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Sammanfattning

Statskontoret har haft regeringens uppdrag att analysera och foresla hur staten
samlat, pa en évergripande niva, kan félja upp utvecklingen av den statliga
styrningen av kommuner och landsting.

Staten anvander manga styrmedel

Staten har en rad styrmedel till sitt férfogande for att styra kommuner och
landsting. Vissa av styrmedlen &r tvingande till sin karaktar, som lagar och
forordningar, medan andra &r frivilliga, som vagledningar och handbdcker.
Det finns ocksa styrmedel som ér frivilliga men som anda ar starkt styrande,
det galler till exempel allménna rad och specialdestinerade statsbidrag. Flera
av styrmedlen &r av permanent karaktér, medan andra ar avgransade i tiden.

Styrningen varierar mellan olika verksamhetsomraden

Styrningen och anvéandningen av styrmedlen varierar mellan olika verksam-
hetsomraden. Styrmedlen kan variera beroende pa vilket ansvar kommunen
har inom verksamhetsomradet, till exempel om kommunen &r utférare av
verksamheten eller tillsynsansvarig. Vilka styrmedel som anvands kan ocksa
bero pa EU:s reglering av ett omrade. Vissa verksamheter ar svarare att styra
genom detaljerad reglering eftersom det i dessa fall &r svart for staten att i
detalj formulera innehallet i regleringen. Det galler till exempel inom hélso-
och sjukvarden.

Det ar i manga fall svart att félja upp styrmedlen

Inledningsvis kan Statskontoret konstatera att det saknas évergripande och
samlad information om flertalet styrmedel. Statskontorets genomgang visar
ocksa att det finns vissa utmaningar med att félja upp styrmedel samlat och
kvantitativt.

Aven om det skulle vara majligt att kvantifiera de studerade styrmedlen &r det
i manga fall svart att uppskatta om och i hur stor utstrackning styrningen riktar
sig mot kommuner och landsting. Ett av skalen till detta &r att styrningen ofta
riktar sig mot verksamheter och professioner.

Vi har noterat att flera av styrmedlen saknar en tydlig definition, det géller till
exempel nationella samordnare och specialdestinerade statsbidrag. For att det
ska vara mojligt att kvantifiera eller pa annat satt félja upp styrmedlen be-
hover dessa definieras.

Statskontoret kan ocksa konstatera att informationen om styrmedlen finns
samlade i flera olika kallor. For att kunna kvantifiera till exempel myndig-
hetsforeskrifter och allmanna rad kravs en genomgang av respektive myndig-
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hets forfattningssamling eller webbplats. Undantaget ar vard- och omsorgs-
omradet dar flera styrmedel, inklusive allmanna rad och foreskrifter, numera
finns samlade pa en webbplats.

Overenskommelser mellan regeringen och SKL bestar av flera styrmedel.
Ofta ingar ett specialdestinerat statsbidrag i 6verenskommelsen. Styrmedlen
kan ocksa hanga ihop i en kedja. Det galler lagar, forordningar, myndighets-
foreskrifter, allmanna rad och olika slag av handbdcker eller vagledningar.
Det kan darfor vara svart att folja upp och utvérdera enskilda styrmedel efter-
som orsakssambanden kan vara otydliga nar de ingar i ett paket eller en kedja.

Behovet av en samlad uppfdljning behdver
konkretiseras

Statskontoret anser att regeringen som ett forsta steg behover konkretisera
behovet av och syftet med att folja den samlade utvecklingen av styrningen.
I Norge och Finland har uppféljningar varit kopplade till den reformering av
kommunstrukturen och de kommunala ansvarsomradena som pagar i respek-
tive land. Uppfdljningen har da varit ett underlag till pAgaende insatser for att
utveckla den statliga styrningen.

Statskontoret ser ett behov av att regeringen i samband med beslut om en
satsning riktad till kommuner och landsting 6vervager om och hur satsningen
bor foljas upp. Vi kan konstatera att detta i viss man redan gors men att sprid-
ningen av kunskapen kan forbattras.

Det finns god kannedom om omraden dar styrningen
beh6ver utvecklas

Statskontoret kan konstatera att det redan finns god k&nnedom om vilka
omraden dar styrningen ar komplex, omfattande och dar det finns brister i
samordningen. Statskontoret har i tidigare utredningar ndmnt mottagande och
etablering av nyanldnda, plan- och byggprocessen samt skolvésendet som
omraden dar styrningen skulle beh6va bli mer sammanhallen. Det ar viktigt
att utifran den redan samlade kunskapen fortsatta arbetet med att utveckla
styrningen och samordningen.

Mottagarperspektivet ar viktigt for att 6ka kunskapen
om den statliga styrningen

Tidigare utredningar har pekat pa att det behdvs 6kad kunskap om konsek-
venserna av regeringens styrning av kommuner och landsting. For detta
behovs ett mottagarperspektiv, dvs. att styrningen analyseras utifran hur kom-
munerna och landstingen uppfattar den samlade statliga styrningen. Det fod-
ras ofta specifik sakkunskap om olika verksamhetsomraden for att bedéma
hur den statliga styrningen paverkar kommuner och landsting. For att forsta
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konsekvenserna av styrning kan det ocksa behdvas mer djupgaende effekt-
studier dar resultaten av styrningen utvarderas.

Det finns ett behov av att félja upp vissa styrmedel och
styrningen av vissa verksamhetsomraden

Enligt Statskontoret finns ett behov av att ha en samlad bild av styrmedel som
har beslutats av regeringen. Det galler sarskilt styrmedel som &r avgransade i
tiden och som innehaller finansiella medel. Statskontoret menar ocksa att det
I vissa fall kan finnas behov av att folja upp den samlade styrningen av en
verksamhet. Ett skal kan da vara att sakerstéalla att styrmedlen inom omradet
inte motverkar varandra.

e Det bor finnas samlad information om specialdestinerade statshidrag,
overenskommelser, nationella samordnare och nationella inriktnings-
dokument, dvs. vilka insatserna ar samt vilka omraden de omfattar. En
samlad uppfdljning av dessa styrmedel kréver dock att de tydligare defi-
nieras och avgrénsas.

e Nar det géller de specialdestinerade statsbidragen bor &ven belopp och
mottagare av bidragen foljas kontinuerligt.

e Inom vissa omraden kan det finnas behov av att analysera den samlade
styrningen och hur styrningen har forandrats. Det kan galla omraden déar
styrningen har blivit omfattande eller dar aktorerna & manga. Statskon-
toret har tidigare pekat ut mottagande och etablering av nyanlanda, plan-
och byggprocessen samt skolvasendet som omraden dar styrningen skulle
behdva bli mer sammanhallen.

e Det kan i vissa fall finnas behov av att kartlagga hur den samlade styr-
ningen av ett omrade paverkas av storre forandringar. En kvantitativ upp-
féljning av till exempel lagar, férordningar och foreskrifter kan ge en
uppfattning om i vilken utstrdckning styrningens omfattning och komp-
lexitet har forandrats. Detta kraver dock méatningar bade fore och efter
forandringen. Var bedémning ar dock att en sadan kvantitativ uppféljning
inte ar tillracklig for att bedéma styrningens utveckling inom omradet
utan snarare dr ett forsta steg. Innan en stérre uppfoljningsinsats genom-
fors maste behovet noga vagas mot kostnaderna for insatsen. Kartlagg-
ningar av det har slaget riskerar att bli bade omfattande och resurskravan-
de.
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1 Uppdrag, bakgrund och genomférande

Regeringen beslutade den 4 februari 2016 om ett uppdrag till Statskontoret
om statlig styrning av offentlig sektor. Uppdraget bestar av sju deluppdrag.
Uppdraget till Statskontoret ska ses mot bakgrund av att regeringen har
initierat ett arbete for att utveckla styrningen och uppféljningen av den offent-
liga sektorn.

Sverige har en offentlig forvaltning som i vasentliga delar fungerar val. For
att uppratthalla detta, samtidigt som omvérlden forandras, kravs ett kontinuer-
ligt utvecklingsarbete. Regeringen menar att det behovs utvecklade former
for styrning och uppfdljning som balanserar behovet av kontroll med for-
troendet for medarbetarnas verksamhetsnara kunskap och erfarenhet. Detalj-
styrningen ska minska for att ge storre utrymme for en mer strategisk styrning
som ké&nnetecknas av tillit och fortroende. For kommuner och landsting finns
det vidare stora skillnader mellan dem vad géller kapaciteten och formagan
att hantera den statliga styrningen. Det beror bland annat pa befolkningens
storlek och sammanséttning.

1.1 Deluppdrag om samlad uppféljning av den
statliga styrningen

I denna rapport redovisar vi deluppdraget om samlad uppféljning av den stat-
liga styrningen av kommuner och landsting. Statskontoret ska analysera och
foresla hur staten samlat, pa en 6vergripande niva, kan félja upp utvecklingen
av den statliga styrningen av kommuner och landsting.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret sarskilt beakta mojligheterna att
anvanda befintlig information, till exempel informationsférsérjning inom
olika verksamhetsomraden eller information som Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) samlar in.

Om Statskontoret konstaterar att viss information saknas som &r av sadan
karaktar att myndigheten bedémer den som nodvandig for att sékerstélla en
relevant uppféljning, ska Statskontoret ge forslag pa hur denna information
ska sékerstéllas.

1.2  Bakgrund till uppdraget

Regeringen har i budgetpropositionen for 2016 uttryckt att det mot bakgrund
av forandringar i omvéarlden maste skapas utrymme for att kommunerna och
landstingen ska kunna ta sig an nya uppgifter, utveckla, tillhandahalla och
finansiera ett likvardigt serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och
landstingen behover darfor goda forutsattningar att hantera utvecklingen i
omvaérlden och de utmaningar som dessa staller kommunerna och landstingen
infor.
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En viktig utgangspunkt ar att styrningen av kommuner och landsting ska vara
effektiv och att den bland annat kan bidra till en storre likvardighet. For att
kunna utveckla den statliga styrningen av kommuner och landsting behdver
regeringen kunskap om hur styrningen utvecklas. Det behdvs ocksa kunskap
om styrningens effektivitet. Det kan galla hur styrningen paverkar de kom-
munala verksamheternas resultat och administration men ocksa kommuner-
nas formaga att hantera och implementera styrningen. Till storsta delen sker
statens styrning sektorsvis vilket gor att mycket av den kunskap som finns om
statens styrning avgransas till respektive sektor. Det saknas darmed kunskap
om de sammantagna konsekvenserna av statens styrning.

Statskontorets uppdrag syftar till att ge ett foérdjupat underlag for regeringens
fortsatta utvecklingsarbete om styrning. Statskontoret har tidigare dverlamnat
rapporten Statens styrning av kommunerna® som innehaller en kartlaggning
av den samlade statliga styrningen av kommuner och styrningens effekter pa
enskilda kommuner.

1.3 Avgransning och genomfdrande
Statskontorets uppdrag bestar av tva huvudsakliga delar:

1. Attanalysera och foresla hur staten samlat kan folja upp den statliga styr-
ningen av kommuner och landsting.

2. Attidentifiera vilken central information som saknas for att sakerstalla en
relevant uppfoljning (dvs. kunskapsluckor).

Var tolkning av uppdraget ar att det omfattar uppféljningen av den statliga
styrningen och inte den nationella informationsférsérjningen som har en
bredare inriktning mot uppfdljningen av kommunernas verksamhet och resul-
tat. Denna inriktning har &ven stamts av med uppdragsgivaren.

Vi har darfor fokuserat pa uppféljningen av enskilda styrmedel. Det géller
samtliga styrmedel som staten? anvéander for att pdverka kommuner och
landsting. Den statliga styrningen kan sammanfattas i de dvergripande kate-
gorierna regelstyrning, finansiell styrning och annan styrning. Styrmedlen
kan betraktas som mjukare eller hardare beroende pa hur tvingande de ér.

Genomforandet kan sammanfattas i féljande arbetsmoment:

1. Viidentifierar och analyserar vilka befintliga informationskallor och upp-
gifter som finns och som kan tillgodose statens informationsbehov.

2. Vi identifierar och analyserar behovet av ytterligare information, i de
delar som staten saknar sadan information.

! Statskontoret, 2016:24.
2 Med staten menar vi riksdagen, regeringen, Regeringskansliet och statliga myndigheter.
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3. Vianalyserar nyttan, kostnaden och anvéndbarheten samt informationens
tillganglighet.

4. Auvslutningsvis lamnar vi forslag pa hur staten samlat kan félja upp den
statliga styrningen av kommuner och landsting.

Analysen av behoven av uppféljning bygger till viss del pa de behov och for-
slag som har identifierats i tidigare utredningar.

Vi har kartlagt informationen om varje enskilt styrmedel. Vi har ocksa
studerat saval uppféljningar som utvarderingar av bade kvantitativ och kvali-
tativ karaktar. Var tolkning &r att uppfoljningar avser enklare summeringar
och beskrivningar medan utvarderingar syftar till en djupare forstaelse och
analys av de konsekvenser eller effekter som en insats fatt.3 | samband med
kartlaggningen for vi ocksa en diskussion om behovet av att félja upp
styrmedlet samt mdgjligheter och utmaningar med att genomféra uppfolj-
ningen.

Var analys och vara forslag bygger sammanfattningsvis pa en samlad bedém-
ning av:

e analyser och slutsatser fran tidigare utredningar

e iakttagelser och erfarenheter fran genomforandet av kartlaggningen av
den statliga styrningen av kommunerna*

e kartlaggning av befintlig information om olika styrmedel, framst fran
sektorsmyndigheterna och SKL.

1.4  Kvalitetssékring och projektgrupp

Statskontorets projektgrupp har bestatt av Gabriella Jansson, Viveka
Karlestrand (projektledare), Stina Petersson och Linus Sikstrom. En intern
referensperson har varit knuten till projektet.

Vi har stdamt av upplagg och inriktning med foretradare for Finansdeparte-
mentet.

1.5 Disposition

| kapitel 2 beskriver vi dversiktligt vilka behov staten har av att félja upp den
statliga styrningen av kommuner och landsting.

| kapitel 3 beskriver vi de styrmedel som staten anvander for att styra kom-
muner och landsting, vilken information som finns om respektive styrmedel,

3 Se Statskontoret 2011:22, Tank efter fore — Om viss styrning i kommuner och landsting, s.
102-103.
4 Statskontoret, 2016:24.
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relevanta uppfoljningar och utvérderingar, samt vilka mojligheter och behov
vi ser nér det galler uppfdljning.

| kapitel 4 redovisar vi Statskontorets sammanfattande bedémningar och for-
slag.

10
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2 Behovet av att folja upp statens styrning

| foljande kapitel beskriver vi dversiktligt statens behov av att félja upp den
statliga styrningen av kommuner och landsting.

Under den senaste tiodrsperioden har flera utredningar berort fragor som
ligger néra statens informationsbehov om styrningen av kommuner och lands-
ting och hur styrningen kan foljas upp. Vi kommer darfor till stor del att utga
fran dessa utredningar i var redovisning. | kapitlet beskriver vi dven hur Fin-
land och Norge har valt att folja upp den statliga styrningen av kommunerna.

2.1 Tidigare utredningar

2.1.1 Styrningen ar daligt samordnad och svar att 6verblicka

Ansvarskommittén konstaterade i sitt slutbetdnkande att statens styrning av
kommuner och landsting &ar sektoriserad, daligt samordnad samt att kunska-
pen om dess effekter ar bristfallig.® Bland annat gors fa avvagningar av hur
enskilda styrmedel paverkar andra verksamheter. Ett stort antal styrmedel
anvands parallellt utan kunskap om vilka effekter de har eller vilka som passar
for en viss verksamhet. Mangfalden av styrmedel innebar att styrsignalerna
ibland upplevs som motstridiga. Enligt kommittén forklaras dessa problem,
till viss del av granserna mellan de utgifts- och politikomraden som kommu-
nala verksamheter har inordnats i.

Kommittén ansag att det kan stallas hogre krav pa staten vad galler helhets-
perspektiv. Den statliga styrningen bér bli tydligare genom att antalet styr-
former begrénsas och att normerande styrning anvands nar helst det ar moj-
ligt. Man ansag ocksa att en forbattrad statlig styrning kraver utvecklade
system for nationell informationsforsérjning.

Awven den forvaltningspolitiska propositionen pekade pa att informationsfor-
sOrjningen behdver forbéttras for att identifiera och hantera problem med styr-
ningen, till exempel bristande samverkan mellan olika sektorer eller olika
regelverk.®

> SOU 2007:10, Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft.
® Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.

11
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2.1.2 Bristande samordning mellan statlig reglering

| rapporten Statliga myndigheters reglering av kommunal verksamhet” gjorde
Statskontoret en dversyn av statliga myndigheters normering av kommunal
verksamhet. Uppdraget avgransades till nagra verksamheter som kommuner
och landsting ansvarar for.®

| rapporten lyfte Statskontoret bland annat fram att det forekommer bristande
samordning mellan statlig reglering, framfor allt mellan arbetsmiljéomradet
och andra omraden. En mdjlig I6sning skulle enligt Statskontoret vara att
inratta en samordnande grupp inom Regeringskansliet som skulle bidra med
en helhetshild av de statliga regler som paverkar kommunerna. Gruppen
skulle ocksa kunna granska om och i s fall hur regler pa olika politikomraden
orsakar malkonflikter i den kommunala verksamheten.

Statskontoret ansag dock inte att det finns nagot som tyder pa att myndig-
heterna missbrukar sitt normeringsuppdrag. Daremot saknade myndigheterna
ofta interna riktlinjer for hur, nér och varfor en foreskrift ska meddelas eller
rutiner for uppfoljning och omprévning av foreskrifter.

2.1.3 Det finns fa studier av styrmedel ur ett
sektorsovergripande perspektiv

Statskontoret genomfdrde 2014 en kartldggning av viss information om
kommuner och deras verksamhet i rapporten Informationsforsérjning om
kommuner.® | uppdraget ingick sarskilt att 1agga vikt vid information som be-
ror flera sektorer och information om den samlade statliga styrningen. Stats-
kontoret konstaterade bland annat att det finns relativt fa studier av olika
statliga styrformer ur ett tvarsektoriellt eller sektorsdvergripande perspektiv.

| Tank efter fore® konstaterade Statskontoret att de uppféljningar och utvar-
deringar som gors av statlig styrning néstan alltid avser specialdestinerade
statsbidrag. Det ar mer ovanligt att annan form av styrning foljs upp eller
utvarderas. Statskontoret har emellertid genomfort studier av vissa enskilda
styrmedel. Vi hdnvisar till dessa i kapitel 3.

2.1.4 Brister i kopplingen mellan uppféljningar och statlig
styrning

Enligt Ansvarskommitténs slutbetdnkande saknas ofta en systematisk kopp-
ling mellan de uppfdljningar och utvérderingar som gors och den statliga

7 Statskontoret, 2005:29.

8 For att kunna jamfora foreskrifter tog Statskontoret fram tjugo beskrivande variabler, t.ex.
om foreskriften helt eller delvis avser kommunen, vilken myndighet som ar ansvarig for fore-
skriften och om foreskriften &r tidsbegrénsad.

® Statskontoret, 2014:26.

10 Statskontoret, 2011:22.

12
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styrningen. Aven Statskontoret har dragit liknande slutsatser, till exempel att
regeringen i hogre grad bor dvervdga att genomféra en uppfoljning eller
utvardering i samband med olika satsningar eller andra forsok att styra kom-
muner och landsting.

