetprocessen bor de ocksa budgeteras och redovisas
som utgifter.

Eftersom skattekrediteringar inte faller under utgiftstaket riskerar detta
att undermineras om skattekrediteringar utnyttjas i for stor omfattning.

Genom bruket av skattekrediteringar riskerar dessutom skattekontot —
som inte &r nagot transfereringskonto — att bli svaréverskadligt.

| det hdr sammanhanget bor det poédngteras att skattekrediteringar i
stort sett har fasats ut som form for utbetalning av statligt stod. 2009
finns bara ett stdd, den s.k. jamstélldhetsbonusen, som ges som kredi-
tering pa skattekontot.

Skatteverket hade i uppgift att administrera krediteringarna av kommu-
nernas skattekonton under Kompetensstegen. Alternativet, att lagga
uppgiften pa en myndighet med andra rutiner for utbetalning av stod,
skulle sannolikt ha inneburit en snarlik resursatgang.

6.4  Slutsatser kring organisationsform

Vi har tidigare konstaterat att den form som valdes for organiseringen
av Kompetensstegen ex ante inte framstar som helt andamalsenlig. Vid
en jamforelse av de forhallanden som géllde for satsningen pa kompe-
tensutveckling av personalen inom &ldreomsorgen och de villkor som
med den valda referensramen motiverar en tillfallig organisationslos-
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ning framgick det att villkoren endast delvis dverensstamde. Statskon-
torets bild dr att Kompetensstegens organisation i hog grad modellera-
des utifran Delegationen for Kunskapslyftet. De villkor som motiverar
tillfalliga organisationslosningar dverensstdmde dock i betydligt storre
utstrackning med forhallandena kring Kunskapslyftet.

Statskontoret har samtidigt kunnat konstatera att genomforandet av
Kompetensstegens uppdrag i flera avseenden var framgangsrikt. Be-
domningen av om det var lampligt eller ej att organisera Kompetens-
stegen som en kommitté i stallet for att lagga uppgiften pa en befintlig
myndighet maste beakta ovan namnda slutsatser. Statskontoret for i det
hé&r avsnittet ett resonemang kring l&mpligheten i att organisera
Kompetensstegen som en kommitté — bade utifran ett mer teoretiskt
perspektiv och fran de slutsatser som dragits kring hur organiseringen
fungerade i praktiken. Statskontoret kan dock endast peka pa for- och
nackdelar med respektive organisationsform. Dessa for- och nackdelar
bor véagas in nér beslut ska fattas for liknande satsningar.

6.4.1 Vad talar for kommittéformen?

Malen med satsningen pa kompetensutveckling av personalen inom
aldreomsorgen var breda. Resursforstarkningen till kommunerna och
den fordelning av stod som foljer dérav var inte det enda som moti-
verade organisationsformen. De medel som fordelades till ndstan samt-
liga landets kommuner skulle fungera som en katalysator for att sétta
igang ett fortgdende och langsiktigt hallbart arbete med kompetensut-
veckling i kommunerna. Darfor var utvecklandet av nya larandeformer
och metoder for kompetensutveckling ocksa en central del i Kompe-
tensstegens uppdrag. En fungerande dialog mellan bidragsgivare och
kommuner samt inbdrdes mellan kommunerna var avgorande for att
erfarenheter och goda exempel skulle kunna spridas. Administrering av
stod var alltsa endast en del i ett bredare uppdrag.

Det finns mot den bakgrunden flera skal for att vélja kommittéformen
som organisation.

I en kommitté finns forutsattningar for att bygga upp en for andamalet

anpassad organisation som kan arbeta flexibelt och ha fullt fokus pa
uppdraget. Inom Kompetensstegens kansli samlades personer med
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erfarenhet fran saval stodutbetalning som aldreomsorg och kommunal
verksamhet. Statskontoret har gjort beddmningen att de personer inom
kommittén som arbetade med kommunkontakter i hdg grad bidrog till
en val fungerande dialog till foljd av en god kdnnedom om kommuners
arbetssatt och villkor. I och med kommittén fanns ocksa en valbeman-
nad organisation som helt och hallet kunde agna sig at sitt uppdrag. En
tydligt utpekad organisation gav dessutom kommunerna en synlig och
lattillganglig kontaktpunkt for fragor kring kompetensutveckling inom
aldreomsorgen.

