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Sammanfattning

Uppdraget

Regeringens uppdrag till Statskontoret bestar av fyra delar, varav en
tidigare har avrapporterats (2011:17). | denna rapport avrapporteras de
aterstaende tre delarna av uppdraget. Dessa &r att ta fram underlag
avseende (1) utformning av annan styrning an normering, (2) utform-
ning av specialdestinerade statsbidrag samt (3) éverforing av uppgifter
till vissa kommuner och landsting.

Sammanfattande bedémningar

Vi kan konstatera att styrningen skiljer sig markant mellan olika verk-
samhetsomraden. Det géller saval anvandningen av annan styrning
som utformningen av de specialdestinerade statsbidragen. Det finns
sjalvfallet goda skal att anpassa styrningen utifran verksamheternas
olika karaktar. Samtidigt kan det finnas en risk att det gar slentrian i
styrningen, att man styr ”som man alltid har gjort”. Vi menar darfor att
regeringen skulle vara betjant av att i det enskilda fallet mer forutsatt-
ningslost prova hur verksamheten ska styras, t.ex. vilka krav och vill-
kor som ska stéllas i samband med inférandet av ett visst statshidrag.

En iakttagelse som galler bade for annan styrning och for specialdesti-
nerade statshidrag ar att det utifran uppfoljningar och utvarderingar
ofta ar svart att bedoma effekterna av respektive insats. Det finns ocksa
betydande metodologiska problem med att félja upp och utvérdera
annan styrning och specialdestinerade statsbidrag. Samtidigt &r det
naturligtvis av intresse for regeringen att fa basta mojliga kunskap om
resultatet av en viss satsning. Det &r darfor angeléget att regeringen
redan i samband med att en reform eller ett statsbidrag utformas ocksa
overvéger hur en eventuell uppféljning och/eller utvardering ska goras,
da mojligheten att folja upp och utvérdera ofta paverkas av hur refor-
merna eller statsbidragen &r utformade. Det &r dven viktigt att rege-
ringen &r tydlig i sin bestéllning av en uppféljning eller en utvardering.
Den bor tydligt ange vad som ar syftet med uppféljningen eller utvér-
deringen och ocksa mer exakt ange vad det ar som ska féljas upp eller
utvarderas.



Annan styrning

Annan styrning utgor en inte speciellt val avgransad kategori av s.k.
mjuka styrmedel. Till skillnad fran reglering, dar staten vanligtvis kan
krdva att de som styrs fullt ut lever upp till den statliga viljan, forut-
satter annan styrning en beredskap och acceptans fran den eller de som
utgor styrobjekt for att styrningen ska fungera.

Vi har valt att koncentrera studien av annan styrning till de mer
frekvent anvanda styrmedlen som vi kunnat urskilja inom kategorin,
namligen

nationella inriktningsdokument
dverenskommelser

nationella samordnare

Oppna jamforelser.

Nationella inriktningsdokument, t.ex. nationella riktlinjer eller strate-
gier, &r dokument dar regeringen uttrycker sina ambitioner inom ett
verksamhetsomrade. Syftet med inriktningsdokumenten ar att dvergri-
pande paverka utvecklingen inom olika omraden.

Overenskommelser mellan staten och Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) har under en lang tid varit ett vanligt satt for staten att for-
soka péverka verksamheten i kommuner och landsting. Overenskom-
melserna innebér en uppgorelse mellan parterna, som tillsammans
forbinder sig att dstadkomma nagot. Ofta utgor en eller flera styrmedel,
t.ex. statsbidrag, informationsinsatser och uppféljning, komponenter i
6verenskommelserna.

Nationella samordnare arbetar bl.a. med att knyta samman kommuner,
landsting och andra aktorer och se till att de samverkar pa ett satt som
bidrar till att regeringen nar det mal den efterstravar inom det verksam-
hetsomrade som kan vara aktuellt.

Med 6ppna jamforelser avses systematiska och kontinuerliga jamforel-
ser, dvs. en form av benchmarking. Oppna jamforelser ar det begrepp
som anvands for en benchmarking baserad pa resultatindikatorer av-
seende den kommunala nivan. Langst utvecklade &r 6ppna jamforelser
inom héalso- och sjukvarden.



Awven specialdestinerade statsbidrag utgor en form av annan styrning.
Dessa bidrag behandlas i sérskild ordning langre fram.

Vi har avgrénsat studien av annan styrning till tre verksamhetsom-
raden: hélso- och sjukvarden, aldreomsorgen och skolan. Detta ar
ocksa omraden dar staten har ett stort intresse av att paverka utveck-
lingen.

Erfarenheter av annan styrning
Nedan foljer nagra av de iakttagelser som vi har gjort.

Styrningen skiljer sig mellan verksamhetsomradena

Den statliga styrningen skiljer sig markant mellan hdlso- och sjuk-
varden och aldreomsorgen a ena sidan och skolan & den andra. Inom de
forstndmnda verksamheterna utnyttjar staten ett batteri av annan styr-
ning som ett komplement till regelstyrningen. Pa skolsidan férekom-
mer annan styrning nastan inte alls. Nagra tankbara forklaringar till
skillnaderna i hur verksamheterna styrs ar bl.a. att mojligheten att
detaljstyra skiljer sig at mellan verksamheterna, liksom styrningstradi-
tion och politiseringsgrad.

Konsekvenser av mangden styrmedel

Olika former av annan styrning kombineras ofta i ”paket”. En konse-
kvens av att anvanda flera olika styrmedel samtidigt &r att Overblicken
kan ga forlorad. Det ar ocksa svart att vid en utvardering sarskilja
verkan av de olika styrmedlen. Med mangden styrmedel okar ocksa
risken for overlappningar mellan dessa.

Vidare kan mangden Overenskommelser stélla till problem for den
kommunala nivan. For de kommunala huvudmannen kan det vara svart
att halla reda pa alla 6verenskommelser och alla ansékningar som ska
skrivas for att fa ta del av de statshidrag som nastan alltid ar kopplade
till dverenskommelserna.

Kortsiktig och ryckig styrning

Flitigt anvandande av annan styrning istallet for reglering kan skapa en
kortsiktig och ryckig styrning. Eftersom det i annan styrning nastan
alltid ingar ett statshidrag kan sadan ryckighet och kortsiktighet gora



det svart for kommuner och landsting att forutse vilka resurser de kom-
mer att ha tillgang till.

Att tanka pa vid utformning av annan styrning

Ett generellt rad &r att tanka mer strategiskt pa styrningen av kommu-
ner och landsting och da géarna utarbeta en samlad strategi for styr-
ningen. | en sadan strategi bor atminstone foljande punkter inga.

Analysera existerande styrning inom verksamhetsomradet

Néar regeringen vill initiera en forandring pd kommunal niva ar det
viktigt att utga fran hur den existerande styrningen ser ut. Viss verk-
samhet dr svarare att reglera i detalj, dar forekommer det vanligtvis
mer av annan styrning. Att styrningen sett ut pa ett visst sétt inom ett
verksamhetsomrade bor dock inte innebara att den aven fortséttnings-
vis ska se ut pa det viset.

| en analys av styrningen ingar ocksa att forsoka undvika tids- och
innehallsmassiga dverlappningar, sa att inte regeringen introducerar en
satsning dar det redan gors en sadan. En sadan overlappning kan leda
till resurssloseri och gor det ocksa svarare att utvéardera vilken styrning
och vilka styrmedel som har varit verkningsfulla. Dessutom kan det
stalla till administrativa problem i kommuner och landsting om flera
satsningar med ungefar samma innehall introduceras parallellt.