Enligt Statskontoret bor regeringen sarskilt dvervaga hur uppféljningen eller
utvarderingen ska ske. Nér olika styrmedel kombineras i styrpaket, exempel-
vis i 6verenskommelser, kan regeringen behdva ange vad i dessa satsningar
som ska foljas upp. Regeringen bor ocksa bestimma vem som ska genomfora
uppféljningen eller utvarderingen. Det finns ett stort antal aktrer som
genomfor uppfoljningar och utvarderingar. Férutom sakansvariga myndig-
heter, som Socialstyrelsen och Skolverket, finns &ven sektorspecifika och
sektorsovergripande utvarderingsmyndigheter, till exempel Myndigheten for
vardanalys.

Statskontoret lyfte dven fram att regeringen bor analysera existerande styr-
ning inom verksamhetsomradet nar man vill initiera en forandring pa kom-
munal niva. | analysen bor bland annat inga att forsoka undvika tids- och
innehallsmassiga 6verlappningar mellan olika satsningar.

2.1.5 Det ar svart att samlat félja upp den statliga styrningen

| rapporten Statens styrning av kommunerna'? genomférde Statskontoret en
kartlaggning av statens samlade styrning av kommunerna, som omfattade
saval regelstyrning som annan styrning. En évergripande slutsats i rapporten
var att den samlade statliga styrningen har okat i omfang, komplexitet och
detaljeringsgrad under de senaste decennierna.

Statskontoret konstaterade samtidigt att en Overgripande kartlaggning av
statens samlade styrning av kommunerna ar férenad med vissa svarigheter.
Styrningen sker sallan genom en tydlig styrkedja fran staten till den kommu-
nala organisationen, utan riktar sig ofta mot olika nivaer i kommunerna.
Bilden kompliceras ytterligare av att kommunal verksamhet kan upphandlas
och kan utforas i saval kommunal som privat regi. Styrningen kan exempelvis
rikta sig mot hela eller delar av verksamheten, eller mot en funktion som kan
utforas helt, delvis eller i begransad omfattning av kommunerna. Statens styr-
ning kan ocksa riktas mot en profession som lakare eller rektorer eller andra
yrkeskategorier. Dessa kan i sin tur vara anstallda av kommunen, landstinget
eller av en enskild utforare. Vidare kan styrningen ha olika dignitet vad galler
bade omfattning och detaljeringsgrad.

Det kan ocksa vara svart att skilja den statliga styrningen fran intern styrning.
Den interna styrningen i en kommun paverkas av hur den statliga styrningen

11 Statskontoret, 2011:22.
12 Statskontoret, 2016:24.
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omsatts av saval lokala fortroendevalda som tjansteman, inklusive verksam-
hetschefer.

2.2  Erfarenheter fran Finland och Norge

I Finland och Norge har det under 2015 genomforts olika typer av uppfolj-
ningar av den statliga styrningen av kommunerna. | det foljande avsnittet
beskriver vi erfarenheter fran dessa uppfoljningar for att illustrera hur andra
lander har arbetat med dessa fragor.

2.2.1 Finland

| Finland pagar just nu ett arbete med att minska antalet lagstadgade uppgifter
och forpliktelser for kommunerna, sa kallad normavveckling. Detta gors i
samband med att ansvaret for halso- och sjukvarden samt social omsorg
flyttas 6ver fran kommunerna till en ny regional férvaltningsniva, landskap.
Utgangspunkten for normavvecklingen ar att minska regelstyrningen av den
kommunala verksamheten och i stéallet ga mot 6kad resultatstyrning. Syftet ar
att 6ka produktiviteten i de kommunala verksamheterna for att pa sikt forbatt-
ra de offentliga finanserna. Som ett led i arbetet har Finansministeriet i Fin-
land genomfdért en inventering av antalet lagstadgade uppgifter for kommu-
nerna samt forpliktelser som styr utférandet av uppgifterna. Inventeringen
genomfordes genom att Finansministeriet skickade ut en enkat till samtliga
departement (ministerier).

Enligt inventeringen har de lagstadgade uppgifterna totalt sett 6kat mellan
2012 och 2015, fran 535 till 610 uppgifter. Utvecklingen varierar dock mellan
departementen, for Social- och héalsovardsministeriet har kommunernas upp-
gifter minskat medan for Arbets- och naringsministeriet har uppgifterna okat.

2.2.2 Norge

I Norge har Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi)** genomfort en kart-
laggning av styrmedel och trender i den statliga styrningen av kommuner
under perioden 1999-2015. Bakgrunden till kartldggningen &r de planer pa
en kommunreform som har initierats i Norge. Som ett led i reformarbetet har
den norska regeringen borjat ga igenom den statliga styrningen av kommu-
nerna, med malet att minska detaljstyrningen.

Kartlaggningen fokuserar pa hur styrningen av hélso- och omsorgsomradet,
grundskolan och miljéomradet har utvecklats och hur anvandningen av olika
styrmedel har forandrats.’> Man har fokuserat pa tre grupper av styrmedel:

13 Difi & en myndighet under Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD).

4 Difi 2015:19, Statlig styring av kommunerna, En kartleggning av virkemiddelbruk og
utviklingstrekk pa tre sektorer i perioden 1999-2015.

15 Kartlaggningen ar en uppdatering och utveckling av en kartlaggning av styrmedel inom
hélso- och omsorgsomradet, grundskolan och miljéomradet fran 2010.
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juridiska, pedagogiska® och ekonomiska. Styrmedlen har kartlagts vid tre
tillfallen, 2005, 2010 och 2015. Kartlaggningen har genomforts pa féljande
satt:

e De juridiska styrmedlen har kartlagts genom att rakna antalet andringar i
viktiga lagar och forordningar och studera vad forandringarna bestar i.
Till skillnad fran Finland har man saledes inte raknat antalet lagar utan
fokuserat pa antalet andringar i lagstiftningen och innehallet i dessa &nd-
ringar.

e De ekonomiska styrmedlen har kartlagts genom att rékna antalet 6ron-
maérkta bidrag riktade till kommuner och bidragsbeloppen.

e For de pedagogiska styrmedlen har man avgransat kartlaggningen till
cirkular, vagledningar knutna till regelgivning och handlingsplaner. Man
har saledes valt att kartlagga de icke-bindande styrmedel som har en
koppling till bindande styrmedel genom regelgivning.

De huvudsakliga slutsatserna fran kartlaggningen &r att juridisk styrning
fortfarande anvénds i stor utstrackning, att vagledningar och kompetens-
utvecklande styrmedel anvénds allt mer och att de 6ronmarkta bidragen till
kommunerna har minskat.

2.3 Sammanfattande reflektioner

Flera utredningar lyfter fram att den statliga styrningen av_ kommuner och
landsting inte &r tillrackligt samordnad, konsekvent eller strategisk. Styr-
ningen beskrivs som allt mer komplex och detaljerad, bland annat beroende
pa att nya icke-normerande styrmedel har tillkommit. Det finns darfor behov
av att i hogre grad folja upp och utvérdera den statliga styrningen av kommu-
ner och landsting. Behoven kan sammanfattas enligt foljande:

e Oka samordningen av styrningen saval inom som mellan omraden sa att
styrningen inte ar 6verlappande eller upplevs som inkonsekvent.

e Tydliggdra kopplingen mellan styrmedel och uppféljningar eller utvar-
deringar. Det innebéar ett mer strategiskt forhallningssatt dar det i forvag
finns en ambition att f6lja upp hur ett visst styrmedel fungerar och att
tydliggdra hur och vem som ska genomfora uppféljningen.

e Oka kunskapen om konsekvenserna av den statliga styrningen av kom-
muner och landsting. Enligt utredningarna finns det ett behov av att 6ka
kunskapen om vilket genomslag den statliga styrningen far i den kom-
munala verksamheten. Det kan handla om att fa en bild av hur nyare
styrmedel fungerar men dven om utformningen av ett styrmedel, till

16 pedagogiska styrmedel definieras som olika skriftliga publikationer (t.ex. riktlinjer och
vagledningar) som i sig sjélva inte ar juridiskt bindande men som ofta har sin utgangspunkt
i lagstiftning.
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exempel ett statsbidrag, far de avsedda effekterna. Diskussionen ror ofta
hur den nationella informationsforsoérjningen om kommunerna — dvs.
information om kommunernas verksamhet och resultat — kan utvecklas
samt hur styrningens effekter kan féljas upp genom sarskilda indikatorer
eller effektstudier. Det handlar saledes inte om évergripande eller kvan-
titativa uppfoljningar med sarskilt fokus pa styrmedel och styrning som
har genomforts i till exempel Norge och Finland.

e Taett samlat grepp om den statliga styrningen inom ett verksamhetsom-
rade. Tidigare utredningar fokuserar framst pa uppfoljningen av styr-
ningen inom specifika kommunala verksamhetsomraden. | Statskontorets
kartlaggning av den samlade statliga styrningen av kommuner konstate-
ras att en samlad kartlaggning &r svar att genomfora eftersom endast en
begransad del av styrningen riktar sig till kommunerna som huvudméan.

16
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3 Styrmedel

| detta kapitel beskriver vi flertalet av de styrmedel som staten anvéander for
att styra kommuner och landsting. Det géller bade tvingande styrmedel — som
lagar och forordningar, och mer eller mindre frivilliga styrmedel — som
riktlinjer, vagledningar och specialdestinerade statsbidrag. Vi beskriver aven
sammansatta styrmedel som 6verenskommelser och nationella samordnare.
Vi redovisar information om respektive styrmedel, relevanta uppféljningar
och utvérderingar om styrmedlet, samt vilka mojligheter och behov vi ser néar
det géller uppfdljning.

3.1 Statskontorets 6vergripande iakttagelser

e Vissa styrmedel saknar en tydlig definition eller avgransning. Det géller
specialdestinerade statsbidrag, stdd och vagledningar, nationella inrikt-
ningsdokument och nationella samordnare.

e Med undantag for lagar och férordningar saknas samlad information om
de olika styrmedlen.

e Det ar i manga fall svart att avgéra om och i vilken utstrackning den
statliga styrningen avser kommuner och landsting. Manga av styrmedlen
riktar sig mot arbetsgivare, utforare eller professioner och inte mot kom-
munen eller landstinget som organisation.

e Specialdestinerade statsbidrag och nationella handlingsplaner kombine-
ras ofta inom ramen for en Overenskommelse mellan regeringen och
SKL. Nar olika styrmedel kombineras kan det vara svart att urskilja vilka
effekter de enskilda styrmedlen har.

e Fleraav styrmedlen &r inte bindande. Det galler till exempel éverenskom-
melser, stod och vagledningar och allmanna rad. Kommunerna och lands-
tingen kan saledes sjalva valja hur de ska forhalla sig till dessa styrmedel.
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3.2 Lagar, forordningar och tillsyn

= Samtliga lagar och férordningar finns samlade i en kalla.

=  En proportionalitetsbedomning maste géras nar en inskrankning av det kom-
munala sjalvbestammandet dvervags under en lagstiftningsprocess.

= Det kan vara komplicerat att avgora vad som ar en godtagbar inskrankning i den
kommunala sjalvstyrelsen och vad som inte ar det.

= Detfinnsinget enkelt satt att sortera ut de lagar och férordningar som helt eller
delvis riktar sig till kommuner och landsting.

= Enuppféljning av antalet forfattningar och hur ofta de dndras kan ge en indika-
tion pad om detaljstyrningen av kommunerna och landstingen okar eller mins-
kar.

= Information om myndigheternas tillsyn finns inte samlad centralt utan maste
hamtas fran olika kallor.

3.2.1 Om lagar och férordningar

Lagar och foérordningar ar bindande rattsregler som géller for enskilda och
myndigheter. Normgivningsmakten &r fordelad mellan riksdagen och rege-
ringen genom att riksdagen beslutar om lagar medan regeringen beslutar om
forordningar.

Ytterligare en aktér med normgivningsmakt &r Europeiska Unionen (EU) som
genom bade direktiv och forordningar kan utéva inflytande éver kommuner
och landsting. Direktiven ska omséttas i svensk lag medan forordningar ar
direkt gallande. EU-forordningar riktar sig mot Sverige som medlemsland
och inte mot kommunerna.

Proportionalitetsbedomningar vid lagforslag

Statsmakterna beslutar om det ramverk som galler for kommuner och lands-
ting, genom krav i kommunallagen och olika speciallagar. Det finns samtidigt
flera bestammelser som skyddar den kommunala sjélvstyrelsen. En sadan &r
bestdammelsen om proportionalitetsbedémningar i samband med lagforslag
som infordes i regeringsformen den 1 januari 2011 (14 kap. 3 8). Bestammel-
sen innebar att en proportionalitetsheddmning maste goras nar en inskrank-
ning av det kommunala sjalvbestimmandet évervégs under en lagstiftnings-
process.

Bestammelsen grundar sig bland annat pa Lagradets kritik mot olika forfatt-
ningsforslag som ansags innebara alltfor langtgaende inskrankningar i den
kommunala sjalvstyrelsen.t” Enligt Lagradet bor inskrankningen i den kom-
munala sjalvstyrelsen vara proportionerlig mot lagstiftningens andamal. Om

17 Aven Grundlagsutredningen och Sjalvstyrelsekommittén har framfort liknande resone-
mang, se prop. 2000/01:36.
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olika mojligheter finns att na samma mal ska riksdagen vélja den som lagger
minst band pa kommunernas sjalvbestammanderatt. s

Proportionalitetsbedémning under hela lagstiftningsprocessen

Kraven pa proportionalitetshedomningar innebér att de kommunala sjalv-
styrelseintressena behdver beaktas under hela lagstiftningsprocessen. Det
handlar framst om att sjalvstyrelseintressena beaktas i de olika dokument som
produceras under lagstiftningens gang.

Lagradet ska enligt regeringsformen (8 kap. 21 § 5) yttra sig innan riskdagen
beslutar lag om kommunal beskattning eller lag som innebar aligganden for
kommunerna. | sina yttranden over lagférslagen kan Lagradet kommentera
de proportionalitetsbedémningar som har gjorts i samband med forslaget,
exempelvis om det underlag som ligger till grund for beddmningen kan anses
vara tillrackligt for att motsvara kraven enligt bestdimmelsen i regerings-
formen.®

Den slutliga avvéagningen gors av riksdagen. Dessa Gvervagningar redovisas
i riksdagsutskottens betdankanden.

Vad ingar i en proportionalitetsbedomning?

Statskontoret urskiljer i rapporten Kommunalt sjalvstyre och proportionali-
tet? tva grundlaggande komponenter som bor inga i en proportionalitets-
beddémning:

e Enanalys av de konsekvenser ett lagforslag far for den kommunala sjalv-
styrelsen. Till exempel kan det inga att beakta om forslaget paverkar
uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunsektorn och om forslaget
forsvarar eller omajliggora en lokal anpassning.

e Enavvagning mellan de kommunala sjélvstyrelseintressena och de natio-
nella intressena som den foreslagna lagstiftningen ska tillgodose. I intres-
seavvagningen ingar att prova olika alternativ till reglering. En malsatt-
ning bor vara att inte gora regleringen mer omfattande och detaljerad &n
nodvandigt. Det ar ocksa viktigt att ta stallning till om det finns andra
styrmedel &n lagstiftning som kan leda till att viktiga nationella intressen
tillgodoses.

Svéara gransdragningar
Lagradet har vid flera tillfallen uttalat att gransdragningen for den kommunala

sjalvstyrelsen snarare &r en politisk an en rattslig frdga. Aven Konstitutions-
utskottet har papekat att det kan vara komplicerat att i ett konkret fall avgéra

18 Statskontoret 2011:17, Kommunalt sjalvstyre och proportionalitet.
19 Se Lagradets webbplats, www.lagradet.se.
20 Statskontoret, 2011:17.
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vad som &r en godtagbar inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen och
vad som inte ar det.*

Statskontoret har tidigare lyft fram att det ar lampligt att félja upp hur propor-
tionalitetsbedémningar har tillampats i lagstiftningsprocessen. Ett satt att
underlatta uppfoljningen &r att se till att det finns rutiner som sékerstéller att
bestdmmelsen om proportionalitetsbeddmningar beaktas under lagstiftnings-
processen, sarskilt inom Regeringskansliet och inom det statliga utrednings-
vésendet.?

3.2.2 Omtillsyn

Lagar och férordningar ligger till grund for den statliga tillsynen av kommu-
ners och landstings verksamhet. Det saknas en enhetlig definition av begrep-
pet tillsyn men genom tillsyn kan staten granska att regleringen efterlevs.
Tillsyn inbegriper dven ratten att gora ett ingripande eller vidta atgarder i syfte
att korrigera felaktigheter. Vilka mojligheter som finns att ingripa och dela ut
sanktioner varierar mellan olika myndigheter och omraden.

Den operativa tillsynsverksamheten beslutas och bedrivs av ett antal statliga
myndigheter pa nationell och regional niva. Exempel pa sddana myndigheter
ar Inspektionen for vard och omsorg (1VO), Kemikalieinspektionen, Skol-
inspektionen, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB) och
lansstyrelserna. 1 manga fall ar ocksa kommunerna tillsynsmyndigheter och
delar ansvaret med de statliga myndigheterna.

3.2.3 Tillganglig information

Lagar och férordningar

Lagar och forordningar meddelas i Svensk forfattningssamling (SFS). Samt-
liga géllande forfattningar ar sékbara via Regeringskansliets rattsdatabas (se
exempel 1). | rattsdatabasen finns for varje forfattning en forteckning Gver
eventuella andringar, information om de propositioner som har legat till grund
for grundforfattningen och eventuella andringsforfattningar.

21 Se Statskontoret, 2011:17.

22 1bid.

23 Skr. 2009/10:79, En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn; Statskontoret 2012, Tank till om
tillsynen.

24 Ds. 2014:1, Grona boken — handbok i forfattningsskrivning, s. 12.
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Exempel 1 Information om kommunallagen

Forfattningsregister Forfattningar fulltext Kommittédirektiv Kommittéregistret

Post 1 av 1 traffar Sokresultat < Foregaende - Nasta >

SFS-nummer - 1991:900 - Visa fulltext
Kommunallag (1991:900)
Departement: Finansdepartementet K
Ikraft: 1992-01-01 dverg.best.

Forarbeten: Prop. 1990/91:117, 1990/91:KU38, rskr 1990/91:360

Andring, SFS 1991:1774

Rubrik: Lag (1991:1774) om &ndring i kommunallagen (1991:900)
Omfattning: andr. 2 kap 9 §: ny 2kap 10 §

Ikraft: 1992-01-01

Férarbeten: Prop. 1991/92:66, 1991/92:KU18, rskr 1991/92:68

Kalla: Rattsdatabasen

| rattsdatabaserna gar det att soka efter information saval pa rubrikniva som i
sjalva forfattningstexterna. Om man soker pa ordet "kommun” fangar man
upp 592 gallande forfattningar som innehaller ordet. En sokning pa landsting
ger 316 traffar. | sokresultatet inkluderas allt fran miljobalken till férord-
ningar med instruktion till statliga myndigheter. Metoden fangar endast upp
de lagar och forordningar dar kommuner och landsting ndmns specifikt. Sok-
resultatet sager saledes lite om den egentliga omfattningen av regleringen som
riktar sig mot kommuner och landsting.