Kommittén bidrog sannolikt &ven till att skapa uppmarksamhet kring
satsningen och signalera fragans betydelse.

Genom att en kommitté bildades kunde satsningen inledningsvis snab-
bas pa. Det vore sannolikt mer tidskravande att lagga uppdraget pa en
myndighet nér alla delar i satsningen inte var bestamda pa forhand. Att
viktiga aspekter kring ansokningsforfarandet inte var formulerade nér
satsningen lanserades skulle ocksa kunna tala for ett flexibelt arbetssatt
och behov av den narhet till Regeringskansliet som en kommitté har.
Vi har samtidigt konstaterat att det inte foreldag nagra uppenbara motiv
for snabbhet i implementeringen med tanke pa satsningens langsiktiga
mal. Att kommittén kunde arbeta parallellt med utformning och
genomfdrande ar darfor inget starkt argument for kommittéformen i
just det hér fallet.

Mycket talar dock for att kommittéformen var motiverad nér det géller
att utarbeta principer och riktlinjer for tilldelningen av medel. Mot bak-
grund av de breda mal som gallde for Kompetensstegen fanns behov
av intressentmedverkan i fraga om de narmare formerna for satsning-
ens genomforande. Avsikten att en langsiktig och effektiv kompetens-
utveckling i kommunerna krévde vid utformningen kunskap om de
olika aktorernas behov och forutsattningar for att fa till stand en sadan.
En god representation av de olika intressena — brukare, personal och
arbetsgivare — ar relativt latt att uppna genom en kommitté. Men det ar
viktigt att skilja pa kommitténs uppdrag att utarbeta de narmare for-
merna for satsningen och uppgiften att hantera kommunernas ansok-
ningar och redovisning. Det vore fullt mojligt att lagga ut det forra
uppdraget pa en for andamalet tillskapad kommitté, men att lata den
senare uppgiften skotas av en befintlig myndighet.

79



6.4.2 Vad talar for en befintlig myndighet?

Det sista papekandet ovan leder in pa de skal som talar for att en be-
fintlig myndighet skulle ha givits uppdraget att administrera sats-
ningen.

Att lagga uppdraget att hantera en satsning som Kompetensstegen pa
en befintlig myndighet framstar som det naturliga forfarandet. Stats-
kontoret har tidigare diskuterat de villkor som kan motivera att rege-
ringen anvander sig av en tillfalligt skapad organisation for att exem-
pelvis administrera ett statligt stdd. Ett tungt vdgande motiv &r att en
satsning har mangfaldiga och sektorsévergripande mal som gor det
svart att peka ut den myndighet som bor fa uppdraget. En sektorsover-
gripande karaktar kan innebdra att en specialsammansatt kommitté
eller delegation béttre kan tillgodose de olika mal och behov som sats-
ningen &r ett uttryck for.

Kompetensstegen hade emellertid inte direkt sektorsévergripande mal.
For aldreomsorgsfragor finns en befintlig myndighet — Socialstyrelsen
— med kompetens inom det sociala omradet. Socialstyrelsen har ocksa
erfarenhet fran medelsférdelning inom olika sakomraden. Det vore
saledes bade majligt och rimligt att ge Socialstyrelsen en tidsbegransad
tillaggsuppgift att administrera Kompetensstegen och sta for de prak-
tiska uppgifter som foljde med detta. Men Statskontoret har ocksa
konstaterat att den organisation som skulle utféra uppdraget behovde
bredare kompetens &n kunskap om &ldreomsorg. Det fanns behov av en
organisation som kunde rymma relevanta erfarenheter kring larande-
former. | Socialstyrelsens uppdrag ligger inte att tillhandahalla expert-
kunskap om kompetensutbildning och larandeformer. Trots att Kom-
petensstegen inte hade direkt sektorsévergripande mal talar bredden i
uppdraget delvis mot att det skulle ldggas pa en sektorsmyndighet.