Beakta den kommunala sjalvstyrelsen

Nér riksdag och regering reglerar kommuners och landstings verksam-
het maste den grundlagsreglerade kommunala sjalvstyrelsen beaktas.
Annan styrning kan vara ett alternativ till reglering nér statsmakterna
vill styra utan att komma i konflikt med sjalvstyret. Den kommunala
sjélvstyrelsen bor dock beaktas aven nér det géller annan styrning. Om
exempelvis regleringen av en viss verksamhet Gverlater mycket av
ansvaret for vad som ska astadkommas och hur det ska goras till de
kommunala huvudménnen, bor inte staten genom kortsiktiga insatser
av annan styrning férandra denna ansvarsfordelning.

Utforma styrningen med hansyn till kommuners och landstings
mottagarkapacitet

Nar statsmakterna utformar annan styrning ar det ocksa viktigt att in-
ledningsvis analysera om kommuner och landsting har férmaga att
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omhénderta styrsignalerna. Om regeringen t.ex. vill anvénda sig av
oppna jamforelser bor den se till det ocksa finns kapacitet pa kommu-
nal niva att folja upp och analysera resultaten som styrmedlet genere-
rar.

Utforma styrningen med hansyn till andra aktorer

Sarskilt viktiga att uppméarksamma i detta sammanhang &r SKL samt
privata utforare av kommunala tjanster. SKL fungerar ofta som infor-
mell samordnare av den statliga styrningen. Vid utformningen av
annan styrning bor regeringen 6vervaga vilken roll SKL skulle kunna
spela for att fa styrningen att fungera sa bra som mojligt.

Kommunal verksamhet genomfors i dag av en mangd privata utférare,
vilket staten har att beakta detta nér styrningen utformas. Om rege-
ringen exempelvis vill anvanda sig av 6ppna jamfoérelser inom en verk-
samhet med manga privata utforare bor den ocksa se till att inrappor-
teringen av for styrningen nodvandig data kommer till stand.

Behov av mer kunskap om dverenskommelser

Overenskommelser ar ett populart och viktigt styrmedel inom halso-
och sjukvarden och é&ldreomsorgen. Styrmedlet ar dock inte helt
oproblematiskt. En &verenskommelse &r inget juridiskt bindande
dokument och det finns inga formella sanktioner som utl6ses om
avtalet skulle brytas. Overenskommelserna sluts ocksa mellan rege-
ringen och SKL. SKL har inga formella moéjligheter att sluta juridiskt
bindande avtal med regeringen a enskilda kommuners och landstings
vagnar. Det allt tatare samarbetet mellan regeringen och SKL som
overenskommelserna innebar gor att ocksa organisationens roll gent-
emot sina medlemmar blir mer komplicerad.

Ett flitigt anvdndande av Overenskommelser kan dven gora ansvarsfor-
hallandena mindre tydliga. Det kan bli oklart vem som en kommun-
eller landstingsmedlem ska halla ansvarig for resultatet av en viss
6verenskommelse. SKL &r en intresseorganisation som inte kan stallas
till svars pa samma satt som enskilda kommuner eller landsting, eller
deras valda foretradare.

Vi menar att det skulle vara vardefullt att ndrmare undersdka éverens-
kommelser som styrmedel och hur en 6kad anvandning av Overens-
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kommelser paverkar relationen mellan staten och de kommunala
huvudmannen.

Specialdestinerade statsbidrag

Med specialdestinerade statsbidrag avses bidrag som staten lamnar for
en viss verksamhet i kommuner eller landsting. Omfattningen av de
specialdestinerade statsbidragen har varierat de senaste decennierna,
men har varit relativt oférandrad under de senaste fem aren.

Statsbidragen ar konstruerade pd manga olika satt och i vitt skilda
syften. | denna rapport har vi frdmst analyserat s.k. stimulansbidrag,
dvs. bidrag for verksamheter dar kommuner eller landsting har huvud-
ansvaret och dar syftet med statshidraget ar att paverka de kommunala
huvudménnens insatser och/eller prioriteringar. Darutéver forekommer
dven ersattningsbidrag i de fallen att staten uppdrar till kommuner och
landsting att utfora insatser inom omraden dar staten kan sagas ha ett
huvudansvar for verksamheten och finansieringen.

Erfarenheter av statsbidrag

Utifran de utvarderingar som gjorts &r det svart att dra entydiga slut-
satser om vilka effekter specialdestinerade statshidrag har som styr-
medel och om de leder till maluppfyllelse. En forklaring ar att det ar
metodologiskt svart att utvardera sadana bidrag. En annan forklaring ar
att utformningen av statshidragen ar sa olika. Mottagare av special-
destinerade statshidrag anser dock ofta att bidragen har positiva effek-
ter.

De specialdestinerade statsbidragen kan ha undantrangningseffekter
som innebar att de fran statlig synvinkel ger upphov till o6nskade
omprioriteringar. En kommun eller ett landsting kan exempelvis valja
att minska sina egna satsningar och lata statsbidraget finansiera verk-
samheten.

Det ar vanligt att den kommunala nivan anser att implementerings-
tiderna ar for korta i samband med inforandet av bidragssystem. For
korta implementeringstider kan leda till att kommunerna och lands-
tingen inte har mojlighet att planera for verksamheten och att bidragen
darfor inte far avsedda effekter. Ansvariga myndigheter behéver ocksa
tid for att forbereda inforandet av ett nytt bidragssystem.
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Utformningen av specialdestinerade statsbidrag

Eftersom specialdestinerade statsbidrag &r en form av annan styrning
finns det anledning att tanka strategiskt kring denna styrning pa samma
sétt som for évrig annan styrning. Det innebdr bl.a. att analysera existe-
rande styrning inom verksamhetsomradet och att beakta den kommu-
nala sjéalvstyrelsen. Vi tror dock inte att det ar mojligt att Iamna gene-
rella rdd om hur ett specialdestinerat statsbidrag bor utformas mer i
detalj. Hur det utformas beror av vilka syftena & med bidraget och
vilka forutsattningar som foreligger.

For att systematisera statsbidragen har vi skilt pa a ena sidan fordel-
ningsmodellen och & andra sidan krav och villkor vid bidragsgivningen.
Med fordelningsmodellen avses den komponent i bidragssystemet som
bestammer hur stort bidrag som respektive kommun eller landsting far.
Med krav och villkor avses de forhallanden som ska vara uppfyllda for
att en kommun eller landsting 6verhuvudtaget ska fa del av bidraget
eller fa behalla det.

Nedan foljer ett par hallpunkter for vad man kan eller bor tanka pa nar
man utformar ett bidragssystem.

Valj en fordelningsmodell
Vi har identifierat tre Overgripande sétt att fordela specialdestinerade
statshidrag, namligen sadana bidrag som baseras pa

o lokalt utformade ansokningar
o fordelningsnycklar
o statligt definierade prestationer eller resultat.