EU-ratten

Elektronisk tillgang till EU-ratten finns framfor allt i databasen EUR-Lex
medan EU-domstolen lagger ut sina utslag pa en egen webbplats.

| Sverige lamnar regeringen varije ar en skrivelse till riksdagen med en redo-
gorelse for behandlingen av riksdagens skrivelser till regeringen.? Skrivelsen
innehaller information om hur manga nya grundforfattningar som under aret
har tillkommit som en f6ljd av EU-direktiv, men ocksa hur manga andrings-
forfattningar som under aret ar ett resultat av EU-direktiv.

Tillsyn

Information om myndigheternas tillsyn finns inte samlad centralt utan maste
hamtas fran olika kallor. Pa tillsynsmyndigheternas webbplatser finns van-
ligtvis en sammanstallning av de regler som ligger till grund for tillsynen samt
information om hur tillsynen genomfors.

25 Se skr. 2015/16:75, Redogorelse for behandlingen av riksdagens skrivelser till regeringen.

21



e i

PM

)
S STATSKONTORET
2016-12-20 Dnr 2016/32-5

3.2.4 Genomforda uppféljningar och utredningar

Lagar och férordningar

Utredningen Minska regleringen av kommuner och landsting genomférde en
oversyn av den statliga regleringen av och tillsynen éver kommunal verksam-
het.?

Utredningen belyste ett grundldggande problem nar det géller att rékna lagar
som riktar sig mot kommuner och landsting, namligen hur man avgransar
vilka lagar och forordningar som riktar sig mot dessa. Om man avser reglering
som enbart riktar sig mot kommuner och landsting som organisationer blir
regleringen inte sarskilt omfattande. Strangt taget omfattas da bara kom-
munallagen och dess foljdférordningar samt delar av speciallagstiftningen.
Detta eftersom lagstiftningen ofta riktar sig till andra aktorer an enbart kom-
muner och landsting.

Inkluderar man i stéllet all lagstiftning som pa nagot sétt och vid nagot tillfalle
berér kommuner blir regleringen valdigt omfattande. Utredningen menar att
inget av alternativen ar andamalsenligt. Utredningens losning pa problemet
var darfor att enbart folja upp reglering som innehaller ndgon form av séar-
reglering for kommuner och landsting.?’

Tillsyn

Statskontoret har vid flera tillfallen och med olika utgangspunkter féljt upp
den statliga tillsynen. Ett exempel ar rapporten Tank till om tillsynen.? Det
huvudsakliga syftet med studien var att 6ka kunskapen om hur den statliga
tillsynen borde utformas for att ge onskat resultat Statskontoret studerade
olika verksamheter och jamforde hur tillsynen var utformad inom dessa.

3.2.5 Modjligheten och behovet av att félja upp styrmedlen

Statskontoret bedomer att en kvantitativ uppfoljning av de lagar och forord-
ningar som riktar sig mot kommunerna och landstingen &r férenat med meto-
dologiska utmaningar. En sadan &r svarigheten att separera ut de forfattningar
som riktar sig till kommuner och landsting.

En annan utmaning ar att fanga upp forfattningar som styr en verksamhet som
kommuner eller landsting kan vara utforare av, men dér det &ven kan finnas
andra utforare.

En kvantitativ analys har ett begréansat varde

En kvantitativ uppféljning utan efterféljande analys, riskerar att missa viktig
kunskap om hur regleringen utvecklas och vad den innebdr for kommuner och

26 SOU 1998:105, Minska regleringen av kommuner och landsting.
2 1bid., s. 32f.
28 Statskontoret (2012).
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landsting. Den nya skollagen fran 2010 innehaller till exempel nastan dubbelt
sa manga kapitel som dess foregangare fran 1985.2° Det beror pa att flera aldre
forfattningar har inforts i den nya lagen. Darmed finns lagar som har blivit
mer omfattande samtidigt som flera andra lagar har avskaffats genom att
bestammelserna forts in i den nya lagen. Sadana forandringar innebér att upp-
foljningen inte ger en rattvisande bild av om regeringens styrning okar eller
minskar.

Samlad uppfoljning av tillsyn ar svar

Som Statskontoret tidigare har konstaterat skiljer sig tillsynen i praktiken at
mellan omraden och myndigheter som tillampar olika metoder och har olika
sanktionsmojligheter. Detta gor det svart att géra en samlad uppféljning av
tillsynsverksamhet. De granskningar och uppféljningar som Statskontoret
tidigare har genomfort fokuserar snarare pa att forsta vad som ger battre till-
synsresultat.

Erfarenheter fran Norge

Ett mojligt sétt att folja upp den statliga regleringen kan vara att lara av
erfarenheter fran Norge, dér regelbundna uppfoljningar av vissa omraden har
genomforts under de senaste 15 aren (se avsnitt 2.2.2). | kartlaggningen fran
2015 identifierade man forst den centrala lagstiftningen inom respektive
verksamhetsomrade. Dérefter raknades antalet andringar i lagen under en
femarsperiod samt antalet foreskrifter som tillkommit med stod av lagen.
Slutligen gjordes en analys av de olika &ndringarna och mojliga effekter och
konsekvenser for kommunerna. Det kan exempelvis handla om nya krav,
uppgifter eller rattigheter som har inverkan pa det kommunala atagandet.

3.3 Myndighetsforeskrifter

=  For att en myndighet ska kunna utfarda foreskrifter kravs ett bemyndigande.
=  Myndighetsfoéreskrifter dr bindande.

= Det finns samlad information om vilka myndigheter som har utfardat fore-
skrifter. Det saknas daremot samlad information om samtliga foreskrifter. Det
finns darmed inget enkelt satt att rakna det totala antalet foreskrifter.

= Vissa myndigheter redovisar foreskrifter och allmanna rad tillsammans vilket
gor att det ar svart att fa en samlad bild over foreskrifterna.

= Det arsvart att fa fram hur manga av foreskrifterna som riktar sig till kommuner
och landsting eftersom de ofta riktar sig mot en verksamhet, profession eller
utforare.

=  Myndigheternas bemyndiganden att utfirda foéreskrifter finns inte samlade
eller om bemyndigandet har utnyttjats.

2 Statskontoret 2016:24, s. 60.
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3.3.1 Om styrmedlet

En foreskrift &r en bindande réttsregel som beslutas av en myndighet men som
tar sin utgangspunkt i lagar och forordningar stiftade av riksdag och regering.
I vissa fall bygger foreskrifter ocksa pa EU-ratten. Ett bemyndigande att med-
dela foreskrifter ska alltid ges i lag eller férordning. Myndigheter kan endast
utfarda foreskrifter om de har ett bemyndigande fran riksdag eller regering.
Lansstyrelserna har i vissa fall bemyndigats att utfarda lokala foreskrifter.

Né&r en myndighet ska besluta om en ny foreskrift &r det viktigt att myndig-
heterna, bade vid arbetet med nya regler och i den I6pande uppféljningen av
géllande regler, gor noggranna kalkyler 6ver reglernas ekonomiska konsek-
venser och kartlaggningar av ovriga effekter.* Innan en forvaltningsmyndig-
het beslutar foreskrifter som vid tillampningen kan fa sadana effekter pa kost-
nader for staten, kommuner eller landsting som inte &r ovésentliga, ska
regeringens medgivande att besluta foreskrifterna inhdmtas.

3.3.2 Tillganglig information

Forfattningssamlingsforordningen (1976:725) anger att det ska finnas en
forteckning 6ver samtliga géllande forfattningsforeskrifter som myndigheter
(eller dess foregangare) har beslutat om. Pa webbplatsen lagrummet.se finns
lankar till samtliga myndigheters forfattningssamlingar, inklusive lansstyrel-
sernas. Pa myndigheternas webbplatser finns information om och lankar till
respektive foreskrift.

Sokmojligheterna varierar

Vilken moéjlighet som finns att sortera eller s6ka bland foreskrifterna varierar
mellan myndigheternas webbplatser. | en del fall gar det inte alls att séka pa
ord utan foreskrifterna ar bara listade. Lantméteriet ar ett sadant exempel.

30 Enligt bilagorna till forfattningssamlingsférordningen har 62 myndigheter ratt att utfarda
foreskrifter, exklusive lansstyrelserna. Alla bedriver dock inte verksamhet som berér kom-
muner eller landsting. Statskontoret har tidigare visat att knappt 30 myndigheter har rétt att
utfarda foreskrifter inom omraden som vénder sig mot kommuner och landsting.

31 Ds. 1998:43, Myndigheternas foreskrifter — Handbok i forfattningsskrivning.

%2 Forordning (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter.

24



e v |

™
S STATSKONTORET oM
2016-12-20 Dnr 2016/32-5

Exempel 2 Lantmateriet — myndighetsforeskrifter

Géllande féreskrifter

LMFS 2016:2

Lantmaéteriets foreskrifter om avgifter for grundldggande geografisk information och
fastighetsinformation - Geodata - samt geodesi och pantbrevssystem.
LMES 2016:2 (pdf

LMFS 2016:1

Lantmateriets foreskrifter om spridningstillstand for sammanstaliningar av land-
geografisk information.

LMFS 2016:1 (pdf

| andra fall gar det att soka pa fordefinierade begrepp. Det galler till exempel
MSB:s webbplats som visas i exempel 3. P4 MSB:s webbplats gar det inte att
fa foreskrifter och allméanna rad sarredovisade, nagot som galler manga myn-
digheters webbplatser. Datainspektionen ar exempel pa en myndighet som
sarredovisar foreskrifter och allmanna rad.

Exempel 3 MSB — myndighetsforeskrifter

Filtrera bland féreskrifter och allménna rad

Ar Status
|Alla | Gallande regler v

Lagstiftningsomrade
|Kri5beredskap och informationssakerhet V|

Csie [ s

Pa manga myndigheters webbplatser gar det att ocksa att fritextsoka bland
foreskrifter och allmanna rad. Det galler bland andra MSB och Sjofartsverket.

Exempel 4 MSB — myndighetsforeskrifter
Sok bland foreskrifter och allmanna ré&d

Fritextsdk bland foreskrifter och allmé@nna rad

| |

De myndighetsforeskrifter som géller for kommuner eller landsting kan grup-
peras pa foljande satt:
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e Foreskrifter som galler samtliga arbetsgivare som exempelvis Arbets-
miljoverkets foreskrifter.

o Foreskrifter som géller kommunen eller landstinget som organisation.
o Foreskrifter som galler en viss verksamhet som till exempel skolvésendet.
e Foreskrifter som géller en viss profession som till exempel lékare.

e Foreskrifter som omfattar handhavandet av en produkt eller liknande.

Av listan ovan forstar man att det inte ar helt enkelt att sammanstalla de fore-
skrifter som omfattar kommunen eller kommunal verksamhet.

Speciella forfattningssamlingar

Inom vissa omraden finns det speciella forfattningssamlingar. Nagra exempel
foljer nedan.

Sedan den 1 juli 2015 samlas alla foreskrifter och allménna rad for de myn-
digheter som dr med i Radet for styrning med kunskap i en gemensam forfatt-
ningssamling som kallas Kunskapsguiden. Radet bestar av nio myndigheter
inom vard och omsorg.=3

Né&r det géller exempelvis trafikforeskrifter publiceras dessa i Transportsty-
relsens rikstdckande databas (RDT). | RDT finns de trafikforeskrifter som
beslutas av kommuner, lansstyrelser, Trafikverket, statliga vaghallnings-
myndigheter, polismyndigheter, férsvarsmakten och Transportstyrelsen.

Myndigheterna utnyttjar inte alltid ratten att utfarda foreskrifter

Det saknas samlad information om i vilken utstrackning myndigheterna har
utnyttjat sitt bemyndigande att utfarda foreskrifter. | arbetet med rapporten
Statens styrning av kommunerna* skickade vi ut en myndighetsenkat som
bland annat inneh6ll fragor om myndigheten hade utnyttjat sitt bemyndigan-
de. Vi konstaterade att myndigheterna i flertalet fall har utnyttjat ratten att
utfarda foreskrifter. Ett par undantag ar Migrationsverket och 1VO som dnnu
inte har utfardat nagra foreskrifter. Exempel pa myndigheter som delvis har
utnyttjat ratten att utfarda foreskrifter ar Skolverket.

3.3.3 Genomfdrda uppféljningar och utredningar

| rapporten Statliga myndigheters reglering av kommunal verksamhet®
konstaterade Statskontoret att av omkring 4 300 gallande myndighetsfore-
skrifter bedémde Statskontoret att det var 542 stycken som riktade sig mot

33 Dessa ar Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten, Statens beredning for medicinsk och
social utvardering (SBU), Lakemedelsverket, Myndigheten for delaktighet (MFD), Inspek-
tionen for vard och omsorg (IVO), Tandvards- och lakemedelsformansverket (TLV), Forsk-
ningsradet for halsa, arbetsliv och vélfard (FORTE) och E-hdlsomyndigheten.

3 Statskontoret, 2016:24.

3 Statskontoret, 2005:29.
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kommunal verksamhet. Av dessa var ett stort antal dessutom snarare riktade
mot professioner &n mot kommunala huvudman.

3.3.4 Modjligheten och behovet av att folja upp styrmedlet

Genom att ga igenom myndigheternas webbplatser gar det att fa en upp-
fattning om hur manga gallande myndighetsforeskrifter som finns. Det &r
dock inte mojligt att fa fram en saker och heltackande bild av hur manga av
foreskrifterna som helt eller delvis géller kommunernas och landstingens
verksamhet. Samtidigt kan en aterkommande uppf6ljning av omfattningen av
myndighetsforeskrifter for en verksamhet ge en viss indikation pa om den
statliga styrningen av kommunal verksamhet har blivit mer detaljstyrd.

Svart att urskilja vilka foreskrifter som riktar sig mot kommuner och
landsting

Metodproblemen vid uppféljning av foreskrifter ar snarlika de som galler for
uppfoljning av lagar och forordningar. Eftersom en stor del av foreskrifterna
galler utforare eller en profession ar det svart att fanga upp samtliga foreskrif-
ter som galler kommuner eller landsting.

Nar det galler vissa verksamhetsomraden, som till exempel social omsorg och
hélso- och sjukvard, kan man dock anta att en stor del av foreskrifterna galler
kommunerna eller landstingen. Foljande exempel illustrerar dock begréns-
ningarna. En sokning pa ordet "kommun” i Kunskapsguiden, som innehaller
den gemensamma forfattningssamlingen avseende héalso- och sjukvard,
socialtjanst, lakemedel, folkhalsa m.m., ger endast ett fatal traffar. Detta beror
i huvudsak pa att sokningen bara ger traffar pa ord i rubriken, men kan ocksa
vara ett tecken pa att mycket av styrningen riktar sig mot utforare eller profes-
sioner.

Avgransningar och definition spelar roll for resultatet

Precis som med lagar och férordningar spelar det stor roll for resultatet hur
man véljer att avgrénsa de foreskrifter som riktar sig mot kommuner och
landsting. | Statskontorets tidigare kartldggning av statliga myndigheters nor-
mering inkluderades endast foreskrifter som uppfyllde vissa kriterier. Av-
gransningen kravde en relativt omfattande genomgang av samtliga fore-
skrifter for att identifiera vilka som riktade sig mot kommunerna. Statskon-
toret konstaterade att “antalet foreskrifter sager emellertid sa gott som
ingenting om normeringens omfattning och detaljering”.2

Att tanka pa vid uppféljning

I Myndigheternas foreskrifter — Handbok i forfattningsskrivning?” ségs att det
kan vara lampligt att myndigheten redan nar forfattningen beslutas ocksa
bestammer hur uppféljningen ska ske och en tidpunkt for nér uppféljningens

36 Statskontoret 2005:29, s. 96.
37 Ds. 1998:43, s. 40.
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resultat ska redovisas. | vilken utstrackning detta faktiskt sker har dock inte
varit mojligt att utreda inom ramen for Statskontorets uppdrag.

3.4 Allmannarad

= Allmanna rad &r inte bindande men har en annan réttslig tyngd och normeran-
de verkan an riktlinjer och véagledningar.

=  Flera utredningar har lyft fram att de allmanna radens oklara rattsliga status &r
problematisk.

= Vissa myndigheter dr mer restriktiva med att utfirda allmanna rad an andra.
Vissa myndigheter viljer ocksa att sdrredovisa allmanna rad medan andra redo-
visar dem tillsammans med foreskrifter.

=  Myndigheternas olika satt att redovisa sina allménna rad medfor att det &r svart
att fa en samlad bild av omfattningen av allménna rad riktade till kommuner
och landsting.

= Det ar svart att fa fram hur manga allménna rad som riktar sig till kommuner
och landsting eftersom raden ofta riktar sig till en verksamhet, profession eller
utférare som kan vara kommunal eller enskild.

3.4.1 Om styrmedlet

Allménna rad ar generella rekommendationer om hur en bindande regel i lag,
forordning eller foreskrift ska tillampas. Ett allmant rad anger hur ndgon kan
eller bor gora for att uppfylla regeln, till exempel genom en metod eller
I6sning.

Till skillnad fran foreskrifter ar allmanna rad inte bindande. Den enskilde &r
alltsa fri att hitta en annan vag for att na det 6nskade resultatet. Om man valjer
att inte gora pa det satt som anges i det allmanna radet ska man dock kunna
visa att de bindande reglerna anda uppfylls. Bade Regeringsratten och Hogsta
domstolen har vid flera tillfallen i sina motiveringar till domstolsbeslut hén-
visat till allmanna rad utgivna av myndigheter.® Allménna rad kan ocksa vara
styrande for hur tillsynen inom omradet bedrivs.« Allmanna rad kan darfor
betraktas ha en annan rattslig tyngd och normerande verkan &n till exempel
riktlinjer och végledningar.

Allmanna rad kraver inte bemyndiganden for att de ska kunna utfardas av en
myndighet. De allménna raden ska dock avse verksamheten som myndig-
heten svarar for.** Det ar i regel myndigheter som har foreskriftsratt som aven
utfardar allmanna rad.

3 1 § forfattningssamlingsférordningen (1976:725).
39 Se t.ex. NJA 1991, s. 692 och RA 1993 ref. 11.
40 Se Statskontoret, 2005:29.

41 Ds. 1998:43.
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3.4.2 Tillganglig information

Forfattningssamlingsforordningen (1976:725) anger att det ska finnas en
forteckning 6ver samtliga gallande forfattningsforeskrifter och allmanna rad
som myndigheter (eller dess foregangare) har beslutat om. Ett exemplar av
forteckningen ska varje ar lamnas till regeringen i samband med att myndig-
heterna ldamnar sitt budgetunderlag.

Myndigheterna redovisar sina allmanna rad pa olika satt

Myndigheterna kan valja om de allméanna raden ska redovisas gemensamt
med foreskrifter, till exempel i en forfattningssamling eller separat i en sér-
skild serie. Om foreskrifterna och de allmanna raden ar sammanforda ska det
tydligt framga vilka regler som ar foreskrifter och vilka regler som ar all-
manna rad.

Det varierar hur myndigheterna har valt att tillgangliggora sina allmanna rad.
Flera myndigheter véljer att publicera dessa tillsammans med foreskrifter i en
gemensam forfattningssamling och/eller gemensamt pa myndighetens webb-
plats. Andra myndigheter valjer att publicera allmanna rad och foreskrifter
var for sig. Pa flera myndigheters webbplatser ar det dock svart att fa fore-
skrifter och allménna rad séarredovisade.