Det som talar desto starkare for att Socialstyrelsen hade varit ett [amp-
ligare val & myndighetens erfarenhet av att hantera storre bidrag.
Socialstyrelsen har god kompetens att hantera bidragsansékningar samt
utvecklade system och rutiner for bidragsutbetalning. Inom ramen for
kommittévasendet finns daremot inte sddana utvecklade system och
rutiner. Att skattekreditering valdes som utbetalningsform fér medlen
inom Kompetensstegen kan ha motiverats av just detta faktum. Genom
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att lata skattekrediteringen skotas av Skatteverket sakerstélldes att
utbetalningen av medel kunde ske pa enklast mojliga satt. Men efter-
som skattekreditering av principiella skél inte bor anvéndas for stod-
utbetalning, och dartill inte ett enklare forfarande an att lata en
myndighet skota utbetalningarna pa traditionellt vis, talar detta snarast
mot kommittén som organisationsform vid omfattande bidragshante-
ring.

Slutligen vill Statskontoret betona vikten av att beslut om en tillféllig
organisation ska inrattas for att skota traditionella forvaltningsuppgif-
ter, sasom fordelning av statsbidrag, maste goras utifran en noggrann
avvagning av for- och nackdelarna med en sadan organisationsmodell.

Tilldmpningen av adhocratiska organisationslosningar innebér ett av-
steg fran hur exempelvis statlig bidragsgivning vanligtvis gar till. Aven
om motiv kan finnas for att i det enskilda fallet franga den befintliga
statsforvaltningen bor hénsyn tas till att ett alltfor omfattande bruk av
tillfalliga organisationer, i synnerhet ndr det finns myndigheter som
synes val lampade att utfora uppgiften, riskerar att underminera de
befintliga myndigheternas legitimitet.

6.4.3 Resursatgang for kommitté respektive
myndighet

Om uppgiften att administrera satsningen pa kompetensutveckling av
personalen inom aldreomsorgen hade lagts pa en befintlig myndighet i
stéallet for en kommitté skulle resurser ha behdvt tilldelas myndigheten
for detta.

Arendehanteringen skulle, vad Statskontoret kan bedéma, inte bli
mindre resurskravande pa en myndighet an vad den blev i kommittén,
givet att den skedde genom ett ansdkningsforfarande.

Beslutsratten skulle daremot behdva delegeras till myndigheten vilket
skulle ha inneburit betydligt mindre resursatgang jamfort med hur det
faktiskt utformades i detta fall. Statskontoret har dock dragit slutsatsen
att beslutsratten borde ha varit delegerad dven under kommittéformen.
Det paverkar saledes inte bedémningen av om en myndighet eller en
kommitté ar bast lampat ur resurshanseende.
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Utbetalningsformen innebar med den valda utformningen att Skatte-
verket fick avsétta vissa resurser fOr att hantera skattekrediteringarna.
Dessa har dock kunnat hanteras inom befintliga system. Om uppgiften
i stéllet 1ag hos en annan myndighet skulle resurser ocksa behdva sattas
av for utbetalning. Under forutsattning att uppgiften lades pa en myn-
dighet med utvecklade system och rutiner for utbetalning av stéd, kan
vi inte se att resursatgangen skulle bli vasentligt annorlunda med en
sadan l6sning.
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Bilaga 1

Regeringens uppdrag till Statskontoret

Regeringsbeslut 1n:27
REGERINGEN 2008-12-18 $2008/10727/ST
(delvis)

W%TQTSKDNTD RET Statskontoret
o Box 8110

'301-C 104 20 STOCKHOLM

f

Regeringens beslut

Statskontoret fir i uppdrag att analysera organiseringen av den statliga
satsningen Kompetensstegen. Uppdraget ska redovisas till regeringen
senast den 30 juni 2009,

Arendet

Den statliga satsningen Kompetensstegen organiserades som en statlig
kommitté (5 2004:10). Kommittén var verksam frin hosten 2004 till och
med utgingen av 2007. Kommittén gavs genom regeringens direkriv (dir.
2004:162) i uppdrag att utveckla principer och att utarbeta strategier for
stod till kommunerna for kvalitetsutveckling inom den kommunala
virden och omsorgen om ildre genom kompetensutveckling for per-
sonalen. Stédet avsig den verksamhet kommunerna ansvarar fér och
stodet avsdg dirmed insatser riktade bide till kommunala arbetsgivare
som arbetsgivare fisr enskilda verksamheter.