Mot bakgrund av syftet med statsbidraget och de forutsattningar som
finns inom ett verksamhetsomrade bor en grundlaggande fordelnings-
modell véljas. Naturligtvis kan man dven ténka sig att element av de
olika férdelningsmodellerna kombineras.

De olika modellerna har fér- och nackdelar som utvecklas nedan.
En fordelningsmodell dar lokalt utformade ansokningar tillampas

innebér att kommuner och landsting far del av bidrag genom att for-
mulera ansdkningar som sedan beddms av en bidragsgivande myndig-
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het. En fordel med modellen &r att den ger utrymme for flexibilitet, da
kommuner och landsting sjalva kan utforma de insatser som bidraget &r
avsett att finansiera. Flexibiliteten gor dock att det kan vara svart att
folja upp och utvérdera statsbidragen, eftersom de prestationer och
insatser som bidraget finansierar kan komma att variera mycket. Det
gor det ocksa svart att uttala sig om fordelningsmodellens styrverkan.
Denna fordelningsmodell kan vara lamplig nar staten vill foérdela mind-
re bidrag som syftar till att utveckla den kommunala verksamheten i
nagot sarskilt avseende. Det kan t.ex. handla om att utveckla nya
arbetssétt och arbetsprocesser som sedan kan spridas till andra kommu-
ner och landsting. En nackdel med modellen &r att den kan ge upphov
till hdga administrativa kostnader. En annan nackdel dr att den kan leda
till svarigheter for kommuner och landsting att planera verksamheten,
da modellen innebér att de inte kan veta om de kommer att fa del av
bidragsmedlen.

Bidragssystem dar resurser fordelas med hjélp av en férdelningsnyckel
innebar att nagon objektiv egenskap styr fordelningen av resurser,
exempelvis antalet invanare eller antalet elever i en kommun eller i ett
landsting. Bidragssystem baserade pa en fordelningsnyckel &r vanliga
for nagot storre statshidrag dar det ar angelaget att resurserna fordelas
nagorlunda jamnt eller efter de behov som finns. En fordel med for-
delningsmodellen &r att den &r enkel att hantera och ddrmed kan med-
fora sma administrativa kostnader. Den torde ocksa underlatta for kom-
muner och landsting att planera verksamheten, da de ofta pa forhand
kan veta hur mycket bidragsmedel som de kan fa del av. Den storsta
svagheten med fordelningsnyckelbaserade modeller torde vara att de i
allmanhet har en svagare styrverkan &n bidrag som fordelas pa annat
sétt. Det sammanhénger med att bidraget fordelas utefter en parameter
som kommunen eller landstinget inte kan paverka.

Fordelningsmodeller som bygger pa statligt definierade prestationer
eller resultat syftar till att beléna de kommuner eller landsting som
staten anser har gjort val ifran sig. Bidrag som fordelas pa detta satt ger
darmed tydligare ekonomiska incitament och darmed starkare styr-
verkan an vad bidrag som fordelas pa annat satt gor. Det forefaller
dock som att de prestations- eller resultatbaserade bidragssystemen
Okar risken for odnskade effekter. Mdjligen som en konsekvens av
detta tycks de prestations- eller resultatbaserade bidragssystemen ofta
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vara behé&ftade med relativt omfattande regelverk, som kan ge upphov
till hdga administrativa kostnader.

Bestdm krav och villkor

Specialdestinerade statsbidrag &r normalt forknippade med ett antal
krav och villkor. Kraven och villkoren ar ofta nddvandiga for att
bidragssystemet ska ha nagon styrverkan. Krav behovs bl.a. for att
motverka att bidrag anvéands pa felaktigt satt eller for felaktiga dnda-
mal. Det ar dock svart att uttala sig generellt om vilka krav som bor
stallas, det beror bl.a. pa att syftena med statshidragen varierar och pa
att de grundlidggande fordelningsmodellerna stéller olika krav. Om-
fattningen av de krav och villkor som stalls maste dessutom alltid
végas mot de administrativa kostnader som ett regelverk kan medfora.

Vanliga typer av krav och villkor &r

krav pa hur bidragen far anvandas
krav pa redovisning

krav pa ansokan

krav pa medfinansiering

aterkrav.

| flertalet bidragssystem finns behov av att stélla krav pa hur bidragen
far anvandas. Ett undantag ar statshidrag som fordelas efter prestation
eller resultat. | sadana system kan statshidraget uppfattas som en be-
I6ning som kommunen eller landstinget far anvanda efter eget gott-
finnande. Krav pa hur bidragen far anvandas kan vara nédvandiga for
att undvika undantrangningseffekter, exempelvis att kommuner och
landsting minskar sina egna satsningar inom ett omrade. Hur detalje-
rade kraven bor vara varierar beroende pa bidragets syfte. Om syftet
med ett bidragssystem exempelvis ar att utveckla verksamheten i kom-
muner och landsting och préva nya arbetssatt dr det inte lampligt att
ange detaljerade krav pa hur bidraget far anvandas.

Bidragssystemen bor innehalla nagon form av redovisningskrav, for att
kontrollera att kommuner och landsting genomfor de bidragsberattiga-
de atgarderna och for att majliggéra uppfoljningar och utvarderingar
av bidraget. Redovisningskraven maste dock anpassas till bidragens
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storlek. For mindre bidrag kan omfattande redovisningskrav medfdra
orimliga administrativa kostnader.

| flertalet bidragssystem finns ett krav pa ansokan. Ansokningsfor-
farandet kan fa kommuner och landsting att planera och ta ansvar for
de insatser som bidragen finansierar. Statskontorets intryck ar dock att
det ibland slentrianmassigt stélls krav pa att kommuner och landsting
ska 1&mna mer eller mindre omfattande beskrivningar av de insatser
som statsbidraget ska finansiera. | bidragssystem som fordelas efter hur
kommuner och landsting utformar anstkan (lokalt utformad ansdkan)
ar det naturligtvis nddvandigt med ett ansokningsforfarande. | andra
typer av bidragssystem finns det anledning att noga tdnka igenom
behovet av och utformningen av ett eventuellt ansékningsforfarande.

Krav pa medfinansiering innebar att kommunen eller landstinget bidrar
med en viss andel av de totala kostnaderna for en satsning, vilket torde
ha en aterhallande effekt pa kommuners, landstings och andra huvud-
mans efterfragan pa ett bidrag. Vi menar att det ar rimligt att bidrags-
system har krav pa medfinansiering, eftersom det sannolikt bidrar till
att bidragstagarna tar ett storre ansvar for anvéndningen av bidrags-
medlen och att medlen darmed anvéands pa ett satt som uppfattas som
mer angelaget utifran ett kommunalt perspektiv. En alltfor hog med-
finansieringsgrad kan dock innebéra att bidraget inte anvands i den
utstrackning som statsmakterna avser.

Bidragssystem bor innehalla mojligheter for staten att aterkréava medel
om bidragsmedel anvénts pa felaktigt satt eller for felaktiga andamal.
Detsamma galler om kommuner och landsting fatt statshidrag pa fel-
aktiga grunder.