Vissa myndigheter har valt att ga samman och publicera sina foreskrifter och
allménna rad i en myndighetsgemensam forfattningssamling. Som tidigare
har namnts galler det bland annat for vard och omsorg dar myndigheterna i
Radet for styrning med kunskap har en gemensam forfattningssamling som
samlar foreskrifter och allmanna rad pa en gemensam webbplats, Kunskaps-
guiden.

Pa webbplatsen lagrummet.se finns lankar till samtliga myndigheters forfatt-
ningssamlingar, inklusive lansstyrelsernas. For de myndigheter som valjer att
publicera allmanna rad i sin forfattningssamling finns alltsa dven dessa till-
gangliga pa webbplatsen. | 6vrigt finns ingen samlad ingang for allmanna rad.

3.4.3 Genomforda uppféljningar och utredningar

Statskontoret har i rapporten Statliga myndigheters reglering av kommunal
verksamhet“2 konstaterat att vissa myndigheter anvander sig av allmanna rad
mer an andra. Totalt kompletterades 32 procent av foreskrifterna i kartlagg-
ningen av allméanna rad. Socialstyrelsen har till exempel kompletterat sina
foreskrifter med allméanna rad i nastan halften av fallen. Andra myndigheter
har valt att 6verhuvudtaget inte komplettera sina foreskrifter med allménna
rad, det galler till exempel Lantmateriet.

42 Statskontoret, 2005:29.
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| kartlaggningen konstateras vidare att myndigheter & mer bendgna att komp-
lettera foreskrifter med allmanna rad nar foreskrifterna bygger pa EU-réatt. Det
kan bero pa att foreskrifter och allmanna rad ofta anvéands for att fortydliga
tillampningen av EU-lagstiftningen samt att anpassa lagstiftningen till
nationella forhallanden.

Oklar rattslig status

Statskontoret konstaterade dven att allmanna rad har en oklar rattslig status.
Skillnaden i status mellan foreskrifter, allmanna radd och andra typer av
rekommendationer sasom handbdcker och vagledningar &r inte alltid tydlig.
Flera kommunala foretradare anger i rapporten att de allmanna raden i prak-
tiken ofta upplevs som bindande. Det finns darfor behov av en samlad over-
blick av hur allmanna rad och andra véagledande dokument anvénds.

Aven Ansvarskommittén konstaterade i sitt slutbetankande att allmanna rad
har en normerande verkan som inte dverensstammer med dess juridiska
status.* Kommittén uppfattade det som sarskilt problematiskt att allménna
rad kan publiceras tillsammans med foreskrifter i en gemensam forfattnings-
samling. Man foreslog darfor att regleringen av allmanna rad i forfattnings-
samlingen upphavs och att allmanna rad utmonstras.*

3.4.4 Mojligheten och behovet av att folja upp styrmedlIet

Begransad nytta av uppfoéljningen av allmanna rad

Aterkommande uppfdljning av antalet allmanna rad kan ge en indikation pa
om den statliga styrningen av kommunal verksamhet har 6kat. Samtidigt ger
en sadan kvantitativ uppfoljning inte en fullt rattvisande bild av kraven pa
kommunerna, eftersom allmanna rad kan ha olika dignitet vad galler omfatt-
ning och detaljeringsgrad. Avsaknaden av en samlad ingang till myndigheters
allménna rad, samt att foreskrifter och allmanna rad ofta redovisas samlat
innebar ocksa att en sadan uppféljning kan formodas vara tidskravande.

Vidare ar vissa myndigheter mer restriktiva med allmanna rad &n andra, vilket
innebdr att dessa myndigheters rekommendationer formodligen sker genom
andra vagledande styrmedel. Den statliga styrningen fordelas saledes i dessa
fall pa andra styrmedel an allmanna rad. En 6versiktlig genomgang av myn-
digheters allmanna rad visar att vissa myndigheter ar restriktiva med att utfar-
da allmanna rad, till exempel har Livsmedelsverket endast ett fatal allmanna
rad.

43 Statskontoret 2005:29.

44 50U 2007:10.

4 Kommittén sag dven fortsattningsvis behov av att myndigheterna ger ut icke-bindande
rekommendationer men att de inte bor kallas allménna rad.
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Svart att identifiera vilka allmanna rad som riktar sig till kommuner
och landsting

Aven allminna rad praglas av samma metodologiska utmaningar som flera
andra styrmedel, dvs. det dr svart att sortera ut vilka allmanna rad som galler
specifikt kommuner och landsting.

Pa flera myndigheters webbplatser gar det heller inte att filtrera efter allmanna
rad respektive foreskrifter. | vissa fall gar det emellertid att soka pa "allmanna
rad”. Det gar ocksa séllan att filtrera foreskrifterna eller de allmanna raden pa
”kommun” eller ”landsting” i myndigheternas sékmotorer.

Behov av att se 6ver anvandningen av allménna rad

Regeringen kan ha ett behov av att se dver anvandningen av allméanna rad.
Det galler bade hur de utfardas av myndigheter och hur kommuner och lands-
ting anvander de allménna raden. Statskontoret har tidigare varit kritiskt till
hur allmanna rad redovisas och tillampas. Kommunerna kan uppfatta de all-
manna raden som bindande i praktiken. Det kan till exempel handla om hur
de anvands i tillsynssammanhang. Tillsyn i sig ar ett starkt styrmedel eftersom
det kan kopplas till olika typer av sanktioner. Det &r darfor inte helt oprob-
lematiskt nar tillsynen bygger pa icke-bindande regler.

3.5 Stdd och vagledningar

=  Styrmedel av stdodjande och vagledande karaktar finns under ménga olika
beteckningar, som nationella riktlinjer, handbocker och rekommendationer.

=  Maéngden beteckningar gor det svart att gora en tydlig avgransning av styr-
medlet. Beteckningarna anvands heller inte konsekvent av myndigheterna.

= Stdd och vagledningar drinte bindande, dvs. det star en kommun eller landsting
fritt att anvanda sig av underlaget.

= Myndigheter tillgangliggor i regel stod och vagledningar pa sina webbplatser.
For vard och omsorg samlas olika typer av kunskapsstod under en gemensam
webbplats.

= Det finns fa uppféljningar av myndigheters stdd och vagledningar riktade till
kommuner och landsting, vare sig samlat ett verksamhetuvis.

= En kartlaggning har nyligen genomforts av kunskapsstodjande produkter inom
vard och omsorg som dven omfattade stéd och vagledningar.

= Det &r svart att fa en samlad bild av vilka stéd och vagledningar som riktar sig
till kommuner eller landsting, till exempel kan en vagledning rikta sig till flera
olika aktorer.

= Att folja upp omfattningen av stéd och vagledningar sager lite om styrningens
omfattning eller inverkan pd kommuner och landsting eftersom de inte ar
bindande.
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3.5.1 Om styrmedlet

Den statliga styrningen av kommuner och landsting sker i allt storre utstrack-
ning genom olika typer av informations- och kunskapsunderlag. Dessa kan ha
en méngd olika beteckningar, till exempel nationella riktlinjer, vagledningar,
beslutsstdd, handbdcker och rekommendationer. Ofta syftar insatserna till att
paverka verksamheten i en viss riktning eller att tillhandahalla praktiskt stod
och véagledning for genomforandet av verksamheten. Vanligast &r att statliga
myndigheter tar fram underlag av stddjande och védgledande karaktdr inom
ramen for sina uppdrag.

Stod och végledningar ar villkorliga, dvs. inte juridiskt bindande. Till skillnad
fran reglering forutsatter dessa styrmedel en beredskap, acceptans och mot-
tagningsformaga hos kommuner och landsting for att styrningen ska fungera.
Ibland kopplas dessa styrmedel samman med andra, starkare styrmedel, till
exempel specialdestinerade statshidrag. Det kan ske inom ramen for olika
styrpaket, exempelvis dverenskommelser mellan regeringen och SKL.

Den stora mangden olika beteckningar pa stodjande och vagledande styrning
gor det svart att exakt ringa in styrmedlet. Var bild ar att de olika beteck-
ningarna inte heller anvénds konsekvent av myndigheterna utan att de kan ha
olika innehall och syfte beroende pa myndighet eller tillampningsomrade.“

Stod och vagledningar kan grupperas i tva dvergripande kategorier: underlag
som syftar till att ge kunskapsstéd och stod for tillampning av olika typer av
regler.

Stod for kunskapsutveckling

Styrmedel av stddjande och vagledande karaktar ar vanliga inom kunskaps-
styrningen av kommuner och landsting. Kunskapsstyrning syftar till att for-
andra arbetssatt och metoder for att astadkomma en verksamhet som bygger
pa forskning och beprévade metoder. Ett exempel &r den nationella kunskaps-
styrningen av vard och omsorg, som syftar till att ge patienter och brukare
vard baserad pa basta tillgangliga kunskap.+

Socialstyrelsen &r en av myndigheterna som tar fram ett stort antal stéd och
vagledningar riktade mot kommuner och landsting. Det finns bland annat
nationella riktlinjer som ger beslutsfattare och yrkesverksamma rekommen-
dationer om prioriteringar inom ett visst omrade, till exempel varden av svara

46 Detta har aven konstaterats nar det galler dokumentationen inom vard och omsorg. Myn-
digheterna inom omradet tar till exempel fram olika typer av underlag som innehéller rekom-
mendationer men som benamns pa delvis olika satt, se Radet for styrning med kunskap
(2016) Forslag for utvecklad kunskapsstyrning — slutrapportering fran arbetsgruppen till
radet, s. 12.

47 Ds. 2014:9, En samlad kunskapsstyrning for halso- och sjukvard och socialtjansten.
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kroniska folksjukdomar. Socialstyrelsen tar ocksa fram olika typer av besluts-
stdd som syftar till att ge personalen vagledning och rekommendationer for
olika behandlingar.

Stod for tillampning av regler

Myndigheter tillhandahaller ocksa stod och vagledning for hur kommuner
och landsting ska tillampa lagar och forordningar. Naturvardsverket ger till
exempel ut flera handbdcker kopplade till miljobalken, bland annat om kom-
munernas arbete med strandskydd. Livsmedelsverket ger ut flera végled-
ningar som bland annat sammanfattar och fortydligar EU-lagstiftningen inom
livsmedelsomradet.

Det &r aven vanligt att tillsynsmyndigheterna anvander sig av stod och vég-
ledning som en del i tillsynsarbetet. Har handlar végledningarna ofta om att
fortydliga de krav som stélls pa kommuner och landsting och hur myndig-
heterna tolkar lagen. Skolinspektionen har till exempel ett stort antal rad och
vagledningar kopplade till olika fragor inom skolan, om exempelvis lednings-
fragor och elevinflytande.

3.5.2 Tillganglig information

Myndigheters stod och vagledningar tillgangliggdrs vanligtvis pa respektive
myndighets webbplats. Det varierar hur dessa grupperas pa webbplatserna.
Vissa myndigheter samlar samtliga stdd och vdagledningar under en och
samma rubrik, till exempel har Livsmedelverket en lank pa sin webbplats som
heter ”Vdgledningar och kontrollhandbdcker”. Andra myndigheter tillgang-
liggor stod och végledningar i samband med den specifika verksamhet eller
sakfraga som underlagen avser.

Stod och vagledningar sorteras sdllan efter kommuner och landsting
som malgrupp

Pa vissa myndigheters webbplatser gar det att via forstasidan sortera informa-
tion efter olika aktorsgrupper, till exempel kommuner, landsting eller fore-
tagare. Det galler till exempel MSB. Har samlas ocksa i vissa fall stod och
vagledningar riktade till aktoren i fraga. Inom de stora kommunala ansvars-
omradena som skola och social omsorg kan man ocksa utga fran att kommu-
nerna och, till viss del, landstingen &r centrala mottagare. Inom livsmedels-
omradet finns dock en rad mottagare for de véagledningar som Livsmedels-
verket tillhandahaller och samma vagledning kan ibland ha flera mottagare.

Verksamhetsvisa ingangar till myndigheters stod och véagledningar

Det finns fa samlade ingangar till myndigheternas stéd och vagledningar, till
exempel efter verksamhet. Inom halsa, vard och omsorg samlas kunskapsstod
fran flera olika myndigheter pa den gemensamma webbplatsen Kunskaps-
guiden, till exempel rekommendationer, végledningar, handbdcker och andra
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kunskapssammanstéllningar. Kunskapsstodet ar sorterat efter verksamhets-
omraden, till exempel dldre, psykisk ohalsa och barn och unga. Det gar dock
inte att filtrera underlagen efter om de riktar sig till kommuner eller landsting.

3.5.3 Genomfdrda uppféljningar och utredningar

Det finns fa verksamhetsovergripande uppfoljningar eller utvarderingar av
styrmedel av stodjande eller vagledande karaktar. Uppféljningarna sker sna-
rare av verksamheterna eller verksamheternas resultat &n av specifika styr-
medel. Inom vard och omsorg pagar dock en uppfoljning av olika kunskaps-
styrande produkter som ocksa inbegriper stod och vagledningar.

Stod och vagledningar vanliga styrmedel — sarskilt inom vard och
omsorg

Statskontorets konstaterade i sin kartlaggning av den statliga styrningen av
kommunerna att stod och véagledningar anvands inom samtliga av de studera-
de kommunala verksamheterna, &ven om omfattningen varierar.“ Det &r &ven
tydligt att olika typer av stdd, vagledningar och kunskapsunderlag &r viktiga
styrmedel inom kunskapsstyrningen, sarskilt av vard och omsorg.

| rapporten Tank efter fore — om viss styrning av kommuner och landsting*
analyserade Statskontoret utformningen av annan styrning &n normering.
Statskontoret studerade annan styrning inom héalso- och sjukvarden, aldreom-
sorgen samt skolan. Man konstaterade att annan, mer informativ styrning an-
vands i hogre grad inom vard och omsorg dn inom skolan. Vidare konstatera-
des att det i stor utstrackning saknas utvarderingar av de enskilda styrmedlen
inom annan styrning.

Manga olika typer av styrmedel innebar en risk for 6verlappning

Statskontoret kartlade i rapporten Reglering och andra styrmedel* vilka
former av annan styrning an reglering som forekommer inom hélso- och sjuk-
varden, dldreomsorgen och delar av miljoomradet. Man konstaterade bland
annat att staten styr kommuner och landsting med manga olika typer av styr-
medel, vid sidan av reglering. Enligt Statskontoret inneb&r anvandningen av
manga olika typer av styrmedel att det &r svart att fa en samlad bild av statens
styrinsatser. Det finns dven en risk att ju fler styrmedel det finns, desto storre
ar risken att dessa styrmedel 6verlappar varandra.

48 Statskontoret, 2016:24.
49 Statskontoret, 2011:22.
50 Statskontoret, 2005:28.
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Kartlaggning av kunskapsstyrande produkter inom vard och omsorg

Inom ramen for Radet for styrning med kunskap har en arbetsgrupp nyligen
kartlagt myndigheternas kunskapsstyrande produkter inom vard och om-
sorg.®* Kartlaggningen fokuserar pa tre kategorier av produkter: styrande
(foreskrifter), véagledande (med rekommendationer) och stddjande (utan
rekommendationer). Syftet &r att samordna dokumentationen och undvika
overlappningar sa att budskapet till mottagarna blir mer samordnat. Det hand-
lar till exempel om att samordna innehallet i produkterna, hur de tas fram och
ben&dmns samt hur de kommuniceras.

Det ar vanligt att verksamheterna inom varden och omsorgen ska beakta kun-
skapsunderlag fran flera myndigheter. Manga verksamheter ska dessutom ta
hansyn till underlag fran flera sakomraden, det galler till exempel i arbetet
med demenssjuka.

Siffror fran kartlaggningen visar att myndigheterna under 2015 gav ut totalt
619 kunskapsstyrande produkter till delvis samma malgrupper. Socialstyrel-
sen gav ut flest kunskapsstyrande produkter (327), darefter kom Folkhalso-
myndigheten (97), Statens beredning for medicinsk och social utvérdering
(SBU) (cirka 75) och Lakemedelsverket (cirka 75). De flesta produkterna &ar
av stédjande karaktdr, till exempel handbdcker, vagledningar och kunskaps-
sammanstallningar (se tabell 1).

Tabell 1 Myndigheternas kunskapsstyrande produkter till varden och omsorgen
Typ av produkt Styrande Vigledande Stodjande
Fireskrifter X
Allmanna rad X
Meddelandeblad X

Nationella riktlinjer
Rekommendationer
Vagledningar
Utvarderingar
Handbdcker
Kunskapsstod
Kunskapssammanstallningar
Utbildningar
Oppna jamfarelser
Kartldggningar
Ligesrapporter

o MM

oM = oM = o= o= ox =

Kalla: Arbetsgrupp for kartldggning och utveckling av myndigheternas kunskapsstyrande
produkter.

51 Radet for styrning med kunskap (2016) Forslag for utvecklad kunskapsstyrning — Slut-
rapportering fran arbetsgruppen till radet.
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| kartlaggningen konstateras att myndigheterna ofta saknar en tydlig systema-
tik for forvaltning och uppdatering av dokumentationen, men &ven for att dra
tillbaka inaktuella publikationer. Det saknas &ven en uppféljning om kunska-
pen har anvants och fatt genomslag. Myndigheterna mater sallan eventuella
effekter av rekommendationerna, exempelvis genom indikatorer.

| Statskontorets rapport Utvardering av en samlad styrning med kunskap for
halso- och sjukvard och socialtjanst konstateras att det ar viktigt att Radet for
styrning med kunskap inte enbart fokuserar pa att synkronisera olika styr-
dokument. Det ar ocksa centralt att informationen anpassas till mottagaren
och att basta tillgangliga kunskap tas fram inom eftersatta omraden. Detta
staller krav pa forandrade arbetssétt hos myndigheterna, fran ett inifran-ut-
perspektiv till mer dialog.>

Uppfodljning av nationella riktlinjer inom vard och omsorg

Riksrevisionen granskade i rapporten Mer patientperspektiv i varden — ar
nationella riktlinjer en metod? om Socialstyrelsens arbete med nationella
riktlinjer framjar en vard utformad utifran patientens perspektiv. En av Riks-
revisionens slutsatser var att staten mer effektivt kan anvénda nationella
riktlinjer for att frimja en patientcentrerad och effektiv vard. Riksrevisionen
ansag aven att Socialstyrelsen mer effektivt kan fora ut riktlinjerna till varden
och folja upp att riktlinjerna anvands sa som avses.

3.5.4 Modjligheten och behovet av att folja upp styrmedlIet

Olika typer av stdd och végledningar &r utbredda styrmedel bland myndig-
heterna som styr kommunal verksamhet.5 Det gor det samtidigt svart att fa
en Overblick 6éver omfattningen av styrmedlet — &ven for olika verksamhets-
eller sakomraden da flera myndigheter kan vara verksamma inom omradet.

Svart att folja upp och utvéardera stédjande och vagledande styrmedel

Styrmedel av stodjande och véagledande karaktar kan ocksa ha olika betydelse
beroende pa verksamhetsomrade eller vilken myndighet som har utfardat
dem. Det ar till exempel inte alltid tydligt vad som sarskiljer vagledningar
fran riktlinjer eller rekommendationer. Det saknas ocksa enhetliga beteck-
ningar pa underlagen, vilket innebar att stod och végledningar fran olika
myndigheter kan ha olika innehall och syften.