Kommittén ansvarade bland annat fér att ta fram underlag och forslag till
beslut om ett till kommunerna riktat ekonomiskt stéd for kompeten-
utveckling stid, samr fir att £6lja upp effekrer av insart stéd. Beslur om
stid farrades av regeringen. Sammanlagt anslogs 1 050 000 000 kr for
stod till kommunerna som férdelades genom ett stort antal regering-
sbeslur.

Frin och med 2008 finns en arbetsgrupp i Regeringskansliet for viss
dterstiende administration och uppféljning.

Regeringen preciserade genom férordningen (2005:376) om stéd till
kommuner for kompetensutveckling villkoren for ansékningsfor-
farander. Stiddet betalades u till kommunerna genom en kreditering pd
kommunernas skattekonto.

Postadress Taieforudeat E-post, repstrator@uocial manistry s
103 23 Stackhoim 08408 10,00

Bescusaress Tevetas

Fredagatan 8 087231191
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Institutet fér utveckling av metoder i socialt arbete, IMS, vid Social-
styrelsen har regeringens uppdrag att utvirdera Kompetensstegens
effekrer pd dldreomsorgens kvalitet fér brukarna. Utvirderingen ska
studera inom vilka omriden som olika utbildningsmetoder haft effekt
och om kommunerna lyckats bygga upp lingsiktiga system for kompe-
tensutveckling.

Statskontorets uppdrag ir att analysera effekeerna av och effekriviteten i
den tillimpade organiseringen av Kompetensstegen vad giller besluts-
ordning, drendehantering och utbetalning av medel. Berérda intressenter
i Statskontorets uppdrag ir t.ex. de kommunala huvudminnen, de kom-
munala och enskilda arbetsgivarna samt staten.

Pi regeringens vignar
/

/. -/ / '
[ 2. ) -y
rctle7027 77

_r.//Maria LaljssJon
Kcnt ILGfgr /

Kopia till

Martin Sparr Fi/SF



Intervjuforteckning

Christina Grell
Sara Wilhelmsson
Ingemar Harneskog
Margareta Séderhult
Gunnel Andersjo
Anita Bjurstrom
Sven-Olof Fredriksson
Solveig Hogberg
Agneta Klingberg
Sylvia Sahlstedt
Anita Berger
Elisabeth Franzén
Martin Féarnsten
Lena Karlsson
Mats Ericsson
Elisabeth Ulvenas
Berith Westman
Inga-Lill Felizia
Peter Skill

Liselotte Kling
Joachim Kriiger
Lars HOorngren
Jonas Gronkvist
Carina West

Britta Hedén

Lena Litzén

Naimy Ohlsson

Bilaga 2

Attendo Care

Carema
Ekonomistyrningsverket
Ekonomistyrningsverket
Gavle kommun

Gévle kommun
Goteborgs stad
Goteborgs stad
Goteborgs stad
Huddinge kommun
Kompetensstegens kansli
Kompetensstegens kansli
Kompetensstegens kansli
Lerums kommun
Linkopings kommun
Linkopings kommun
Lycksele kommun
Norrkdpings kommun
Norrkdpings kommun
Ockelbo kommun
Ockelbo kommun
Riksgalden

Skatteverket
Skatteverket
Stenungsunds kommun
Stenungsunds kommun
Stenungsunds kommun
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Annika Jalap-Hermansson
Kerstin Ahlsén

Charlotte Andersson
Tommy Hult

Ulla Jonsson

Marianne Lans-Johansson
Lena Nyquist

Kérstin Trotzig

88

Stockholms stad

Sveriges Kommuner och Landsting
Soderkopings kommun
Soderkdpings kommun
Sdderkdpings kommun
Sdderkdpings kommun

Vasteras stad

Ostermalms stadsdelsforvaltning



Bilaga 3
Enkat till kommuner

Forst ber vi om data om kommunen. Fragor markerade med
* ar obligatoriska och maste besvaras for att komma vidare
i enkaten. | svaren ska laget vid senaste arsredovisningen
beskrivas.