Utvarderingar och uppfoljningar

Erfarenheter av utvarderingar och uppféljningar

En 6versiktlig genomgang av de senaste arens uppféljningar och utvar-
deringar av statsbidrag visar att uppfdljningarna och utvarderingarna
sinsemellan &r olika utformade. Utformningen varierar mellan olika
professioner, myndigheter och akademiska discipliner.
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En vanlig erfarenhet dr att det ofta ar svart att genomféra uppféljningar
och utvarderingar. Det galler sarskilt om de inbegriper nagon form av
maluppfyllelse- och/eller sambandsanalys. Detta beror bl.a. pa att
malen ofta ar otydliga och pa att det ar metodologiskt svart att isolera
effekter och kontrollera for alternativa forklaringar.

Regeringens bestallningar av uppféljningar och utvarderingar ar ofta
relativt allmant hallna. Av forordningar och andra styrdokument fram-
gar att en uppféljning eller utvardering ska genomforas, men mer exakt
vad som ska foljas upp eller utvarderas och vilka effekter som ska
belysas framgar ofta inte. Det finns dock exempel pa att regeringen
formulerar mer omfattande uppféljnings- eller utvéarderingsplaner.

Att tanka pa i samband med uppféljningar och utvarderingar

Mot bakgrund av att det ofta ar svart att utforma utvéarderingar och
uppfoljningar pa ett bra satt ar det varken rimligt eller lampligt att
regeringen i detalj bestdmmer hur dessa ska genomforas. Statskontoret
anser dock att regeringen bor vara tydligare i sina bestallningar av upp-
féljningar och utvérderingar &n vad som &r fallet idag. Nedan redovisas
de aspekter som framstar som mest vasentliga for regeringen att ta
stéallning till.

Overvag genomforandet av en uppféljning eller utvardering i
samband med att en satsning utformas

Den forsta fragan som maste stéllas & om en uppfoljning eller utvarde-
ring bor genomforas, och om en sadan ska goras om den da ska
genomforas i form av en enklare form av uppfoljning eller en mer
fordjupad utvardering. Om regeringen har bestdmt sig for att en upp-
foljning eller utvardering ska genomfdras bor den redan i samband
med att satsningen utformas overvdga hur uppfoljningen och/eller
utvarderingen ska ske.

Klargor syftet och precisera uppfoljnings- eller
utvarderingsuppdraget

For utvarderingar ar det angeldget att tydliggora syftet bakom, efter-
som detta paverkar ambitionsnivan och tillvagagangssattet. Syftet kan
exempelvis vara att bedéma om malen med insatsen uppfyllts eller om
insatsen &r ekonomiskt effektiv.
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Regeringens styrning av kommuner och landsting bestar ofta av manga
olika komponenter. Det kan finnas skl for regeringen att ndrmare ange
vilka av dessa komponenter som ska féljas upp eller utvérderas. Likasa
bor regeringen vid enklare uppféljningar av statliga insatser specificera
vad som ska foljas upp, t.ex. i vilken utstrdckning ett statshidrag be-
talats ut, vilka som har fatt bidraget och vilka prestationer som genom-
forts med hjélp av bidraget.

Om regeringen vill mata maluppfyllelsen av en viss insats bor den
analysera hur malen ar formulerade inom verksamhetsomradet. Om
malen ar vaga bor de tydliggoras, sa att de & majliga att operationa-
lisera pa ett meningsfullt satt. Innebar en utvardering att en sambands-
eller effektanalys ska goéras bor regeringen forst 6vervaga forutsatt-
ningarna for genomforandet. En effektutvéardering kan innebdra att en
atgard eller insats maste utformas pa ett sarskilt satt, t.ex. genom att ett
statsbidrag riktas till vissa men inte till alla kommuner eller landsting.

Bestam vem som ska genomféra uppfoljningen eller utvarderingen
Regeringskansliet bor dvervaga vem som ska genomféra en viss upp-
foljning eller utvardering, da detta kan ha stor betydelse for utform-
ningen och anvandningen av uppféljningen eller utvarderingen.

Olika organisatoriska I6sningar pa vem som genomfor utvarderingar
har olika for- och nackdelar som ofta stélls mot varandra. Beroende pa
om hur man betonar vérdet av opartiskhet och sakkunskap, policyrele-
vans och metodkunskap kan man komma till olika slutsatser om vem
som bor genomféra uppféljningen eller utvérderingen. De aktorer eller
organisationer som exempelvis har stor sakkunskap pa ett omrade
tenderar ofta att ha intressen i de verksamheter som ska utvérderas och
darmed ha lagre grad av oberoende eller opartiskhet i forhallande till
det som ska utvérderas. Myndigheter som dr ansvariga for genom-
forandet av en verksamhet som ska utvérderas har exempelvis normalt
hog sakkunskap, men kan inte sdgas vara opartiska i forhallande till det
som ska utvarderas.

Det ar inte mojligt att generellt séga hur avvagningen mellan opartisk-
het, sakkunskap, m.m. ska goras. Avvagningen beror pa syftet med
utvarderingen. Ar syftet ansvarsutkravande eller omprovning av verk-
samheten &r opartiskhet i forhallande till verksamheten ofta av stor
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betydelse. Om syftet daremot &r att lara for att utveckla verksamheten
kan det finnas ett varde i att de som ansvarar for verksamheten ocksa
far vara med och utvardera den.

Radgor med sakkunniga

Innan ett uppfdljnings- eller utvarderingsuppdrag beslutas kan det dven
vara lampligt att rddgora med sakkunniga personer. En frdga som
exempelvis bor kontrolleras med sakkunniga pa verksamhetsomradet
ar om det finns data for att besvara fragor som ingar i uppdraget. Inne-
bér uppdraget att utvardera maluppfyllelse eller andra effekter kan det
vara sarskilt angeldget att radgoéra med personer med vana att genom-
fora uppfoljningar och utvarderingar.

Overforing av statliga uppgifter till vissa kommuner
och landsting

De verksamheter som vi, efter en dversiktlig genomgéang, har funnit
dar overfdring av statliga uppgifter till vissa kommuner och landsting
forekommer &r

lantmateriforrattningar

miljotillsyn

tillsyn for att forebygga allvarliga kemikalieolyckor
invandring och asyl- och flyktingmottagande
samtjénst vid medborgarkontor

ansvar for regionala utvecklingsfragor

fordelning av medel till regional kulturverksamhet.

Vi har inte kunnat se nagot tydligt monster for hur uppgiftsver-
foringarna regleras och genomfors. Initiativet kommer dock vanligtvis
fran kommunal niva.

Néar det galler skalen till uppgiftsdverforingarna ar effektivitet och
kostnadsbesparingar de motiv som oftast lyfts fram. Dessa motiv kopp-
las samman med kommuners och landstings geografiska narhet till
mottagarna av tjansten, tillsynsobjekten etc.

De uppgiftséverféringar som vi har studerat kan, med undantag av in-
vandring och asyl- och flyktingmottagande, sorteras in i tva kategorier:
uppgifter dar enhetlighet krdvs och uppgifter dar variation forvéntas.
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Till den forsta kategorin hor framst lantméteriforrattningar, miljétillsyn
och tillsyn for att forebygga allvarliga kemikalieolyckor. I dessa verk-
samheter ska det inte finnas nagra skillnader i rattstillampningen; en-
hetlighet utgdr ett centralt varde. Till den andra kategorin hdr samtjéanst
vid medborgarkontor, ansvar for regionala utvecklingsfragor samt for-
delning av medel till regional kulturverksamhet. | dessa verksamheter
ar variation och lokal och regional anpassning centrala varden.