Vidare ar det inte alltid tydligt vilka stéd och vagledningar som riktar sig
specifikt till kommuner eller landsting. Exempelvis kan en végledning rikta
sig till bade producenter och kontrolimyndigheter, som kan vara bade kom-
muner och lansstyrelser. Inom vard och omsorg kan malgrupperna for stéd
och végledningar vara politiska beslutsfattare, chefer, professioner, brukare,

52 Statskontoret, 2016:13.
53 Riksrevisionen, 2013:4.
54 Se t.ex. Statskontoret, 2016:24.
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forskare eller myndigheter. Detta gor det svart dels att avgransa vad stodjande
och végledande styrmedel inbegriper, dels att avgora vilka som &r relevanta
for kommuner och landsting.

Det kan vidare se olika ut om och hur kommuner och landsting valjer att
implementera de stod och vagledningar som tillhandahalls av myndigheterna.
Eftersom stod och vagledningar inte &r bindande star det en kommun fritt att
anvanda sig av styrmedlet. Av samma anledning &r det svart att utvardera
effekterna av denna typ av styrmedel. Stod och végledningar kan ocksa
anvandas i paket av olika styrmedel, till exempel inom ramen for en 6verens-
kommelse. Néar flera styrmedel anvands samtidigt kan det vara svart att sar-
skilja verkan av de olika styrmedlen.

Behov av att samordna stod och vagledningar for ett battre
verksamhetsstod

Det kan finnas behov av att géra verksamhetsvisa 6versyner av stdd och vég-
ledningar i syfte att samordna underlagen, till exempel liknande kartlagg-
ningen av kunskapsstyrande produkter inom vard och omsorg. Ett stort antal
olika stod och vagledningar inom ett verksamhetsomrade kan gora det svart
for kommunerna att navigera bland underlagen, vilket riskerar att leda till att
de inte kommer till anvandning. Alltfér manga stod och végledningar som
inte &r samordnade, kan ocksa leda till att information blir 6verlappande eller
motsagelsefull. Detta &r sarskilt problematiskt nar manga myndigheter styr
kommuner och landsting inom ett och samma omrade.

3.6 Overenskommelser

= De flesta 6verenskommelser ar ingangna mellan regeringen och SKL. De &r inte
formellt tvingande men i praktiken kan de dock vara mer eller mindre tvingan-
de.

= Detfinnsingen samlad information om 6verenskommelserna, vare sig generellt
eller pa olika verksamhetsomraden.

= Det flesta 6verenskommelserna galler halso- och sjukvarden.

= Det finns relativt fa utvarderingar och uppféljningar av 6verenskommelser som
styrmedel eller av enskilda 6verenskommelser, dven om ett antal har genom-
forts under senare ar, i synnerhet pa hélso- och sjukvardsomradet.

= Det ar svart att gora generella utvarderingar av 6verenskommelser som styr-
medel, bland annat beroende pa att anvdandningen av 6verenskommelser varie-
rar mellan verksamhetsomraden.
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3.6.1 Om styrmedlet

Utmarkande for 6verenskommelser ar att de har ingatts mellan tva parter och
att de inte ar tvingande.* Riksrevisionen har dock konstaterat att 6verens-
kommelser i praktiken kan vara mer eller mindre tvingande.s® Overenskom-
melser ingar i samlingsbegreppet annan styrning och kan ses som ett komple-
ment till mer traditionell normerande styrning. Syftet med 6verenskommelser
ar att de pa nagot satt ska paverka huvudmannens prioriteringar.

3.6.2 Tillganglig information

Overenskommelser dr ofta slutna mellan regeringen och SKL. De flesta
overenskommelserna &r slutna inom verksamhetsomradena vard och omsorg.
Pa SKL:s webbplats finns en samlingsrubrik for de elva i dag gallande
overenskommelserna inom vard och omsorg.5” Pa webbplatsen finns ocksa
information om &verenskommelsen mellan regeringen, SKL och idéburna
organisationer som syftar till att framja arbetet med nyanléndas etablering och
integration. P4 integrationsomradet finns dven regionala 6verenskommelser
(ROK) mellan statliga och kommunala aktorer.

Pa webbplatsen overenskommelsen.se finns samlad information om den
nationella 6verenskommelsen mellan regeringen, SKL och idéburna organi-
sationer pa det sociala omréadet. Overenskommelsen ror flera olika verksam-
hetsomraden sasom hélsa och sjukvard samt arbetsmarknad.

3.6.3 Genomfdrda uppféljningar och utredningar

Statskontoret har tidigare konstaterat att det finns fa 6vergripande studier om
Overenskommelser som styrmedel och att kunskapen behdver 6ka.% Stats-
kontoret konstaterar att det ar svart att avgora styreffekten av Overens-
kommelserna, eftersom de utgdr ramar for andra styrmedel. Det faktum att
overenskommelser inte &r juridiskt bindande, och att inga juridiska sanktioner
finns att tillga om avtalet bryts, kan forsvaga styreffekten. Effekten kan ocksa
forsvagas av att 6dverenskommelser traffas mellan regeringen och SKL och
inte direkt mellan regeringen och de enskilda landstingen eller kommunerna.
Det finns samtidigt en styrka i att 6verenskommelserna har férhandlats fram
med SKL, eftersom de ofta kopplar samman akttrerna och ser till att erfaren-
heter sprids.*

55 Statskontoret (2014b), Overenskommelser som styrmedel.

% Riksrevisionen 2014:20, Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom halso- och
sjukvarden — frivilligt att delta men svart att tacka nej, s. 11.

57 SKL:s webbplats, "Overenskommelser mellan SKL och regeringen inom vard och
omsorg” https://skl.se/halsasjukvard/overenskommelsermellansklochregeringen.1463.html
[Hamtad: 2016-12-15].

%8 Statskontoret (2014b), s. 11; Statskontoret 2011:22, s. 65.

%9 Statskontoret 2016:24, s. 51-52.
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Vardsektorn och socialtjansten

Overenskommelser har blivit ett allt vanligare styrmedel inom halso- och
sjukvarden, dven om det skett en viss minskning av antalet Gverenskommelser
under senare ar.® De flesta utvarderingarna av éverenskommelser ror ocksa
hélso- och sjukvardsomradet.

Statskontoret har analyserat éverenskommelser mellan regeringen och SKL
som statligt styrmedel pa héalso- och sjukvardsomradet. De 14 6verenskom-
melser som da fanns innefattade alla nagon form av ekonomisk ersattning till
landstingen.st Statskontoret lyfte fram bade styrkor och svagheter med
Overenskommelserna. Bland styrkorna namndes att de kan tydliggora en
gemensam inriktning och att regeringen kan paverka huvudmannens priorite-
ringar. Bland svagheterna namndes att 6verenskommelser inte ar bindande,
vilket forsvagar regeringens styreffekt. Det ar ocksa svart att utkrdva ansvar
for resultatet av en dverenskommelse eftersom parterna inte &r de direkta
utforarna. Statskontoret konstaterade ocksa att de 14 Gverenskommelserna
delvis dverlappade varandra gallande malgrupp och omraden.

Riksrevisionen konstaterar likt Statskontoret att 6verenskommelser har blivit
ett allt vanligare styrmedel for regeringen pa halso- och sjukvardsomradet.
Riksrevisionen menar ocksa att statens detaljerade krav pa motprestation for
att erhalla ekonomisk ersattning har 6kat under de senaste decennierna. Enligt
Riksrevisionen kan statlig styrning genom &verenskommelser forsvara
landstingens langsiktiga styrning av hélso- och sjukvarden. Riksrevisionen
ifragasatter darfor om regeringen har en helhetssyn i sin anvandning av styr-
medlet.®?

Vidare har Statskontoret utvérderat éverenskommelsen mellan regeringen
och SKL om en evidensbaserad praktik inom socialtjansten. Statskontorets
beddmde att Overenskommelsen har bidragit till att bygga upp stodstrukturer
for kunskapsutveckling inom socialtjansten, exempelvis metodstdd och
utbildningar. Stodstrukturerna har &ven forbéattrat socialtjanstens forutsatt-
ningar att arbeta evidensbaserat och anvéanda informationsteknik. Statskonto-
ret konstaterade dock att det kravs ytterligare insatser for att fa stodstruktu-
rerna att bestd och att olika satsningar pa kunskapsutveckling inom social-
tjansten behtvde samordnas.®?

Brottsforebyggande arbete

Det finns &ven utvérderingar av éverenskommelser mellan myndigheter och
kommuner. | en myndighetsrapport analyserar Brottsforebyggande radet

% 1bid., s. 71.

81 Riksrevisionen 2014:20, s. 9.

62 1hid.

63 Statskontoret 2014:18, Evidensbaserad praktik inom socialtjansten — Utvardering av
Overenskommelsen mellan regeringen och SKL.
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(Bra) hur kommunerna och polisen samarbetar med brottsférebyggande fra-
gor inom ramen for de samverkansdéverenskommelser som inférdes 2008. |
dag har i princip alla kommuner en sadan 6verenskommelse med polisen. Den
syftar till att samverkan mellan polis och kommun blir mer strukturerad och
effektiv.®

Bra konstaterar att det finns stora variationer i hur mycket polischeferna vill
styra dverenskommelserna. Overenskommelserna har enligt Bra lett till en
gemensam problembild mellan polis och kommun och har paverkat vilka
brottsproblem parterna arbetar gemensamt med. | de regioner déar
6verenskommelser finns upplever parterna att samverkan mellan kommun
och polis fungerar battre. Manga upplever ocksa att kvaliteten, langsiktig-
heten och effekterna av det brottsforebyggande arbetet har forbattrats ndgot.

3.6.4 Mojligheten och behovet av att folja upp styrmedlet

Att kvantifiera hur manga 6verenskommelser som finns pa ett verksamhets-
omrade kan ge en bild av hur vanligt forekommande styrmedlet &r i forhal-
lande till andra styrmedel och hur anvéndningen av 6verenskommelser har
forandrats over tid. Det kan ocksa indikera om det finns 6verlappningar och
behov av att samordna de olika 6verenskommelserna.

Kriterier for starkt styreffekt kan anvandas vid uppféljning

| Statskontorets analys av éverenskommelser identifierades ett antal atgarder
som kan starka 6verenskommelsernas styreffekt.s® Atgarderna skulle kunna
fungera som ett analytiskt ramverk for regeringens uppféljning av hur styr-
ningen genom Overenskommelser har utvecklats dver tid. Om det till exempel
har blivit fler 6verenskommelser pa ett verksamhetsomrade kan det indikera
att den statliga styrningen av kommunerna har okat. Flera éverenskommelser
pa samma verksamhetsomrade kan ocksa motverka syftet med styrmedlet —
att lyfta fram och ge fokus till ett prioriterat omrade.

Overenskommelser som inkluderar ekonomiska medel till huvudmannen har
enligt Statskontorets rapport starkare styreffekt an dverenskommelser som
endast innefattar medel till SKL. Styreffekten starks ocksa om medlen &r
kopplade till tydliga villkor och krav pa verksamheterna.

Styreffekten starks &ven om parterna i éverenskommelsen har en gemensam
och vél forankrad problembild att utga ifran. Detta 6kar sannolikheten att
parterna prioriterar arbetet lika hdgt och ger samma stod till éverenskom-
melsens inriktning och finansieringsmodell. Har ingar till exempel en tydlig

% Bréa (2013) Samverkan mellan polis och kommun — Brottsférebyggande arbete utifran
Overenskommelser, Rapport 2013:5, s. 6.

% Ibid., s. 7-9.

% Statskontoret (2014b), s. 37-41.
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ansvarsfordelning mellan parterna, rutiner som inforlivar 6verenskommelser-
nas verksamheter i parterna ordinarie verksamheter samt rutiner for uppfolj-
ning.

3.7 Specialdestinerade statsbidrag

=  Det anvands olika definitioner av begreppet specialdestinerat statsbidrag.

=  Specialdestinerade statsbidrag ar avgransade i tiden och ska anvandas till ett
visst dandamal.

= Det saknas en komplett sammanstallning over de specialdestinerade stats-
bidragen.

=  Specialdestinerade statsbidrag kan inga som ett styrmedel inom ramen for en
overenskommelse mellan regeringen och SKL.

= Ofta ar statsbidragen riktade mot utforare av en verksamhet, dar kommunen
kan vara en aktor bland andra.

3.7.1 Om styrmedlet

Specialdestinerade statshidrag, som ocksa kallas riktade statsbidrag, ar avsed-
da for en bestamd verksamhet eller ett visst andamal. De kraver i regel nagon
form av motprestation och aterrapportering. De maste antingen sokas eller
ocksa sker fordelningen enligt en prestationsmodell. Flertalet statshidrag ar
ensidigt beslutade av staten men vissa regleras i 0verenskommelser mellan
regeringen och SKL.

Vad som ska raknas som ett specialdestinerat statsbidrag &r inte tydligt defi-
nierat. Kommunalekonomiska kommittén (KEK) konstaterade redan 1991 i
sitt betdankande®” att det inte finns nagon entydig definition av vad som é&r ett
statsbidrag till kommuner eller landsting.

I regeringens skrivelse om Utvecklingen av den kommunala sektorn® definie-
ras riktade (specialdestinerade) statshidrag som utbetalningar till kommuner
och landsting fran anslag inom andra utgiftsomraden an anslagen 1:1 Kom-
munalekonomisk utjamning, 1:2 Utjadmningsbidrag for LSS-kostnader, 1:4
Stod till kommuner och landsting och 1:5 Tillféalligt stod till kommuner och
landsting under utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till kommuner, som é&r
avsedda for konsumtion.

I en skrivelse till regeringen betraktar SKL® alla bidrag dar regeringen och
riksdag har pekat ut ett sarskilt &ndamal som specialdestinerade bidrag, dven

67 SOU 1991:98.

68 Skr. 2015/16:102.

69 SKL (2016) Farre och mer effektiva riktade statsbidrag till kommuner, landsting och
regioner, skrivelse till Finansdepartementet, 2016-04-20, &rendenummer. 16/022375.
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nar de i redovisningshanseende &r att betrakta som ett generellt bidrag som
kan disponeras fritt av kommuner och landsting. Ett exempel pa ett sadant
bidrag ar det tillfalliga stodet till kommuner och landsting om 9,8 miljarder
kronor under 2015.

3.7.2 Tillganglig information

| dagslaget finns inte nagon regelbundet publicerad information som visar
vilka specialdestinerade bidrag som utgar till kommuner och landsting.

| regeringens arliga skrivelse Utvecklingen inom den kommunala sektorn
redovisas information om utvecklingen av savél de generella som specialdes-
tinerade statshidragen. | skrivelsen for budgetaret 2015/16 redovisar rege-
ringen en fordjupad redovisning av de riktade bidrag som avser halso- och
sjukvarden och socialtjansten samt ett antal av de bidrag som avser skolvasen-
det. Enligt skrivelsen har det utbetalats medel i form specialdestinerade
bidrag till kommuner och landsting pa 81 olika anslag pa statsbudgeten under
2015.™ Antalet specialdestinerade bidrag ar emellertid fler &n antalet anslag
dar medlen utbetalas. Detta beror pa att det pa vissa anslag betalas ut flera
olika typer av riktade statsbidrag.

SKL publicerade i april 2016 en sammanstallning dér antalet specialdestine-
rade bidrag till den kommunala sektorn under 2016 har uppskattats.” SKL
kom fram till att det under 2016 fanns 129 specialdestinerade bidrag varav 93
till kommunerna och 36 till landstingen (6 bidrag gar bade till kommuner och
landsting).™

SKL publicerar pa sin webbplats en specificering av vissa statshidrag till
kommuner respektive landsting. Just nu omfattar listorna statsbidrag aren
2016-2020. SKL skriver att listan inte ar heltdckande utan har med regle-
ringar av statshidragsramen som aviserats under senare ar. Nar det galler
specialdestinerade statsbidrag finns endast vissa av dessa med.

Genom att soka pa till exempel lagrummet.se gar det att fa en viss uppfattning
om antalet specialdestinerade statsbidrag. Det ar dock svart, utan en storre
arbetsinsats, att fastsla vilka som helt eller delvis &r riktade mot kommuner
och landsting.

I motpartsredovisningen i kommunernas rakenskapssammandrag (RS) redo-
visas, under rubriken driftbidrag, verksamhetsanknutna intékter i form av
driftbidrag fran staten, statliga myndigheter, landsting och kommuner. Har
redovisas till exempel statsbidrag for maxtaxa for skolverksamhet och skol-
barnsomsorg, driftbidrag for arbetsmarknadspolitiska atgarder, miljobidrag,

70 Skr. 2015/16:102.

1 SKL (2016).

2 SKL betraktar har alla bidrag som destinerats till ett specifikt &ndamal som riktade dven i
de fall de i redovisningshénseende anses vara generella bidrag.
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viss bild av hur mycket saval enskilda, som olika grupper av kommuner, har
fatt i driftbidrag. Det gar enligt SCB att sarskilja de medel som kommer fran
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staten men aven andra bidrag &n specialdestinerade statshidrag kan inga.

Exempel 5 Utdrag ur kommunernas rdakenskapssammandrag
Rad- ‘erksamhatsblock/-omraden
nr Drifthidrag fr. staten, statl
mynd. AF

BAS 13 il Metpan
180 Politisk verksamhet, totalt 390
290 Infrastruktur, skydd mm totalt 10381
=] Kulturverksamhet totalt 293
e ] Fritidsverksamhet, totalt 92
407 Fiarskols 3 357
412 Pedagogisk omserg 34
425 Fritidshem 572
419 ("_')ppen forskola och oppen frtidsverksamhet 5
435 Firskoleklass 43
440 Grundskola 1848
443 Grundsdrskola 25
450 Gymnasizskols 396
453 Gymnasizsirskols 37
470 Grundliggande vuxenutbildning 22

Kalla: SCB

De myndigheter som administrerar specialdestinerade statsbidrag har infor-
mation om dessa pa sina webbplatser. Vi kan dock inte med sakerhet saga att
det galler alla myndigheter som administrerar statshidrag. Pa Skolverkets
webbplats gar det att soka bland statsbidragen pa olika satt, se exempel 6.

Exempel 6 Skolverket — statsbidrag
Alla Skolformer W
Alla Amnen v
Alla Teman j

Pa Socialstyrelsens webbplats ar det mojligt att soka pa statshidrag inom olika
omraden men ocksa till vem bidragen riktar sig.
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Exempel 7 Socialstyrelsen — statsbidrag
Omrade

Funktionshinder
Social verksamhet
Aldre

Psykisk halsa
Ovrigt

Statsbidrag till

Kommun
Landsting
Organisation
Ovrigt

Vissa statshidrag kan ocksa sokas av andra an kommuner och landsting

Statshidrag kan utga till kommuner och landsting men aven till andra. Ofta ar
statsbidragen riktade mot utférare av en verksamhet d&r kommunen kan vara
en aktor bland andra.

3.7.3 Genomfdrda uppfdljningar och utredningar

| regeringens arliga skrivelse om utvecklingen inom den kommunala sektorn
finns viss redovisning av de specialdestinerade statsbidragen. | 2016 ars skri-
velse fanns en tydligare redovisning av statsbidragen &n vad som tidigare har
varit fallet.