1) Kommunnamn *

2) Antal invanare ar 2008 (ange antal i siffror, utan
mellanslag eller komma) *

3) Antal aldre 6ver 80 ar i kommunen ar 2008 *

4) Namn och befattning pa den som besvarar enkéaten
(kommer ej att redovisas)

Beskriv omfattningen av kommunens
kompetensutvecklingsaktiviteter inom ramen for
Kompetensstegen.

5) Totalt antal aktiviteter under perioden 2005-2008

e E e e

1-3 4-6 7-9 10 eller fler

Hur manga aktiviteter startade:
6) under 2006?
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7) under 20077

8) under 2008?

Laget i kommunen innan satsningen agde rum.

9) Pagick eller planerades storre, strategiska
kompetensutvecklingsinsatser for personalen inom
aldreomsorgen i kommunen vid tiden for Kompetensstegens
inférande?

C
e
e

10) Hur paverkade Kompetensstegen de pagaende eller
planerade insatserna?

Ja
Nej

Vet ej

C Kompetensstegen innebar forstarkning av pagaende insatser.
C Kompetensstegen gick inte att forena med pagaende insatser.
L

Kompetensstegen varken forstarkte eller storde pagaende
insatser.

Vilken information hade kommunen om Kompetensstegens
utformning vid det forsta ansokningstillfallet?

11) Var kommunen informerad om vilka insatser/aktiviteter
som var stodberéattigade?

C
C
e

Ja
Nej

Vet ej
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12) Var kommunen informerad om vilka kostnader som var
stodberattigade?

e
E
E

13) Var kommunen informerad om antalet
ansokningstillfallen och tidpunkterna for dessa?

C
e
e

14) Var kommunen informerad om att merparten av
pengarna skulle fordelas vid det forsta ansdkningstillfallet?

E
E
C

15) Hur beddmer kommunen i dag den information som gavs
infor det forsta ansokningstillfallet?

C

Ja
Nej

Vet ej

Ja
Nej

Vet ej

Ja
Nej

Vet ej

Mycket bra

Ganska bra

Varken bra eller dalig
Ganska dalig

Mycket dalig

Ooononon

Ingen uppfattning
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16) Anser kommunen att informationen infor det forsta
ansokningstillfallet var tillracklig?

e
E
E

Ja
Nej

Vet ej

Tid till forfogande ar 2005.

17) Hur beddmer kommunen tiden for att planera
kompetensutvecklingsinsatserna och bereda ansdkan infor
forsta ansokningstillfallet?

C

Gott om tid
Tillr&ckligt med tid
Knappt med tid

For lite tid

Ooonon

Ingen uppfattning

Vi ber dig har precisera vilka aktiviteter som blev lidande av
tidsbristen.

18) Blev kartlaggningen av kompetensutvecklingsbehovet
lidande av tidsbristen?

C

Ja
Delvis

Nej

Oonn

Vet ej
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19) Blev planeringen av kompetensutvecklingsinsatserna
lidande av tidsbristen?

C
e
e
E

20) Blev den politiska behandlingen av ansdkan enligt de
villkor som ansokningsforfarandet kravde lidande av
tidsbristen?

E

Ja
Delvis
Nej

Vet ej

Ja
Delvis

Nej

0onn

Vet ej

21) Om det fanns annat som blev lidande av tidsbristen, ange
vad:

Vi &r intresserade av att f en bild av kontakterna mellan
kommunen och Kompetensstegens kansli.

22) Forekom dialog/kontakt mellan kommunen och
Kompetensstegens kansli?

e
e
e

Ja
Nej

Vet ej
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Vad handlade dialogen/kontakterna mellan kommunen och
kansliet om?

23) Hade kommunen dialog/kontakt med kansliet for att reda
ut hur ansokan skulle fyllas i?

C
e
e

Vet ej

Ja

Nej

24) Hade kommunen dialog/kontakt med kansliet for att reda
ut fradgor i samband med omdisponering av medel?

E
E
C

Vet ej

Ja

Nej

25) Hade kommunen dialog/kontakt med kansliet i samband
med del- eller slutredovisningar?

e
e
e

26) Hade kommunen dialog/kontakt med kansliet for att
finna metoder for kompetensutveckling?

E
C
C

Vet ej

Ja
Nej

Vet ej

Ja

Nej

27) Hade kommunen dialog/kontakt med kansliet for att
identifiera omraden for kompetensutveckling?