Att regeringen valjer att mojliggora uppgiftséverforingar nar variation
efterstravas ter sig naturligt med tanke pa att variation &r ett kdnne-
tecken for den kommunala nivan. Nar det géller uppgiftsoverforingar
inom verksamheter dar enhetlighet ar ett centralt varde har riksdag och
regering funnit att de férdelar som en utfoérare med lokalkdnnedom och
narhet till uppgiften ger uppvéager de eventuella nackdelar som ett
kommunalt ansvar kan innebéra.

Né&r kan en uppgiftsoverforing vara lamplig?

Grundlaggande varden att ta hansyn till

Effektivitet utgor ett av statsforvaltningens grundldggande varden.
Utover effektivitet brukar vanligtvis demokrati och réttssédkerhet
ndmnas i det sammanhanget. En grundférutséattning for en uppgifts-
Overforing bor vara att inget av dessa tre varden ska forsvagas genom
forandringen. Enhetlighet &r ett annat ofta ndmnt férvaltningspolitiskt
varde. Det brukar framhallas att om behovet av enhetlighet &r starkt
ska uppgiften vara statlig, eller i vart fall ha en stark statlig reglering.
Om uppgiften laggs pa lokal eller regional niva innebér det variationer.
En avgorande fraga for riksdag och regering att ta stallning till &r vilka
lokala och regionala variationer i I6sningar och resultat som kan accep-
teras inom en viss verksamhet. Sarskilt viktigt blir detta stallnings-
tagande om statsmakterna Overvager att genomféra en asymmetrisk
uppgiftsfordelning.

Vilka typer av verksamheter ar lampade for uppgiftséverforing?

En typ av uppgifter som dr l&mpade att fora Over till enbart vissa
kommuner eller landsting ar sadana dar narheten till mottagarna av
tjansten ar viktig samtidigt som lokal och regional variation igenom-
forandet ar acceptabelt, eller t.0.m. betraktas som ett positivt varde.
Ansvaret for regional utveckling och fordelning av medel till regional
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kulturverksamhet &r uppgifter dar narhet och variation ses som positiva
varden.

Tillsynsuppgifter &r mer komplicerade i detta avseende. | den verksam-
heten &r det viktigt att beddmningar och ambitionsniva inte skiljer sig
mellan olika delar av landet. Det finns darfor mycket som talar for att
tillsynen bor vara en statlig angelagenhet.

Villkor for uppgiftsoverforingen

Om statsmakterna finner att det kan vara lampligt med en uppgifts-
Overforing till vissa kommuner eller landsting bor det av forarbetena
till regleringen framga vilka avvagningar som har gjorts mellan viktiga
demokratiska och forvaltningspolitiska varden. Pa vilka grunder har
t.ex. lokalkdnnedom befunnits viktigare &n enhetlighet. Vidare bor av
forarbetena tydligt framga ansvarsfordelningen mellan de olika instan-
serna och varfor en specifik statlig instans ska ha befogenhet att beslu-
ta om Gverforing av uppgifter.

I den reglering som féljer av uppgiftsoverféringen bor statsmakterna i
normalfallet:

o Tydligt avgrénsa vilken uppgift eller vilka uppgifter som fors dver.

e Ange vilka konkreta krav som stélls pa de kommuner som Gvertar
uppgiften vad galler kompetens och personalméssiga resurser. Av
regleringen bor ocksa framga pa vilka grunder statliga myndig-
heter ska fatta beslut om éverforing.

e Utse en statlig myndighet som ska beddéma kommunernas forut-
séttningar att klara av uppgiften.

e Ange hur de berdrda statliga myndigheterna ska folja upp, kontrol-
lera eller utdva tillsyn 6ver de uppgifter som forts dver, eller regle-
rats i avtal.

o Ange att en utsedd statlig myndighet ska tillampa bestammelser
om éatertagande, om uppf6ljning och kontroll visar att de krav som
stéllts som grund for 6verforingen inte uppfyllits.

e Ange hur verksamheten ska finansieras och varfor en viss finansie-
ringsform valts. Om avgiftsfinansiering valts, vem som far besluta
om avgiftens storlek samt vad den ska tacka.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget till Statskontoret

Regeringen gav den 22 december 2010 Statskontoret i uppdrag att ta
fram ett underlag rérande proportionalitetsbeddmningar, utformning av
annan statlig styrning &n normering, specialdestinerade statsbidrag
samt overforing av uppgifter till vissa kommuner eller landsting.

Statskontoret ska ta fram ett allsidigt underlag for vad som skulle kun-
na behdva beaktas vid en proportionalitetsbeddmning av forslag till ny
lagstiftning som kan komma att inskrdanka den kommunala sjalvstyrel-
sen.

Statskontoret ska vidare ta fram erfarenheter av utformning av annan
form av styrning an normering, t.ex. handlingsplaner och éverenskom-
melser. Underlaget kan t.ex. innehalla en analys av lamplig utformning
och utvardering av olika insatser. | underlaget ska ocksa redovisas hur
dessa styrmedel forhaller sig till andra mojliga styrmedel.

Statskontoret ocksa ta fram ett underlag for specialdestinerade stats-
bidrag, vilket ska kunna anvandas som ett stdd vid utformandet av
sadana bidrag. Underlaget ska bl.a. innehdlla en redovisning av for-
och nackdelar med olika fordelningsmodeller, vilka konkreta villkor
och krav som kan kopplas till anvdndningen av statsbidraget samt hur
behov av uppféljning och utvérdering kan tillgodoses. | uppdraget
ingar aven att redovisa erfarenheter av tidigare specialdestinerade stats-
bidrag.

Slutligen ska Statskontoret ta fram ett underlag for beddmningar nér
det galler dverforing av uppgifter till vissa kommuner och landsting.
Det géller t.ex. ndr det & mer eller mindre lampligt att fora Gver en
uppgift till ett fatal kommuner, hur den 6verférda uppgiften bor finan-
sieras, vilka villkor som bor forenas med overforingen liksom villkor
for atertagande av en uppgift.

Uppdragets forsta del, om proportionalitetsbedémningar, har avrappor-
terats till regeringen den 30 juni 2011.
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De Ovriga tre delarna — underlag avseende annan styrning, specialdesti-
nerade statsbidrag samt 6verforing av uppgifter till vissa kommuner
och landsting — avrapporteras genom denna rapport.

1.2  Hur uppdraget har genomforts

Var rapport bygger i huvudsak pa erfarenheter som hamtats fran tidiga-
re genomfdrda rapporter, uppféljningar och utvérderingar, vilka berér
de olika delarna av uppdraget som inte behandlats i uppdragets forsta
del om proportionalitetsbedémningar. Erfarenheter har dven inhdmtats
genom intervjuer med tjansteman som arbetar med annan form av styr-
ning &n normering och med specialdestinerade statsbidrag vid Social-
styrelsen, Skolverket, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samt
Social- och Utbildningsdepartementen.