SKL har i en skrivelse till regeringen tagit upp att de riktade statshidragen
och ersattningarna till kommuner och landsting har 0kat kraftigt till antalet de
senaste aren. SKL menar att detta medfor en 6kad detaljstyrning och admi-
nistration och férsamrar &ven kommunernas och landstingens forutsattningar
att planera och effektivisera sin verksamhet och ekonomi.

SKL foreslar i skrivelsen att ett antal befintliga riktade statsbidrag avvecklas
och att motsvarande medel fors Over till de generella bidragen. SKL anser
ocksa att 6verenskommelserna mellan staten och SKL halso- och sjukvards-
omradet bor ses Over i avsikt att minska antalet statsbidrag och motsvarande
medel bor till stor del foras dver till de generella bidragen.

Bade Riksrevisionen och Statskontoret har genomfort granskningar av stats-
bidrag inom olika omraden. Ett exempel dr Specialdestinerade statshidrag —

73 SKL (2016).
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Ett satt att styra mot en mer likvardig skola?™ | rapporten forde flera fore-
tradare for Skolverket fram att det finns for manga och for sma riktade stats-
bidrag. Bidragen kan inte forvantas ge tillracklig effekt sett till sin storlek.

Awven vissa mer generella studier har genomforts som Verksamhetsanknutna
statsbidrag till kommuner och landsting — En studie av hur bidragen f6ljs upp
och utvarderas.”™ Statskontoret kartlade och beskrev de storre specialdesti-
nerade statsbidragen till kommuner och landsting som utgick under 2006 samt
den uppfo6ljning och utvardering som hade gjorts av bidragen.

| 1992 ars kompletteringsproposition™ foreslog regeringen att en stor del av
de davarande riktade statshidragen skulle avvecklas och ersattas av ett gene-
rellt bidrag till kommunerna. | propositionen anfordes att de dtaganden som
staten anser att kommunerna har gentemot sina invanare borde anges i lag
eller regleras med stod av lag.

3.7.4 Mojligheten och behovet av att folja upp styrmedlet

Finansutskottet framholl i sitt betdnkande, med anledning av regeringens
skrivelse om utvecklingen inom den kommunala sektorn 2014, att skrivelsen
ar ett viktigt underlag for riksdagen i arbetet med att folja upp verksamheterna
I den kommunala sektorn, och ett bra komplement till budgetpropositionen.
Utskottet framholl dock att resultatredovisningen for de specialdestinerade
statsbidragen kunde utvecklas genom att fler bidrag utvérderades och redo-
visades i skrivelsen.”

Vi gor ocksa bedomningen att det finns ett behov av samlad information om
de specialdestinerade statsbidragen bade pa en 6vergripande niva och verk-
samhetsvis.

Skélen till detta &r att det kan finnas ett behov av félja upp:

e att det inte finns dverlappningar mellan statsbidragen inom ett verksam-
hetsomrade

e att det inte 4r s& manga statshidrag inom ett omrade att styrningen blir
otydlig nar det galler vad staten anser bor prioriteras

e att det inte finns for manga sma statshidrag med kort varaktighet

o vilken eller vilka kategorier, till exempel kommuner och landsting, som
kan soka bidraget.

" Riksrevisionen, 2014:25.
75 Statskontoret, 2007:17.
6 Prop. 1991/92:150.

7 Bet. 2014/15:FiU17.
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Det kan ocksa finnas skél att folja upp vilka kommuner eller kommungrupper
som soker statsbidrag inom olika omraden och vilka belopp det ror sig om.
Detta skulle till exempel kunna genomforas genom att utveckla redovisningen
i RS sa att en sadan uppfoljning kan goras kontinuerligt. En annan maéjlighet
ar att detta genomfors genom till exempel enkéater. Da kan behovet styra
frekvens och tackningsgrad.

3.8 Nationella inriktningsdokument

= | samlingsbegreppet nationella inriktningsdokument kan nationella strategier,
handlingsplaner och handlingsprogram inga. Olika typer av politiska program
och aktiviteter benamns ofta for strategier eller handlingsplaner.

=  Det ar ofta otydligt vilka aktérer inriktningsdokumenten vander sig till.

= Det finns ingen samlad information om inriktningsdokumenten. Viss informa-
tion finns pa SKL:s och sektorsmyndigheternas webbplatser.

= Det finns fa 6vergripande uppfoéljningar och utvarderingar av nationella inrikt-
ningsdokument som statligt styrmedel.

= Det ar svart att utvardera enskilda inriktningsdokument. Nationella strategier
eller handlingsplaner kombineras ofta med andra styrmedel, vilket gr det svart
att sarskilja respektive styrmedels effekt.

3.8.1 Om styrmedlet

Till nationella inriktningsdokument réknas nationella strategier, handlings-
planer och handlingsprogram. Nationella inriktningsdokument beslutas av
regeringen i syfte att uttrycka politiska mal och ambitioner inom ett omrade.
Det kan dven handla om att regeringen vill fa draghjélp fran andra aktorer
som regeringen har begrénsad eller ingen formell mojlighet att styra over.
Nationella inriktningsdokument kan dessutom vara ett sétt att kraftsamla
olika aktorer kring en fraga och pa sa satt starka samordningen.

Nationella inriktningsdokument ingar, tillsammans med exempelvis 6verens-
kommelser och stéd och végledningar, i samlingsbegreppet annan styrning.
Nér det galler annan styrning kan staten inte krdva en absolut efterlevnad.™
Det finns dock nagra undantag nar nationella inriktningsdokument ar juridiskt
bindande — sa kallade nationella handlingsplaner, som féljer den gemensamma
lagstiftningen inom EU. Ett exempel &r Nationell plan for kontroll i livs-
medelskedjan (NKP) som Livsmedelsverket tar fram tillsammans med ett antal
andra myndigheter. Den beskriver de viktigaste malen och prioriteringarna for
den offentliga livsmedelskontrollen de kommande aren.

78 Statskontoret 2016:24, s. 34.
79 Statskontoret 2011:22, s. 27-28.
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3.8.2 Tillganglig information

Det finns ingen samlad information om eller statistik dver vilka inriktnings-
dokument, eller typ av inriktningsdokument, som finns inom olika verksam-
hetsomraden. Vi har genom sokningar pa bland annat regeringens webbplats
identifierat en relativt stor flora av nationella strategier/handlingsplaner pa ett
antal verksamhetsomraden. De flesta rér miljé- och naringslivsfragor. Det ar
dock ofta otydligt vilka aktorer och verksamheter som strategierna eller hand-
lingsplanerna riktar sig mot.

Pa SKL:s webbplats finns information om vissa strategier och handlings-
planer, till exempel den nationella strategin for kultur- och musikskolan och
it-strategin for vard och omsorg. Informationen &r dock inte samlad under en
rubrik. De strategier och handlingsplaner som omnamns pa webbplatsen syf-
tar inte heller alltid till att specifikt styra kommunerna och kommunal verk-
samhet.

Viss information finns pa sektorsmyndigheternas webbplatser. Pa Skolver-
kets webbplats finns till exempel nationella it-strategier pa skolomradet
samlade under en rubrik.® Pa Kulturradets webbplats finns information om
det nationella handlingsprogrammet for lasframjande, som till viss del invol-
verar kommunerna och kommunal verksamhet.®* Generellt sett forefaller
dock myndigheternas information om nationella inriktningsdokument vara
begransad.

3.8.3 Genomforda uppféljningar och utvarderingar

Det finns fa utvarderingar av nationella inriktningsdokument som styrmedel.
Statskontoret har konstaterat att styrmedel som gar under bendgmningen annan
styrning ofta forekommer i paket och i princip alltid innefattar ett statsbidrag.
Normalt sett ar det statsbidraget som utvérderas och inte dvriga styrmedel i
paketet.®

| ett antal av Statskontorets utvarderingar berors nationella inriktningsdoku-
ment. Enligt Statskontoret har Socialstyrelsen och SKL under senare ar har
tagit en mer aktiv del i implementeringen inom Socialdepartementets ansvars-
omrade. Erfarenheten ar att det inte alltid racker med att lagga ansvaret pa
landsting, kommuner och professioner.®

80 Skolverkets webbplats, ” Nationella strategier for skolans digitalisering”,
http://www.skolverket.se/skolutveckling/resurser-for-larande/itiskolan/nationell-strateqgi,
[Hédmtad: 2016-12-15].

81 Kulturradets webbplats, "Handlingsprogram”,

http://www.kulturradet.se/sv/L asframjande/Uppdrag/ [Hamtad: 2016-12-15].

82 Statskontoret 2011:22, s. 30.

8 |bid, s. 51.
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Utredningen om halso- och sjukvardens konstaterade att malen i inriktnings-
dokumenten ofta formuleras som onskemal om forandringar som mottagaren
inte alltid har formaga att hantera. De riskerar darmed att bli "hyllvarmare”.

En nationell e-halsostrategi

Socialstyrelsen har pa regeringens uppdrag tre ar i rad foljt upp utvecklingen
av e-halsa i kommunerna. Utgangspunkten for uppféljningarna ar dels inten-
tionerna i regeringens nationella strategi for e-hélsa®, dels de mal som ut-
trycktes i 6verenskommelsen mellan staten och SKL om stdd till en evidens-
baserad praktik for god kvalitet inom socialtjansten. Socialstyrelsen konsta-
terar att mindre kommuner inte har resurser att sjalva utveckla e-tjansterna
och att de e-tjanster som har utvecklats av externa aktorer inte alltid samspelar
med kommunernas verksamhetssystem.® Rapportens resultat bekréftar Stats-
kontorets slutsats — att kommunerna inte alltid har resurser och forutsattningar
att leva upp till regeringens viljeinriktning och 6nskemal.

En samlad strategi for ANDT-politiken

Statskontoret har utvarderat regeringens strategi for alkohol-, narkotika,
dopnings- och tobakspolitiken (ANDT).& Det 6vergripande malet for strate-
gin ar ett samhalle fritt fran narkotika och dopning, med minskade medicinska
och sociala skador orsakade av alkohol och ett minskat tobaksbruk. Utifran
det 6vergripande malet har regeringen slagit fast sju langsiktiga mal. Kom-
muner och landsting har ett ansvar ndr det géaller insatser kopplade till
samtliga langsiktiga mal.

Statskontoret beddmde att kommunerna generellt sett arbetar efter de natio-
nella malen och att malstrukturen har en god styrande effekt pa de inblandade
aktorernas verksamheter. Statskontoret gav dock forslag pa hur malstrukturen
skulle kunna bli &nnu mer styrande om vissa av malen omformulerades. Mal
uttryckta som en riktning (6kning/minskning) konstaterades vara lattare att
folja upp an énskvarda tillstand. Det bedomdes vidare lattare att folja upp mal
uttryckta som processer snarare an resultat pa befolkningsniva. Statskonto-
rets rekommendationer om hur ANDT-strategins malstruktur kan fa ¢kad
styreffekt kan rimligtvis generaliseras daven till andra strategier.

En nationell handlingsplan mot psykisk ohéalsa

Handlingsplanen PRIO psykisk ohdlsa utgdr grunden for regeringens arbete
mot psykisk ohélsa under perioden 2012-2016. En viktig del av handlings-
planen &ar en éverenskommelse mellan regeringen och SKL.

8 SOU 2007:12, Halso- och sjukvarden.

8 Nationell eHalsa — strategin for tillganglig och saker information inom vard och omsorg.
8 Socialstyrelsen (2016), E-halsa och valfardsteknik i kommunerna — Redovisning av nyckel-
tal for utveckling av e-hélsa och valfardsteknik i kommunerna, s. 7.

87 Statskontoret 2015:9, Utvardering av regeringens strategi for alkohol-, narkotika-, dop-
nings- och tobakspolitiken.
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De tre 6vergripande malen for strategin &r en jamlik, kunskapsbaserad, saker
och tillganglig vard och omsorg av god kvalitet, tillgang till arbete och
anpassad sysselsattning samt mojlighet till delaktighet och inflytande.® Vida-
re finns 14 delmal for strategin och ett 40-tal olika insatser, varav en del ska
genomforas av kommunerna.®

Myndigheten for Vardanalys konstaterar i sin forsta lagesrapport att hand-
lingsplanens mal inte & matbara. For att kunna félja utvecklingen och utvar-
dera handlingsplanens maluppfyllelse anser Vardanalys att det behovs indi-
katorer och matt som gor det méjligt att méata handlingsplanens mal. Myndig-
heten bedomer ocksa att kraven pa insatserna avseende projektplanering,
malbeskrivningar och aterrapportering behover skarpas och tydliggoras.

Vardanalys utvardering visar pa svarigheterna med att utvardera nationella
handlingsplaner och strategier i allmanhet, eftersom de ofta uttrycker politis-
ka viljeinriktningar snarare an konkreta mal.

3.8.4 Modjligheten och behovet av att folja upp styrmedlet

Det finns flera svarigheter med, att pa en 6vergripande niva, félja upp och
utvardera nationella inriktningsdokument riktade till kommuner och lands-
ting. For det forsta finns ingen naturlig ingang for att fa samlad information
om vilka inriktningsdokument som finns. For det andra ar det inte tydligt
definierat vad nationella inriktningsdokument dr, vilket riskerar att man vid
en uppfoljning missar olika verksamheter som ryms inom till exempel en
nationell strategi eller handlingsplan. Det kan &ven vara svart att urskilja vilka
inriktningsdokument som riktar sig till kommuner och landsting.

Det kan ocksa vara svart att utvardera nationella inriktningsdokument efter-
som de ofta ingar i paket med andra styrmedel sasom Gverenskommelser.
Vidare ar nationella inriktningsdokument ofta mycket évergripande till sin
karaktar och uttrycker snarare en politisk viljeinriktning an ett konkret mal.
Inriktningsdokument &r i regel heller inte bindande.

8 Myndigheten for Vardanalys (2013), Utvardering av handlingsplanen PRIO psykisk
ohélsa — lagesrapport 2013, s.

8 Ibid., s. 10.

0 Ibid., s. 7.
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3.9 Nationella samordnare

= Det saknas en tydlig och allmant accepterad definition av vad en nationell
samordnare ar.

= Information om hur manga nationella samordnare det finns och vilka uppdrag
de har finns inte samlad centralt.

3.9.1 Om styrmedlet

Det finns igen enhetlig definition av vad en nationell samordnare &r. | Stats-
kontorets rapport om nationella samordnare definieras nationell samordnare
som “en person som &r utsedd av regeringen och som verkar utanfor myndig-
hetsstrukturerna for att samordna och genomfdra regeringens politik. Stats-
kontoret identifierar tre olika typer av samordnare — férhandlaren, utredaren
och padrivaren.®

Saval Riksrevisionen som Konstitutionsutskottet har i sina granskningar
anvant liknande definitioner. Riksrevisionen har anvant definitionen ”en per-
son med ett tidshegransat uppdrag fran regeringen att samordna aktorer inom
ett prioriterat omrade. Uppdraget bygger pa frivillighet for de aktérer som &r
mottagare av den statliga styrningen, och samordnaren &r inte en del av de
ordinarie forvaltningsmyndigheterna.”?? Riksrevisionen har i sin granskning
bara tagit med de regeringsuppdrag dar samordnarna benamns nationella
samordnare, samordnare eller statlig samordnare. Konstitutionsutskottet
valjer att dven inkludera begrepp som kontaktperson, koordinator, forval-
tare.®

En nationell samordnare organiseras antingen som en funktion inom Rege-
ringskansliet eller som en oberoende kommitté. Samordnare utndmns alltid
av regeringen genom regeringsbeslut, alternativt genom regeringskanslibeslut
av enskilda statsrad. Nationella samordnare har ett tidsbegransat mandat.

Tidigare granskningar och uppféljningar har visat att flest nationella sam-
ordnare har funnits inom Social- och Naringsdepartementets omraden féljt av
Kultur- Milj6 och Utbildningsdepartementen. Aven Forsvars-, Arbetsmark-
nads-, Justitie och Finansdepartementen har anvant sig av nationella samord-
nare vid olika tillfallen.

%1 Statskontoret (2014a), Nationella samordnare — Statlig styrning i otraditionella former?
s. 5f.

%2 Riksrevisionen 2016:5, Nationella samordnare som statligt styrmedel, s. 14.

9 Bet. 2015/16:KU10, Granskning av statsradens tjansteutovning och regeringsarendenas
handlaggning, s. 42.
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3.9.2 Tillganglig information

Information om samordnarna och deras uppdrag finns inte samlad centralt
inom Regeringskansliet. | stallet maste de identifieras med hjélp av budget-
propositioner, kommittéberéattelser, kommittéregister och de pressmeddelan-
den som publiceras pa regeringens webbplats.

Statskontoret och Riksrevisionen identifierar ett 30-tal samordnare medan
KU i sin granskning kom fram till att det har funnits 60 nationella samordnare
sedan 2002. De olika resultaten beror dels pa att man har anvént olika
definitioner, dels pa att man har studerat olika tidsperioder.

3.9.3 Genomfdrda uppféljningar och utredningar

| Statskontorets rapport om nationella samordnare® var syftet att ge ett under-
lag for fordjupad kunskap om en styrform som har blivit allt vanligare. |
rapporten konstaterar Statskontoret att de nationella samordnarna ofta har
kommuner och landsting som malgrupper. Detta ansags vara fallet i 24 av de
32 samordningsuppdrag som har tillsatts sedan 2006. | 18 av fallen ansags
kommuner och landsting vara den primara malgruppen fér samordnarna.
Andra slutsatser var att nationella samordnare ger regeringen nya mojligheter
att styra. Framst genom att kunna nd ut pa ett annat sétt &n en myndighet kan
gora.

Syftet med Riksrevisionens rapport Nationella samordnare som statligt
styrmedel® var att bedéma andamalsenligheten i regeringens styrning med
nationella samordnare. Enligt Riksrevisionens granskning kan nationella
samordnare under ratt forutsattningar uppna de forvantade resultaten, men att
de i praktiken inte alltid gor det. Samordnaren har inte alltid de resurser och
verktyg som kravs for att paverka malgruppens férmaga att agera annorlunda.

Konstitutionsutskottet genomférde under hosten 2015 en granskning av
nationella samordnare.® Granskningen har ingatt som en del i utskottets
granskning av regeringens administrativa arbete.

3.9.4 Mojligheten och behovet av att folja upp styrmedlet

Mot bakgrund av att nationella samordnare anvands allt mer, samt att effek-
terna inte ar tillrackligt val utredda, kan det finnas skal att folja upp styr-
medlet. Att styrmedlet &r tidsbegransat talar for vikten av att fa en bild av hur
manga samordnare det finns och inom vilka omraden de verkar. Ytterligare
ett skél ar att undvika att olika samordningsuppdrag motverkar varandra eller
andra styrmedel.

% Statskontoret (2014a).
9 Riksrevisionen, 2016:5.
% Bet. 2015/16:KU10, s. 42-83.
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Avsaknad av tydliga definitioner storsta utmaningen vid en uppféljning

For att kunna folja upp styrmedlet krdvs en tydlig definition av vad en
nationell samordnare ar. Samtliga utredningar har anvant liknande men nagot
olika definitioner av begreppet. Det har sannolikt paverkat hur manga sam-
ordningsuppdrag man har funnit.