C
e
e

Ja
Nej

Vet ej
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28) Utgjorde dialogen med Kompetensstegens kansli ett stod

for kommunen for att identifiera omraden och metoder for
kompetensutveckling?

C

Stort stod
Visst stod
Litet stod

Inget st6d

Oononn

Vet ej

Enskilda utférare inom aldreomsorgen.

29) Fanns det medan Kompetensstegen pagick (under aren
2005-2008) enskilda utférare inom aldreomsorgen i
kommunen — d.v.s. andra utforare an kommunen, t.ex.
kommunala bolag, privata foretag, ideella foreningar?

C
e
e

Ja
Nej

Vet ej

30) Erbjods enskilda utforare att ta del av
kompetensutvecklingsinsatserna?

C
e
e

31) Tog personal hos enskilda utférare del av
kompetensutvecklingsinsatserna?

e
E
E

Ja
Nej

Vet ej

Ja
Nej

Vet ej
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32) Anser kommunen att personal hos enskilda utforare bor
ta del av statliga medel som ges till kommunerna for
kompetensutveckling?

C
C

Nej

C

Vet ej

Ja

Rad infor liknande satsningar i framtiden.

33) Anser kommunen att organiseringen av liknande
satsningar i framtiden bor innehalla: (flera svarsalternativ
kan markeras)

-

ett ansokningsférfarande?

ett ansokningsférfarande med flera ansékningstillfallen?
delredovisningar av kostnader?

delredovisningar pa aktivitetsniva?

delredovisningar pa totalniva?

slutredovisningar med bedémningar av resultat och effekter?
informationsinsatser i inledningsskedet?

dialog och stdd under pagaende satsning?

webbportal med kontaktuppgifter?

L o I e B B

idébank dar tips, metoder och goda exempel finns tillgangliga?
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34) Kommentera garna svaret!

X1 o

35) Avslutningsvis finns utrymme for allmanna kommentarer
kring organiseringen av Kompetensstegen.
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Bilaga 4

Berdkning av medelfordelning till kommuner
utifran fordelningsnyckel

Statskontoret har anvént delmodellen for &ldreomsorg i det kommunal-
ekonomiska kostnadsutjamningssystemet som fordelningsnyckel. Inom
systemet tas standardkostnad® per invanare arligen fram. Den baseras
pa andelen aldre i kommunen, kommunens bebyggelsestruktur och en
normkostnad som utgar fran uppgifter om de &ldres alder, kon, civil-
stand, socioekonomiska tillhorighet samt andel med utomnordisk bak-
grund.

Genom att dividera varje kommuns standardkostnad med den végda
standardkostnaden for riket erhalls ett index med indextal for varje
kommun, dar 1,0 motsvarar den vagda standardkostnaden for riket.

Kommunens indextal = kommunens standardkostnad/véagd
standardkostnad for riket

Vagd standardkostnad for riket (2006): 7 752 kronor per
invanare

Det belopp som kommunerna skulle ha erhallit med fordelnings-
nyckeln ar: kommunens indextal * (kommunens andel av befolk-
ningen** * totalt férdelat belopp)

Kommunens belopp enligt fordelningsnyckeln = kommu-
nens indextal * (totalt fordelat belopp/kommunens andel av
befolkningen)

3 2006 &rs standardkostnader har anvants.
>4 Kommunens invanarantal 2004-12-31 (Kalla: SCB)
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Kommunernas faktiskt beviljade belopp har sedan dividerats med de
belopp som kommunerna skulle ha erhallit med fordelningsnyckeln.
Dérmed har en kvot erhallits som visar skillnaden mellan storleken pa
kommunens faktiskt beviljade belopp och det belopp som férdelnings-
nyckeln skulle ha givit.

Kvot = Kommunens faktiskt beviljade belopp/kommunens
belopp enligt férdelningsnyckeln

EXEMPEL.: Solna stad

Kommunens standardkostnad: 8 647

Kommunens indextal: 8647 / 7752 = 1,115

Kommunens belopp enligt fordelningsnyckeln: 1,115 * (1 050 000 000
*0,00656) = 7 681 223

Kommunens faktiskt beviljade belopp: 3 494 000

Kvot: 3494 000 /7 681 223 = 0,46
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