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestdende av Peter Ehn
(projektledare), Johan Lantto och Jonas Widell.

1.3  Nagot om styrning

Styrning tillhdr samhéllsvetenskapens och samhéllsdebattens mest
anvanda begrepp. | likhet med andra flitigt forekommande samhalls-
vetenskapliga begrepp, t.ex. makt, ar styrningsbegreppet inte entydigt.
For vart uppdrag ar det dock inte nédvandigt att fordjupa oss i den
delen av begreppsdiskussionen. Vi kan n6ja oss med att konstatera att
styrning mer allméant gar ut pa att nagon eller nagot (ett styrsubjekt)
forsoker paverka nagon eller nagot (ett styrobjekt) i ett visst avseende.
| debatten kan det emellertid ibland uppsta viss forvirring nar det géller
vad eller vem som utgor det slutliga foremalet for styrningen. Dar det
bl.a. kan uppsta oklarheter ar om styrningen ar riktad mot forvalt-
ningen eller kommuner/landsting, eller om styrningen &r riktad mot det
omgivande samhéllet. Varje politikers yttersta mal ar rimligtvis att i
olika avseenden paverka samhallet och dess medborgare. Styrningen
av statsforvaltningen eller av kommuner och landsting blir da ett medel
for att astadkomma de forandringar i det omgivande samhéllet som
efterstravas.
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Saledes finns det en likhet mellan statsférvaltningen och kommuner/
landsting i att bada kan utgéra medel i regeringens stravan att paverka
det omgivande samhéllet. Det existerar emellertid en viktig skillnad
mellan myndigheter och kommuner och landsting genom att de sist-
namnda har ett demokratiskt egenvarde som gar bortom att vara ett
medel for en regerings forverkligande av sina politiska ambitioner.
Redan i regeringsformens portalparagraf slas det fast att den svenska
folkstyrelsen forverkligas inte enbart genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick utan ocksa genom kommunal sjélvstyrelse.
Av detta féljer att kommuner och landsting inte kan styras pa samma
sétt som regeringen styr sina myndigheter. | regeringsformens 8 kapitel
2 § fastslas att grunderna for kommunernas organisation, verksamhets-
former, den kommunala beskattningen, befogenheter i Gvrigt samt
deras aliggande ska meddelas genom lag. Regeringen maste saledes
nar den vill styra kommuner och landsting beakta de begransningar
som den kommunala sjalvstyrelsen sétter.

Aven om kommuners och landstings sarstallning begransar regeringens
mojligheter att styra den kommunala nivan har riksdag och regering i
en enhetsstat som Sverige befogenhet att uttrycka sin vilja inom alla
sakomraden, oavsett ansvarsfordelning. Det ar ocksa riksdag och rege-
ring som faststéller ramarna for organiseringen av den offentliga for-
valtningen och darmed for ansvarsfordelningen inom de offentliga
verksamheterna. Den typ av styrning som innebdr att riksdag och
regering bestammer vilket ansvar och vilka befogenheter som kommu-
ner och landsting har for en viss verksamhet, helt enkelt satter spel-
reglerna och anger spelplanen for ett visst omrade, har Statskontoret i
en rapport valt att kalla strukturskapande styrning (Statskontoret
2005:28). Hur denna strukturskapande styrning ar utformad far ocksa
konsekvenser for den Ovriga statliga styrningen av verksamhetsom-
radet. Det ar t.ex. stor skillnad mellan halso- och sjukvardsomradet och
skolomradet, vilket i sin tur har stor betydelse for hur staten i dvrigt har
valt att styra respektive omraden. Vi aterkommer till detta i kapitel 2.

Inom den samhallsvetenskapliga forskningen har styrning genom nat-
verk som ett alternativ till en traditionell hierarkisk styrning sedan
lange fatt stor uppmarksamhet. Forskarna uttrycker det som att de
tycker sig se en utveckling fran "government till governance”. De be-
skriver forandringar inom och utom staten som har gjort staten och
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dess relation till dvriga aktorer alltmer komplex och svaroverskadlig.
En konsekvens av utvecklingen &r att staten anses ha fatt allt svarare att
styra pa ett traditionellt vis.

Ett nyckelord i den hdr formen av styrning ar frivillighet. Politiken
utformas i relationen mellan aktérerna, i natverk, snarare &n genom
ensidigt tvingande statligt agerande. Formella regleringsformer ersatts
av mer “mjuk”, icke-normerande styrning, som framtagande av mal,
handlingsprogram, strategier, riktlinjer, r&d och information.* En typ
av styrning som vi i kapitel 2 diskuterar under beteckningen “annan
styrning”.

Aven med en mjukare form av reglering har staten ambitioner och
ocksa instrument att styra processerna i dessa natverk. Det gor den bl.a.
genom att etablera och organisera nétverken. Staten kan sétta upp
ramar for natverkens arbete och pa olika sétt férsoka framja samverkan
och samsyn inom dessa. Att bygga natverk &r ett satt att styra som
innebar att man styr genom att knyta samman aktérer och far dem att
samverka och samordna sig for att uppna det resultat som nétverks-
byggaren efterstravar.

1.4 Rapportens disposition

Rapporten ar disponerad pa féljande vis. | kapitel 2 redovisas och ana-
lyseras annan styrning dn normering. Kapitel 3 agnas at de special-
destinerade statsbidragen. | kapitel 4 redogoérs for och diskuteras den
roll som uppféljning och utvérdering har i forhallande till den styrning
som redovisas i kapitel 2-3. Tyngdpunkten ligger héar pa de special-
destinerade statsbidragen. | kapitel 5 redogérs for Overforing av upp-
gifter till vissa kommuner och landsting.

! Inom forskningen uttrycks det som en évergang fran "hard law” till "soft law”.
Begreppet soft law rymmer dock mer &n statlig reglering. | begreppet inbegrips ocksa
bl.a. den styrning som privata aktdrer utfér med hjalp av standarder.
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2 Annan styrning an normering

2.1 Uppdraget

Regeringens uppdrag till Statskontoret i denna del &r att ta fram ett
underlag for annan statlig styrning &n normering, t.ex. handlingsplaner
och Overenskommelser. Ett sadant underlag kan, enligt regeringen,
innehélla en analys av lamplig utformning samt utvérdering av sadan
styrning. Underlaget ska ocksd beskriva hur denna typ av styrning
forhaller sig till andra majliga styrmedel. Vidare ingar det i denna del
av Statskontorets uppdrag att redovisa erfarenheter av andra styrmedel
an normering.

2.2  Kapitlets disposition

Kapitlet ar disponerat sa att vi i avsnitt 2.3 diskuterar begreppet annan
styrning. Vi ger i detta avsnitt ocksa en oéversiktlig beskrivning av de
styrmedel vi studerar inom denna kategori. | det darpa foljande av-
snittet (2.4) beskriver vi hur annan styrning anvéands inom tre fér den
kommunala nivan centrala verksamhetsomraden: halso- och sjukvard,
aldreomsorg och skola. For varje verksamhetsomrade redovisar vi
ocksa oversiktligt den gallande regleringen. | avsnitt 2.5 redovisar och
diskuterar vi olika erfarenheter av annan styrning. Avsnittet 2.6 &r mer
normativt. Dar redovisar vi vad regeringen enligt var mening kan vara
hjédlpt av att tdnka pa vid utformningen av annan styrning. | det sista
avsnittet (2.7) lyfter vi fram ett av styrmedlen inom annan styrning,
namligen éverenskommelser, som vi menar att det finns sarskilt behov
av mer kunskap om.