Att kvantifiera ar bara borjan

En kvantitativ uppféljning av nationella samordnare kan dka kunskapen om
vilka samordnare som &r verksamma inom ett politikomrade sa att deras upp-
drag inte motverkar varandra. Denna information kan sammanstéllas genom
att de enskilda departementen redovisar vilka samordningsuppdrag de har
inom sitt politikomrade. En sadan uppfoljning ger dock inte information om
omfattningen av de nationella samordnarnas uppdrag. | bade Statskontorets
och Riksrevisionens undersokningar har en kvantifiering utgjort ett forsta steg
for att, i ett andra steg, genomfora fallstudier av ett mindre antal samordnings-

uppdrag.
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4 Statskontorets bedémningar och forslag

| detta kapitel redovisar vi Statskontorets slutsatser om mojligheterna och
behoven av att félja upp statens styrning av kommuner och landsting. Vi
redovisar de mest véasentliga kunskapsluckorna och utifran detta lamnar vi ett
antal forslag.

4.1  Staten anvander manga olika styrmedel

Staten har en rad styrmedel till sitt férfogande for att styra kommuner och
landsting. Vissa av styrmedlen &r tvingande till sin karaktar, som lagar och
forordningar, medan andra ar frivilliga, som stéd och végledningar. Det finns
ocksa styrmedel som visserligen &r frivilliga men som anda ar starkt styrande,
det galler till exempel allmanna rad och specialdestinerade statsbidrag. Flera
av styrmedlen dr av permanent karaktar, &ven om innehallet kan andras,
medan andra &r avgransade i tiden.

Styrmedlen beslutas pa olika nivaer. Riksdagen, regeringen och myndigheter-
na beslutar alla om olika styrmedel. Styrmedel som beslutas av regeringen ar
till exempel specialdestinerade statsbidrag, 6verenskommelser, nationella
samordnare och nationella inriktningsdokument. Nar det géller Overens-
kommelser beslutas de i allménhet gemensamt av regeringen och SKL. Myn-
digheter beslutar till exempel om féreskrifter, allménna rad, vagledningar och
stod.

Styrningen och anvéandningen av styrmedlen varierar mellan olika verksam-
hetsomraden. Styrningen kan variera beroende pa vilket ansvar kommunen
har inom verksamhetsomradet, till exempel om kommunen ar utforare av en
verksamhet eller utévar tillsyn. Vilka styrmedel som anvands kan ocksa vara
beroende av hur EU-reglerat ett omrade ar. Vissa verksamheter ar svarare att
styra genom detaljerad reglering eftersom det i dessa fall &r svart for staten
att i detalj formulera innehallet i regleringen. Det galler till exempel inom
hélso- och sjukvarden.

Det &r i manga fall svart att folja upp styrmedlen

Inledningsvis kan Statskontoret konstatera att det saknas ¢vergripande och
samlad information om flertalet styrmedel. Var genomgang visar ocksa att
det finns vissa utmaningar med att folja upp styrmedel samlat och kvantitativt.

Flera av styrmedlen saknar en tydlig definition

Vi har noterat att flera av styrmedlen saknar en tydlig definition, det géller till
exempel nationella samordnare och specialdestinerade statshidrag. For att det
ska vara mojligt att kvantifiera eller pa annat satt félja upp styrmedlen be-
hover dessa definieras.
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Svart att identifiera om kommuner och landsting &r mottagare

Aven om det skulle vara méjligt att kvantifiera styrmedlen ar det i manga fall
svart att beddma om och i hur stor utstrackning styrningen riktar sig mot
kommuner och landsting. Ett av skélen till detta ar att styrningen ofta riktar
sig mot verksamheter och professioner.

Information om styrmedlen finns séallan samlad

Vi kan ocksa konstatera att information om styrmedlen ofta ar spridd Gver
olika kallor. For att kunna kvantifiera till exempel myndighetsforeskrifter och
allmanna rad kravs en genomgang av respektive myndighets forfattningssam-
ling eller webbplats. Undantaget &r vard- och omsorgsomradet dar flera styr-
medel, inklusive allméanna rad och foreskrifter, numera finns samlade pa en
webbplats. Aven har ar det dock svart att faststélla vilka styrmedel som riktar
sig till kommuner och landsting.

Kombination av styrmedel forsvarar uppféljningen

Overenskommelser mellan regeringen och SKL bestar av flera styrmedel.
Ofta ingdr ett specialdestinerat statsbidrag i 6verenskommelsen. Styrmedlen
kan ocksa hanga ihop i en kedja. Det galler lagar, forordningar, myndighets-
foreskrifter, allmanna rad och olika slag av handbdcker eller véagledningar.
Det kan vara svart att félja upp och utvardera enskilda styrmedel nar de ingar
I ett paket eller en kedja eftersom orsakssambanden kan vara otydliga.

EU kan ocksa paverka styrningen

EU paverkar styrningen inom vissa omraden vilket kan gora det svart att ha
kontroll ver och kunna paverka saval innehallet som regelmassan pa vissa
omraden.

Som medlemsstat i EU far Sverige inte ha kvar eller infora statliga forfatt-
ningar som strider mot EU-ratten, och darmed kan EU-lagstiftningen minska
statens mojligheter att reglera kommunala verksamheter. Det &r vidare rege-
ringen som ytterst ansvarar for den svenska medverkan i EU-samarbetet.
Regeringen ansvarar darmed infor EU for att svenska kommuner tillampar
EU:s lagstiftning pa ratt satt. | rapporten Informationsforsérjning om kommu-
ner®” pekar Statskontoret pa att kunskapslaget ar oklart nar det géller EU-lag-
stiftningens paverkan pa kommunerna.

Tabell 2 sammanfattar den information och de uppféljningar som finns om de
styrmedel vi har studerat.

97 Statskontoret, 2014:26, s. 114-115.
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Tabell 2 Oversikt 6ver styrmedel som staten anvander

Styrmedel Beslut av Tvingande/  Information Uppféljning Enhetlig
frivillig och definition

utvardering

Lagar, forordningar ~ Riksdagen resp. Tvingande Svensk forfatt- Enstaka Ja
och tillsyn regeringen ningssamling
(SFS)
Myndighets- Myndigheter Tvingande Mynd. webb- Enstaka Ja
foreskrifter med bemyn- platser, SFS
digande (samlat for vard

och omsorg)

Allméanna rad Myndigheter Frivillig* Mynd. webb- Enstaka Ja
(foljer av be- platser, SFS
myndigandet) (samlat for vard

och omsorg)

Stod och vag- Myndigheter Frivillig Mynd. webb- Delvis samlat Nej
ledningar platser (samlat (inom vard och
for vard och omsorg)
omsorg)
Overenskommelser ~ Regeringen, SKL Frivillig SKL:s webbplats Delvis samlat Ja
och myndigheter och av enskil-

da OK (framst
inom vard och

omsorg)

Specialdestinerade Regeringen Frivillig Enskilda beslut Delvis samlat Nej
statsbidrag redovisas bl.a. i och av en-

BP. skilda bidrag
Nationella Regeringen, Frivillig eller ~ Regeringens, Enskilda Nej
inriktnings- myndigheter tvingande myndigheters och  dokument
dokument SKL:s webbplatser
Nationella Regeringen Frivillig BP, kommitté- Enstaka Nej
samordnare berattelser m.m.

* Allm3nna r&d &r inte bindande men har en annan rittslig tyngd och normerande verkan n riktlinjer och
végledningar. Om man valjer att inte gora pa det satt som anges i det allmdnna radet ska man kunna visa att de
bindande reglerna anda uppfylls.

4.2  Statskontorets beddmningar

Statens behov av uppféljning ar inte klarlagt

Enligt uppdraget ska Statskontoret analysera och foresla hur staten samlat, pa
en Gvergripande niva, kan folja upp utvecklingen av den statliga styrningen.
En central utgangspunkt for en sadan uppfoljning bor vara behovet av och
syftet med uppfoljningen. | Statskontorets uppdrag sdgs inget om hur en
eventuell samlad uppfoljning ska anvandas eller hur stort behovet av en sadan
ar. Darfor diskuterar vi behovet av att félja upp styrningen bade samlat och
verksamhetsvis samt behovet av att folja utvecklingen av enskilda styrmedel.
Vi resonerar ocksa om behovet av saval uppféljningar som utvarderingar av
bade kvantitativ och kvalitativ karaktar.
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Det finns ocksa skal att fundera pa i vilken egenskap kommunerna och lands-
tingen bor foljas upp — som tillsynsmyndighet och/eller som utférare. Stats-
kontoret konstaterade i rapporten Statens styrning av kommunerna® att sta-
tens styrning kan variera utifran vilken roll kommunerna har inom ett verk-
samhetsomrade. Det innebér att forutsattningarna for uppfoljningen ar olika
och att resultatet inte nddvandigtvis blir detsamma eller jamforbart.

Kvantitativa uppféljningar av tillfalliga styrinsatser kan ge viss nytta

Nér det galler vissa styrmedel kan det finnas ett varde av att regeringen har
samlad information om anvandningen av ett styrmedel och hur det fordelar
sig pa olika verksamhetsomraden. Enligt Statskontorets bedémning galler det
framst de styrmedel som regeringen forfogar dver som specialdestinerade
statsbidrag, 6verenskommelser, nationella samordnare och nationella inrikt-
ningsdokument. Det ar tillfalliga insatser dar det kan finnas ett behov av att
ha I6pande information om vilka dessa ar och till vem eller vilka de riktar sig.
Nér det géller specialdestinerade statsbidrag finns dven behov av att folja upp
vilka som har tagit del av medlen. Ett skal ar for att undvika att det genomférs
manga insatser inom ett omrade som helt eller delvis kan konkurrera med
varandra.

Begransat varde av kvantitativa uppféljningar av regleringar

Statskontoret staller sig daremot tveksamt till vardet av att I6pande och samlat
félja upp den antalsmaéssiga utvecklingen av lagar, férordningar, foreskrifter
och allméanna rad. Som vi har namnt ovan ar det svart att kvantifiera och upp-
skatta hur manga av dessa styrmedel som riktar sig mot kommuner och
landsting. Enligt var bedémning ger en sadan uppféljning nédvandigtvis inte
en rattvisande bild av hur styrningen har utvecklats, till exempel om styr-
ningen har blivit mer detaljerad. En kvantitativ uppfoljning sager ocksa
valdigt lite om hur omfattande styrningen &r eller vilka effekter den ger.

| vissa fall, det galler till exempel den nya skollagen, har bestdammelser flyttats
fran forordning till lag. Aven om lagstiftningen darmed blev mer omfattande
var inte ambitionen att 6ka den totala regelmassan eftersom forordningsreg-
leringen beddmdes minska i motsvarande omfattning.®® Den hér typen av
genomgripande forandringar kan gora det svart att genom en kvantifiering av
reglering uttala sig om styrningens omfattning faktiskt har 6kat eller minskat.

Néar kommunerna far nya eller omdefinierade uppgifter kan det vidare till-
komma nya regler som styr den kommunala verksamheten. Det géller till
exempel mottagningen av nyanlanda dar kommunerna har fatt nya uppgifter.
Man maste pa nagot sétt ta hansyn till storre forandringar for att uppféljningen
av den samlade styrningen ska ge en rattvisande bild.

% Statskontoret, 2016:24.
% Prop. 2009/10:165, Den nya skollagen — for kunskap, valfrihet och trygghet, s. 208.
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Storre nytta av verksamhetsvisa uppfoljningar

Statskontoret konstaterar att det kan finnas behov av att verksamhetsvis folja
upp den samlade statliga styrningen for att se om styrningen har blivit alltfor
omfattande, detaljerad eller motstridig. Det handlar da om att strategiskt sam-
ordna styrningen. Har kan en kvantifiering av styrmedel vara ett forsta steg
for att fa en bild av omfattningen av anvanda styrmedel. Som exempel kan
namnas den kartlaggning av de kunskapsstyrande produkterna som nu gors
inom vard och omsorg.

Begransad nytta av att folja upp mjuka styrmedel

Vi ser inte nagot behov av att regeringen I6pande foljer upp mjuka former av
styrning, till exempel stod och vagledningar. Dessa ar ocksa svara att bade
kategorisera och mata. Daremot kan det, som vi redan har papekat, finnas ett
behov av att félja upp och samordna den har typen av styrmedel verksam-
hetsvis for att forenkla och gora styrningen mer effektiv, till exempel nar det
géller olika typer av kunskapsstod.

4.3  Utgangpunkter for en samlad uppféljning

Konkretisera syftet med och behovet av en samlad uppféljning

Statskontoret anser att regeringen i ett forsta steg behdver konkretisera be-
hovet av och syftet med att folja den samlade utvecklingen av styrningen. De
uppféljningar som har genomforts i Norge och Finland har till exempel varit
kopplade till de kommunreformer som pagar i respektive land. Uppfoljningen
har da varit ett underlag till padgaende insatser for att utveckla den statliga
styrningen.

Att konkretisera syftet med uppféljningen ar &ven viktigt for att utformningen
av uppfoljningen ska vara sd andamalsenlig som majligt. Beroende pa hur
uppfoljningen ska anvéndas kan den behdva géras genom olika metoder eller
mot olika aktorer.

Statskontoret kan konstatera att det redan finns god kannedom om vilka om-
raden dar styrningen ar komplex, omfattande och dar det finns brister i sam-
ordningen. Statskontoret har i tidigare utredningar ndmnt mottagande och
etablering av nyanldnda, plan- och byggprocessen samt skolvésendet som
omraden dér styrningen skulle behdva bli mer sammanhallen.  Det &r viktigt
att utifran den redan samlade kunskapen fortsatta arbetet med att utveckla
styrningen och samordningen.

Overvag uppféljning i samband med att en satsning utformas

Statskontoret ser ett behov av att regeringen i samband med beslut tas om en
satsning riktad till kommuner och landsting 6vervéager om och hur satsningen
bor foljas upp. Det innebar ett mer strategiskt forhallningssatt dar det i forvag

100 statskontoret 2016:26, Utvecklad styrning; Statskontoret 2016:24.
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finns en ambition att folja upp hur ett visst styrmedel fungerar och tydliggora
hur och vem som ska genomféra uppfoljningen eller utvarderingen. Vi kan
konstatera att detta i viss man redan gors men att spridningen av kunskapen
kan fOrbéttras.

Viktigt att vaga kostnaden for uppféljningen mot nyttan

Statskontoret ser for narvarande inte ett behov av att samlat och kvantitativt
folja upp samtliga styrmedel riktade mot kommuner och landsting. Utifran
var bedémning ar en sadan uppféljning bade tidskravande och kostsam. Sam-
tidigt &r nyttan av den information som uppféljningen ger begransad eftersom
den séger lite om hur omfattande styrningen &r eller hur den har forandrats,
till exempel om styrningen har blivit mer detaljerad. Uppfoljningen kan
darfor ge en felaktig bild av hur den statliga styrningen av kommuner och
landsting faktiskt ser ut. Den riskerar att blir en pappersprodukt och skapa
onddig administration hos myndigheter och kommuner.

Mottagarperspektivet ar centralt

Tidigare utredningar har pekat pa att det behovs okad kunskap om konsekven-
serna av regeringens styrning av kommuner och landsting. For detta behdvs
ett mottagarperspektiv. Det innebér att styrningen analyseras utifran hur kom-
munerna och landstingen uppfattar den samlade statliga styrningen. Det fod-
ras ofta specifik sakkunskap om olika verksamhetsomraden for att bedéma
hur den statliga styrningen paverkar kommuner och landsting. For att forsta
konsekvenserna av styrning kan det ocksa behovas mer djupgaende effekt-
studier dar resultaten av styrningen utvarderas men ocksa hur kommunerna
hanterar och implementerar styrningen.

4.4  Statskontorets forslag

Enligt Statskontoret finns ett behov av att ha en samlad bild av styrmedel som
har beslutats av regeringen. Det galler sarskilt styrmedel som &r avgransade i
tiden och som innehaller finansiella medel. Statskontoret menar ocksa att det
I vissa fall kan finnas behov av att folja upp den samlade styrningen av en
verksamhet. Ett skal kan da vara att sakerstalla att styrmedlen inom omradet
inte motverkar varandra.

e Det bor finnas samlad information om specialdestinerade statshidrag,
overenskommelser, nationella samordnare och nationella inriktnings-
dokument, dvs. vilka insatserna ar samt vilka omraden de omfattar. En
samlad uppfdljning av dessa styrmedel kréver dock att de tydligare defi-
nieras och avgrénsas.

101 Se Lindgren, Lena (2014) Nya utvarderingsmonstret: om kvalitetsmatning i den offentliga
sektorn.
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o Nér det galler de specialdestinerade statsbidragen bér aven belopp och
mottagare av bidragen foljas kontinuerligt.

e Inom vissa omraden kan det finnas behov av att analysera den samlade
styrningen och hur styrningen har forandrats. Det kan galla omraden déar
styrningen har blivit omfattande eller dar aktorerna & manga. Statskon-
toret har tidigare pekat ut mottagande och etablering av nyanlanda, plan-
och byggprocessen samt skolvasendet som omraden dar styrningen skulle
behdva bli mer sammanhallen.

e Det kan i vissa fall finnas behov av att kartlagga hur den samlade styr-
ningen av ett omrade paverkas av storre forandringar. En kvantitativ upp-
féljning av till exempel lagar, forordningar, foreskrifter och andra styr-
medel kan ge en uppfattning om i vilken utstrackning styrningens omfatt-
ning och komplexitet har forandrats. Detta kraver dock matningar bade
fore och efter férandringen. Var bedémning ar dock att en sadan kvanti-
tativ uppfoljning inte ar tillracklig for att beddma styrningens utveckling
inom omradet utan snarare ar ett forsta steg. Innan en storre upp-
foljningsinsats genomfors maste behovet noga vagas mot kostnaderna for
insatsen. Kartlaggningar av det har slaget riskerar att bli bade omfattande
och resurskrévande.
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Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret 1 uppdrag att kartligga, analysera och i
vissa delar limna forslag avseende statens styrning av statlig respektive
kommunal verksamhet.

Statskontoret ska

— identifiera, analysera och foresld om och i sd fall hur statliga
myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras,

— analysera och foresld hur medarbetares kompetens och erfarenhet
bittre kan tas tillvara, vilka krav det stiller p ledarskapet same
hur statliga ledares kompetens bor utvecklas for en innovativ och
samverkande forvaltning,

— analysera och foresld hur regeringens styrning av statliga
myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhallen och
effektiv,

— kartligga den statliga styrningen av kommuner och landsting,
overgripande analysera konsekvenserna av den samlade statliga
styrningen pd enskilda kommuner och landsting,

— analysera och foresld hur staten sammanhallet kan félja upp
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting, samt

— analysera behovet av ytterligare samverkan genom att sluta avtal
inom kommunsektorn.

Bakgrund

Sedan 1990-talets borjan har minga dtgirder genomforts i syfte att
effektivisera offentlig verksamhet. Reformer har genomférts som bl.a.
kinnetecknas av fokus pd resultat, decentralisering, ekonomisk
ramstyrning, delegerat ansvar for budget, kompetensforsorjning och
organisation samt stdrre fokus pd medborgarnas behov. Till detta har

Postadress Telefonvaxe! E-post: fi.registrator@regeringskansliet.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Besdksadress Telefax

Jakobsgatan 24 08-2173 86
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kopplats krav pd forbittrad uppfoljning for att svara upp mot ékade
behov av information och kontroll. Flera av dessa reformer har bidragit
till ate Sverige har en effektiv forvalining. I en del avseenden har dock
reformerna medfort negativa effekter, sisom dkad administration och
snedvridna incitament.

Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

I budgetpropositionen fér 2009 och i 2010 rs fdrvaltningspolitiska
proposition (prop. 2009/10:175) bedomde regeringen att styrningen
av statliga myndigheter och verksamheter behévde utvecklas i vissa
avseenden. Bakgrunden var de brister och problem som hade upp-
mirksammats i Riksrevisionens &rliga rapporter fér 2005 och 2006,
och i Styrutredningens (SOU 2007:75) respektive Forvaltnings-
kommitténs (SOU 2008:118) betinkanden. For att komma till ritra
med bristerna och dstadkomma en mer lingsiktig och strategisk
orientering ville regeringen i hégre grad anpassa sin styrning efter
varje verksamhets karaktir och styrbehov.

Regeringen har inom flera omriden utvecklat styrningen och upp-
foljningen av myndigheter och verksamheter. En verksamhetsanpassad
styrning har fitt genomslag bl.a. i hur instruktioner och regleringsbrev
anvinds. Férindringarna har beskrivits 1 bl.a. konstitutionsutskottets
betinkande 2012/13:KU10 och i Statskontorets rapport, Stirk kedjan,
2013.

Regeringen har direfter uttryckt bl.a. 1 budgetpropositionen foér 2016
(prop. 2015/16:1) att den statliga styrningen ska utvecklas i en riktning
som innebir att verksamhetsnira kunskap, erfarenhet och yrkesetik ska
bli mer viigledande in vad som giller i dag. Detaljstyrningen ska minska
till formén fér en mer strategisk styrning som kinnetecknas av tillit och
fortroende. Inrikiningen ir att skapa bista mojliga forutsittningar for
den offentliga férvaltningen att férverkliga regeringens politik, att utféra
sina uppgifter i évrigt samt att uppritthilla grundliggande virden som
rittssikerhet, jimlikhet, jimstilldhet och medborgarperspektivet.

I enlighet med 2010 drs forvaltningspolitiska proposition bor regeringens
styrning av statliga myndigheter vidare vara tydlig, inriktad mot verk-
samhetens resultat och verksamhetsanpassad. Det 4r ocks3 visentligt

att i storre utstrickning se till helheten i utformningen av den statliga
styrningen. Enskilda beslut bor fattas utifran ett helhetsperspektiv pd
regeringens samlade politik, en bedémning av politiska avvigningar éver
sektorsgrinser och med beaktande av angivna prioriteringar och statens
samlade resurser, m.m. Vidare ir det angeliget att fortsitta utveckla
uppféljningen av den offentliga férvaltningens utveckling.

Sammanfattningsvis bér regeringens styrning inriktas p3 att bli mer

strategisk. Detta for att uppfylla regeringens ml for statstorvaltningen
om en innovativ och samverkande férvaltning som ir rittssiker och
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effektiv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
ddrigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.

Statens styrning av kommuner och landsting

Sverige 4r en enhetsstat med ett l&ngtgiende kommunalt sjilvstyre.
Kommuner och landsting ansvarar {for minga av de verksamheter som
medborgarna morer 1 det dagliga livet bla. skola, férskola, dldreomsorg,
hilso- och sjukvird och kollektivtrafik. Aven om de uppvisar stora
skillnader, t.ex. nir det giller befolkning, demografi, geografiska
forutsittningar och antal anstillda sd har de ansvar fér samma uppgifter.
Staten har mojligheter att styra de kommunala verksamheterna for att
sikerstilla att nationella mil och likvirdighet uppnis.

I regeringsformen (RF) faststills grunderna fér det kommunala
sjilvstyret och hur staten i sin styrning ska forhilla sig till detta.
Styrningen av den kommunala sektorn ska ske genom lag och den ska
vara proportionerlig (8 kap. 2 § 3 och 14 kap. 3 § RF). Viss lagstiftning
kan delegeras genom bemyndiganden fran riksdagen till regeringen som i
sin tur kan ge de statliga myndigheterna méjligheter att meddela fére-
skrifter. Enligt forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter ska regeringens medgivande inhimtas innan
beslut fattas om foreskrifter som kan f4 inte ovisentliga effekter pd
kostnader eller intikter f6r staten, kommuner eller landsting. Det
forekommer ocksd annan styrning, t.ex. genom dverenskommelser,
handlingsplaner och specialdestinerade statsbidrag. Dessutom utévar
staten sin styrning genom uppféljning, tillsyn och utvirdering av de
kommunala verksamheterna.

Ansvarskommittén anger i sitt slutbetinkande Hallbar samhills-
organisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10) att den statliga
styrningen av kommunsektorn blivit allt mer komplicerad, sektoriserad
och bristfilligt samordnad vilket medfért negativa effekter for kommun-
sektorn. Vidare anger kommittén att det i praktiken ir oméjligt att
overblicka vilka effekter styrningen ger. Sammantaget dkar detta risken
for dels att de offentliga medlen inte anvinds effekrivt eller leder till de
effekter som varit avsedda, dels att kommuner och landsting tvingas
anvinda resurser frin viktiga omriden, som skola och omsorg, for att
mota upp statliga krav pd t.ex. uppfoljning och tillsyn.

12010 drs forvaltningspolitiska proposition beddmde regeringen att det
behdvs en mer samlad, sektorsévergripande och lingsiktig statlig
styrning av den kommunala sektorn.

Regeringen har i budgetpropositionen f6r 2016 uttryckt att det mot
bakgrund av forindringar i omvirlden dven i framtiden miste skapas
utrymme for att kommunerna och landstingen ska kunna ta sig an nya
uppgifter, utveckla, tillhandahilla och finansiera ett likvirdigt
serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och landstingen behéver
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dirfor goda forutsittningar att hantera utvecklingen i omvirlden och de
utmaningar som dessa stiller kommunerna och landstingen infér.

Statskontoret har pd uppdrag av regeringen genomfért en évergripande
kartliggning av hur staten foljer upp kommunerna och deras verk-
samheter. Uppdraget redovisades i rapporten Informationsférsérining
om kommuner (2014:26). En del av uppdraget omfattade ocks3 att
kartligga méjligheterna att sikerstilla information om den samlade
statliga styrningen och av staten anvinda styrformer. Statskontoret
konstaterar att det finns relativt fd analyser och studier av olika statliga
styrformer ur ett tvirsekroriellt eller sektorsévergripande perspektiv.

Skalen for regeringens beslut

Sverige har en offentlig férvaltning som i visentliga delar fungerar vil.
For att uppritthdlla det, samtidigt som omvirlden férindras, krivs ett
kontinuerligt utvecklingsarbete. Den offentliga forvaltningen méter
lopande utmaningar i form av t.ex. den demografiska utvecklingen,
migrationsstrémmar, medborgarnas forindrade forvintningar pd service
och allt mer komplexa samhillsproblem. Detta stiller stora krav p3 bdde
organisationerna i sig och pi verksamheterna. Nir det giller kommuner
och landsting varierar dessutom forutsittningarna t.ex. avseende
geografiskt lige och storlek, samt befolkningens storlek och
sammansittning. Detta innebir stora skillnader nir det giller de
kommunala organisationernas kapacitet och forméga att hantera den
statliga styrningen.

Regeringen har dirfor i budgetpropositionen foér 2016 aviserat att ett
arbete ska initieras med att stimulera metodutveckling och utveckla
styrning och uppféljning. Det behovs utvecklade former for styrning
och uppféljning som balanserar behovet av kontroll med fértroende for
medarbetarnas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. En minskad
detaljstyrning ger storre utrymme for strategisk styrning. Kvaliteten 1
den offentliga férvaltningen ir avhingig en tydlig och verksamhets-
anpassad styrning som bygger pd tillit.

Under viren 2015 genomforde Finansdepartementet nio s.k. kunskaps-
seminarier i syfte att nirmare precisera angeligna utvecklingsbehov i den
offentliga férvaltningen. Aterkommande frigor i diskussionerna med
forskare, fackliga foretridare och offentliga arbetsgivare var behovet

av att stirka tilliten som utgdngspunkt f6r styrning pd alla nivier,
effektivisera och minska eventuell onédig administration fér att frigora
mer tid for kirnuppgifter. Andra frigor som berérdes var behovet av att i
okad grad ta till vara medarbetarnas kompetens och erfarenheter, och att
oka utrymmert for strategisk styrning bl.a. genom minskad detaljstyrning
och okad lingsiktighet.
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Statskontoret har vidare i sin rapport Vigen till en lirande och effektiv
forvalining (2015:104) identifierat ett antal utmaningar och storre
forindringar i omvirlden som Statskontoret bedémer kan f3
konsekvenser for den svenska férvaltningen och dess framtida
utveckling. Utifrdn dessa utmaningar och férindringar har Statskontoret
identifierat tre omrdden dir det finns mer strategiska forvaltnings-
politiska utvecklingsbehov. De tre omrddena ar mer tillitsbaserad
styrning av myndigheterna, utveckling av samverkan och koordinering i
forvaltningen samt bittre forutsittningar for omprovning av det statliga
dragandet. Statskontoret har ocksd identifierat att frigan om relationen
mellan stat och kommun ir en av de stérsta utmaningarna {ér den
offentliga sektorn pd lingre sikt.

Sdvil Ekonomistyrningsverket som Statskontoret har i flera rapporter
under de senaste dren analyserat styrningsfrdgor i statsforvaltningen
avseende bl.a. effektivisering av kirnverksamheten, behov av att stirka
helhetsperspektivet i styrningen och mer indamalsenlig samverkan.

Det finns behov av ytterligare analys och konkreta forslag som stirker
den inriktning av styrningen som regeringen efterstrivar for den statliga
forvaltningen och som tar tillvara digitaliseringens méjligheter.

En viktig utgdngspunkt dr att styrningen av kommuner och landsting ir
effektiv, bade for stat och kommun, och att den t.ex. kan bidra till en
storre likvirdighet. For att kunna utveckla den statliga styrningen av
kommuner och landsting behéver regeringen kunskap om hur
styrningen utvecklas. Dessutom behovs kunskap om styrningens
effektivitet t.ex. nir det giller resultat i verksamheterna men dven
avseende konsekvenser pd kommuner och landsting, deras férmdga att
hantera och implementera styrningen och hur administrationen péverkas.
Vidare behovs det kunskap om hur kommunernas och landstingens
prioriteringar, utrymme for verksamhetsutveckling och majligheter till
anpassning till lokala och regionala férutsittningar paverkas.

Som grund for det fortsatta utvecklingsarbetet behévs ett aktuellt
sammanstillt underlag av hur statens styrning av kommuner och
landsting ser ut nir det giller hur omfattande, diversifierad och
detaljerad den ir. Till stérsta delen sker statens styrning sektorsvis
vilket gor att mycket av den kunskap som finns om statens styrning
avgrinsas till respektive sektor men saknas nir det giller de
sammantagna konsekvenserna av statens styrning.

Statskontorets uppdrag syftar till att ge ett fordjupat underlag for
regeringens fortsatta utvecklingsarbete om styrning.
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Néarmare om uppdraget
Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

Mer tid till kdrnverksambeten

Statskontoret ska identifiera, analysera och féresli om och i si fall
hur myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras i syfte att frigdra mer resurser for
kirnverksamheten.

Analysen ska belysa vilken nytta administrativa krav for med sig for
myndigheter och regeringen, t.ex. nir det giller rittssikerhet och
uppfoljningsbehov. Samtidigt ska analysen ta hinsyn till myndigheters
kostnader for att leva upp till administrativa krav, regeringens 3ter-
rapporteringskrav och andra myndigheters krav m.m., t.ex. i form av
resursdtging for att ta fram och bearbeta information och omfattningen
av den administration som genereras i myndigheterna. Statskontoret ska
identifiera onédigt tidskrivande administration, s.k. tidstjuvar, som
myndigheten sjilv inte kan pdverka respektive sidana tidstjuvar som
myndigheterna sjilva kan pdverka och arbeta med att ta bort.

I uppdraget ingdr ocks3 att identifiera, analysera och, i den min det ir
mojligt, uppmirksamma regeringen pé sitt att minska den administration
som foljer av EU:s dterrapporteringskrav.

Statskontoret ska efter samrdd med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
juni 2016.

Medarbetares kompetens och utvecklat ledarskap

Statskontoret ska analysera och féresld hur medarbetares kompetens och
erfarenhet bittre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomfdrande och uppféljning av olika verksamheter. Ett aktivt
medarbetarskap forutsitter ett ledarskap som mojliggor detta.
Statskontoret ska dirfor dven analysera vilka krav som bor stillas pd

ett ledarskap som tar tillvara och stirker medarbetares kompetens

och erfarenhet och med beaktande av ett jimstilldhetsperspektiv.
Statskontoret ska ocks3 foresl3 hur statliga ledares kompetens bor
utvecklas s att statsforvaltningen stirks i dess formdga att vara innovativ
och samverkande i enlighet med det férvaltningspolitiska mélet som det
uttrycks 12010 drs forvaltningspolitiska proposition. Syftet ir att
identifiera centrala faktorer som bygger ett starkt och framgéngsrikt
ledarskap. Vidare ska Statskonrtoret foresld hur arbeter med
ledarskapsfrigorna kan stimuleras yterligare.
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Statskontoret ska efter samrdd med Arbetsgivarverket redovisa detta
deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30 juni
2016.

Utvecklad styrning

Statskontoret ska analysera och foresld inom vilka verksamhetsomriden
det finns ett sirskilt behov att utveckla en mer sammanhillen styrning
med utgdngspunkt frin medborgares och foretags behov. T uppdraget
ingdr ocksd att analysera behovet av styrning av samverkan mellan
myndigheter i syfte att {4 till en mer indamélsenlig och effektiv
samverkan och koordinering &ver organisatoriska grinser.

[ uppdraget ingdr att genom ndgra fallstudier analysera hur regeringens
styrning utformas i dag och hur den férhiller sig till regeringens uttalade
inriktning om en styrning som kinnetecknas av tillit och fértroende
samtidigt som regeringens [drutsittningar att styra och redovisa
verksamhetens utveckling kan tillgodoses. Analysen ska omfatta bl.a.
styrning genom lagar och férordningar, regleringsbrev, sirskilda
uppdrag, uppféljning och utvirdering. Anvindningen av informella
kontakter ska ingd 1 analysen. Fallstudier ska inte inkludera sidan
verksamhet dir det i stor omfattning férekommer uppgifter som
omfattas av sekretess.

Statskontoret ska dven undersdka om det dr mojligt och limpligt att
utveckla regeringens styrning med utgingspunkt frin en grupp av
myndigheter med gemensamma nimnare, t.ex. myndigheter med minga
medborgarkontakrer respektive verksamhet nira kopplad till kommuner.

Statskontoret ska efter samrdd med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
november 2016.

Statens styrning av kommunal verksamhet

Den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting

Statskontoret ges i uppdrag att kartligga den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting. Uppdraget omfattar all statlig styrning och
styrning som sker som en {6ljd av EU-medlemskapet. Inom ramen for
detta uppdrag ska Statskontorert kartligga:

- styrning nir det giller lagstiftning, myndighetsforeskrifter,
allminna rad, tillsyn och uppféljning,

— annan styrning, t.ex. dverenskommelser, handlingsplaner,
specialdestinerade statsbidrag,
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- bemyndiganden som ges till statliga myndigheter att meddela
foreskrifter och i vilken utstrickning myndigheterna utnyttjar
dessa,

— skillnader mellan olika verksamhetsomriden, t.ex. avseende hur
den statliga styrningen tillkommer, vem som beslutar om
styrningen och regleringen av tillsyn och uppféljning,

— eventuella skillnader i styrningen mellan olika verksamhets-
omriden beroende pd i vilken utstrickning férekomsten av EU-
lagstiftning, eller olika krav frin EU inom omridet, och

- omfattningen av styrning avseende kommunernas och
landstingens icke obligatoriska verksamheter.

Inom ramen fér uppdraget ska Statskontoret i sirskild ordning redovisa
omfattningen och detaljeringsgraden av de dligganden som sammantaget
lagts pd kommuner och landsting. Erfarenheter av motsvarande
kartliggningar i 6vriga nordiska linder ska sirskilt tas tillvara.

Statskontoret ska utifrin kartliggningen dven 6versiktligt belysa
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting dver

tid.

Statskontoret ska vidare i samband med kartliggning av myndigheternas
bemyndiganden och foreskrifter sirskilt redovisa tillimpningen av
forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa
foreskrifter.

I uppdraget ingdr dven att redovisa évergripande slutsatser utifrdn
kartliggningen.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Styrningens effekter pd enskilda kommuner och landsting

Kommuner och landsting har olika férutsittningar bl.a. beroende pd
deras geografiska lige, befolkningens storlek, demografi och geografisk
omfattning. Sammantaget piverkar detta kommunernas och landstingens
formadga att hantera den statliga styrningen. Statskontoret ska i dialog
med enskilda kommuner och landsting dvergripande analysera
konsekvenserna av den samlade statliga styrningen for enskilda
kommuner och landsting, t.ex. nir det giller deras prioriteringar,
eventuell 6kad administration och méjligheter att utveckla
verksamheterna.

Inom ramen fér detta uppdrag ska Statskontoret dversiktligt analysera i
vad min méjligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens och
erfarenhet pdverkas av den statliga styrningen. Uppdraget omfattar all
statlig styrning och styrning som sker frén EU. I uppdraget ingdr inte att
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virdera enskilda styrmedel eller styrningen av enskilda verksamhets-
omriden.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementert)
senast den 30 november 2016.

Samlad uppfolining av den statliga styrningen

Statskontoret ska analysera och féresld hur staten samlat, pd en 6ver-
gripande nivd, kan folja upp utvecklingen av den statliga styrningen

av kommuner och landsting. Inom ramen fér detta uppdrag ska sirskilt
méjligheterna att anvinda befintlig information beaktas, t.ex. informa-
tionsférsdrjning inom olika verksamhetsomriden eller information som
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samlar in. Om Statskontoret
konstaterar att viss information saknas som 4r av sddan karaktir att
myndigheten bedomer den som nédvindig for att sikerstilla en relevant
uppfoljning, ska Statskontoret ge forslag pd hur denna information kan
sikerstillas.

Statskontoret ska under arbetets ging i samrdd med Regeringskansliet
(Finansdepartementet) anordna ett seminarium om statens styrning av
kommunerna. Statskontoret ska ocksd inhimta synpunkter och féra en
dialog med enskilda kommuner och landsting och SKL samt berdrda
statliga myndigheter.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 december 2016.

Kommunal samverkan

En mojlighet fér kommunerna att méta sina utmaningar ir genom
interkommunal samverkan. Sidan samverkan kan ske i formaliserade
former men idven till viss del genom avtalssamverkan. Det behéver
analyseras inom vilka omrden ytterligare mojligheter till avtals-
samverkan skulle innebira storst nytta for kommuner och landsting.
Statskontoret ska dirfor, i dialog med enskilda kommuner, analysera
behovet av ytterligare méjligheter till avtalssamverkan inom
kommunsektorn.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Genomférande

Statskontoret ska for samtliga uppdrag lopande informera
Regeringskansliet (Finansdepartementet) om arbetets fortskridande.
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