2.3 Vad ar annan styrning?

Annan styrning kan ségas utgdra en inte speciellt vl avgransad kate-
gori av s.k. mjuka styrmedel, t.ex. nationella strategier och Gverens-
kommelser mellan regeringen och SKL. Om staten nar det géller regle-
ring kan kréva en absolut efterlevnad galler detta inte for annan styr-
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ning.? D&r har staten inte monopol pa att styra och kan inte heller krava
att de som styrs fullt ut lever upp till den statliga viljan. Annan styrning
forutsatter en beredskap och acceptans fran den eller de som utgor styr-
objekt for att styrningen ska fungera. Annan styrning innefattar ockséa
ofta en partsrelation mellan staten och, i vart fall, kommuner och
landsting.

Varfor anvander staten annan styrning?

Att ge ett entydigt och uttdmmande svar pa fragan i rubriken &r inte
mojligt utifrdn det empiriska material vi har tillgang till. Vissa motiv,
om an preliminara till sin karaktar, gar emellertid att urskilja.

Statens majligheter och vilja skiljer sig at mellan olika kommunala
verksamhetsomraden. Dér staten har viljan att styra, men mojligheterna
att styra med hjélp av mer detaljerad reglering &r begransade, kan vi
forvénta oss ett mer frekvent anvandande av andra styrmedel &n regle-
ring.

Annan styrning kan ocksa vara ett forsta steg; ett forsok att astadkom-
ma den forandring eller utveckling som statsmakterna onskar, utan att
de ska behéva anvédnda sig av ett starkare styrmedel som reglering.
Riksdag och regering har ocksa att ta hansyn till den grundlagsregle-
rade kommunala sjalvstyrelsen och vill helst undvika att inkrékta pa
den genom reglering. Visar det sig emellertid att den frivilliga vagen
genom annan styrning inte fungerar tillfredsstallande utifran statsmak-
ternas perspektiv, t.ex. att de forandringar man vill astadkomma upp-
fattas ga for langsamt, har riksdag och regering majlighet att ta till
lagstiftning for att na sitt mal. Nagot som man ocksa har utnyttjat, t.ex.
nar det galler det fria vardvalet.

Det kan ocksa finnas politiskt strategiska motiv for riksdag och rege-
ring att anvanda sig av annan styrning. Genom att t.ex. tillsitta en
nationell samordnare tydliggor statsmakterna att en viss verksamhet ar
viktig. Man markerar att man tar en uppkommen situation eller ett poli-
tiskt problem pa allvar. Genom att involvera fler aktorer i hanteringen
av fragan, t.ex. genom en Overenskommelse med SKL, kan ocksa

2 Det finns dock reglering dar det tydligt anges att kommuner eller landsting far eller
bor géra nagonting. | dessa fall ar det givetvis inte fragan direkta aligganden for kom-
muner och landsting, utan hédr kan de sjdlva avgoéra hur de ska agera.
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statsmakternas handlande ges tkad legitimitet. H&r finns det dock be-
tydande skillnader mellan olika verksamhetsomraden nar det géller hur
regeringen valjer att anvanda sig av annan styrning. Vi aterkommer till
detta senare i kapitlet.

Avgransningar

Om nu annan styrning utgoérs av alla de styrmedel som faller utanfér
reglering ar det latt att forsta att en redogdrelse for denna grupp av
styrmedel kan bli mycket omfattande. Av bade praktiska och analy-
tiska skal har vi darfor gjort vissa avgrénsningar (jfr Statskontoret
2005:28 s.14 ff.). En forsta sadan ar tiden. De styrmedel som vi disku-
terar maste ha en viss varaktighet. Vi kommer darfor inte att studera
den styrning som kan forekomma genom politiska uttalanden eller
utspel.

Inte heller kommer vi att studera den styrning som staten utévar genom
att ansvara for utbildningen av lékare, larare, forskollarare etc. Denna
typ av styrning paverkar forutsattningarna for kommunernas och lands-
tingens verksamhet, men &r generell och indirekt till sin karaktér och
faller darfor utanfor avgransningarna. Likaledes uteldamnar vi insatser
som staten gor for att t.ex. oka antalet heltidstjanster i varden eller upp-
muntra fler personer med doktorsexamen att bli larare. Undantag gors
dock om initiativen utgér en del av en éverenskommelse mellan staten
och SKL, eller lyfts fram i ett nationellt inriktningsdokument. | dessa
fall inkluderas de i var studie.

Vart uppdrag i denna del ar att forse regeringen med ett underlag for
annan styrning an normering. Ett underlag som ar tankt att i forsta
hand anvandas inom Regeringskansliet. Med utgangspunkt i detta har
vi valt att avgrénsa studien till de styrmedel inom annan styrning som
regeringen anvander sig av. Vi kommer saledes inte att diskutera rikt-
linjer och rekommendationer som utfardas av ansvariga myndigheter,
t.ex. Socialstyrelsen och Skolverket.? Inte heller kommer vi att diskute-
ra myndigheternas allménna rad.

Det har ocksa varit nédvandigt for oss att géra en avgransning nar det
galler vilka verksamhetsomraden som vi studerar. Har har vi valt de tre

% Ett undantag ar om av myndigheter utfardade riktlinjer eller rekommendationer ingar
som en del i en dverenskommelse mellan staten och SKL.
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kanske viktigaste valfardsatagandena som den kommunala nivan har:
hélso- och sjukvarden, aldreomsorgen och skolan. Detta &r ocksa om-
raden dar staten har ett stort intresse av att paverka utvecklingen.

Ytterligare en avgransning som vi har gjort &r att vi har valt att kon-
centrera studien till de mer frekvent anvanda styrmedlen under de cirka
tio senaste aren. Vi har sorterat dessa styrmedel under rubrikerna:

Nationella inriktningsdokument
Overenskommelser

Nationella samordnare

Oppna jamforelser

En avgransning som foljer av vart uppdrag ar att specialdestinerade
statsbidrag, som ofta kan vara en form av icke-normerande styrning
och som ocksa ofta kombineras med annan styrning, diskuteras i nasta
kapitel.

Utifran ovanstaende avgransningar ger vi inledningsvis i foljande av-
snitt en oversiktlig beskrivning av styrmedlen inom annan styrning.
Dérefter ger vi en mer detaljerad redogorelse for styrningen inom de
tre ovan namnda verksamhetsomradena — halso- och sjukvard, aldre-
omsorg och skola.

Nationella inriktningsdokument m.m.

Né&r det i olika sammanhang talas om annan styrning &n normering &r
det inte sdllan olika typer av informations- och kunskapsstyrning som
avses. Denna form av styrning tar sig ofta uttryck i nationella inrikt-
ningsdokument som nationella riktlinjer, strategier, handlingsplaner
eller handlingsprogram, men &ven i andra former av informations- och
kunskapsspridning. Det finns en mangd olika typer av informations-
och kunskapsstyrning med en mangd olika beteckningar. Det ar inte
heller enbart regeringen som anvénder sig av dessa styrmedel, utan
ocksa statliga myndigheter.

Nedan foljer en kortfattad redovisning av olika styrmedel av informa-
tions- och kunskapsspridningskaraktar.
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Nationella inriktningsdokument

Genom nationella inriktningsdokument uttrycker regeringen sina ambi-
tioner inom ett omrade. Sadana inriktningsdokument ar exempelvis
strategin om Nationell eHélsa och den nationella strategin for kvalitets-
utveckling genom 6ppna jamforelser inom socialtjansten och hélso-
och sjukvarden. Syftet med inriktningsdokumenten &r att dvergripande
paverka utvecklingen inom olika verksamhetsomraden. Just den Gver-
gripande karaktar som dessa styrmedel har gér emellertid att de inte &r
sérskilt precisa som sjélvstandiga styrmedel.

Nationella handlingsprogram eller nationella riktlinjer och liknande
inriktningsdokument &r inte juridiskt bindande och de kan inte heller
betraktas som en form av kvasiavtal eller som Overenskommelser
mellan parter (men de kan implementeras genom en Gverenskommel-
se).

Andra former av informations- och kunskapsspridning med
riksdag och regering som avsandare

Till den hér kategorin hor t.ex. handbdcker, vagledningar och rekom-
mendationer som har till syfte att paverka kommuners och landstings
verksamhet.

Hit hor ocksa satsningar fran statsmakterna for att bygga upp och
utveckla forskning och utbildning inom hela eller delar av ett verksam-
hetsomrade. Det kan t.ex. vara fragan om att ta initiativ till olika kun-
skapscentra, vilka i sin tur ska bidra till att utveckla en viss verksam-
het. | dessa fall ackompanjeras satsningen normalt av ett specialdesti-
nerat statsbidrag.

Vidare har vi valt att till den hér kategorin fora olika kampanjer e.d.,
initierade av riksdag och regering. Ansvaret att genomfora kampanjer-
na ligger ofta pa myndigheter.

Overenskommelser

Ofta utgor en eller flera styrmedel komponenter i olika 6verenskom-
melser mellan regeringen och SKL. Exempelvis ingdr ekonomiska
styrmedel i form av statshidrag sa gott som alltid i ett "Gverenskom-
melsepaket”, men dar kan ocksa inga informationsinsatser, uppfélj-
ning, utvardering m.m. Gentemot kommuner och landsting har
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overenskommelser under en lang tid varit ett vanligt satt att forsoka
paverka verksamheten.

Som framgar ovan utgdr Gverenskommelser mer av ett ramverk for
andra styrmedel &n ett styrmedel i sig sjalvt. Samtidigt innebdr en
6verenskommelse en uppgorelse mellan olika parter som darmed till-
sammans forbinder sig att dstadkomma nagot. En Gverenskommelse
bygger darfor p& nagon form av férhandling mellan parterna. Overens-
kommelsen &r visserligen inte ett juridiskt bindande dokument, men
den torde likafullt ha en styrande effekt just genom att parterna gemen-
samt har undertecknat ett dokument om vad de vill dstadkomma.

Nationella samordnare

Styrning genom att bygga nétverk och arenor for aktérer att motas &r
en form av organisationsstyrning som har blivit allt viktigare 6ver tid.
Statens roll i denna typ av styrning ar av mer samordnande karaktar.

En sérskild typ av natverksbyggande som har blivit mer populér under
senare ar &r att regeringen utnamner en nationell samordnare som far
till uppgift att bl.a. knyta samman kommuner, landsting och andra
aktorer och se till att de samverkar pa ett satt som bidrar till att rege-
ringen nar det mal den efterstravar inom det verksamhetsomrade som
kan vara aktuellt.

Nationella samordnare férekommer och har forekommit pa en mangd
omraden under de senaste aren. Nationella samordnare vars arbete bl.a.
har berért kommuner och landsting har funnits inom narkotika- respek-
tive psykiatripolitiken. I dag finns nationella samordnare for bl.a. hem-
sjukvard, cancerarbete och aldreomsorg. Den nationella samordnaren
kan formellt vara en sérskild utredare, vilken darmed arbetar utifran ett
kommittédirektiv, men hon eller han kan exempelvis ocksa utses
genom ett regeringsbeslut och fa en placering i Regeringskansliet.

Aven om uppdragen till de nationella samordnarna kan vara olika till
sin karaktar finns det nagra kannetecken som &ar gemensamma for
gruppen och som skiljer dem fran en traditionell kommitté. Ett sadant
sérskiljande drag &r att en nationell samordnare ska arbeta mer exeku-
tivt dn vad som forvéantas av en traditionell utredning. De nationella
samordnarna arbetar ocksa mer utatriktat an vad som ar normalt fér en
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kommitté. En nationell samordnare har darfor en méngd externa kon-
takter. Vidare arbetar nationella samordnare just med att samordna
olika aktorer; att fa dem att dra at samma hall.

Oppna jamforelser

Benchmarking har under det senaste decenniet vuxit fram som ett av
de viktigare styrmedlen for att paverka utvecklingen pa den kommu-
nala nivan. Med benchmarking avses systematiska och kontinuerliga
jamforelser. Jamfdrelser som kan géras med olika inriktningar. Mest
vanligt ar att man skiljer pa resultatbenchmarking och processbench-
marking,* dér den férstndmnda &r inriktad mot nyckeltalsjamférelser.
Processbenchmarking innebar en mer djupgaende analys av de arbets-
processer som ingar i en verksamhet.

| Storbritannien, som har varit nagot av ett féregangsland nar det galler
benchmarking, utgor resultatbenchmarking en huvudingrediens i den
reform som gar under beteckningen Best Value. | Sverige anvands
begreppet 6ppna jamforelser for en benchmarking baserad pa resultat-
indikatorer for den kommunala nivan. Oppna jamforelser ar langst
utvecklade inom halso- och sjukvarden, dar metoden till betydande del
bygger pa de s.k. nationella kvalitetsregistren. Dessa register innehaller
information om insatser och resultat for olika &kommor som behandlas
inom héalso- och sjukvarden.

Oppna jamforelser inom hélso- och sjukvarden och socialtjansten var
fran borjan ett projekt som drevs gemensamt av Socialstyrelsen och
SKL. Begreppet lanserades ar 2006 genom att Socialstyrelsen och SKL
presenterade den forsta pa indikatorer grundade multidimensionella
resultatredovisningen av hélso- och sjukvardens kvalitet och effektivi-
tet. |1 dag har Socialstyrelsen i uppdrag av regeringen att i samverkan
med SKL fortsatta och intensifiera utvecklingen av déppna jamforelser.

Ambitionen med éppna jamforelser av kvalitet och effektivitet i verk-
samheten kan nagot forenklat beskrivas som trefaldig (jfr Socialdepar-
tementet m.fl., 2009):

4 Ibland anvands dven begreppet strategisk benchmarking for jamforelser av strategis-
ka val, t.ex. avseende kommunledningens langsiktiga och 6vergripande styrning av den
kommunala organisationen (SOU 2005:110).
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e Oppna verksamheterna for insyn och i forlangningen underlatta
vardval for patienter och brukare.

o Vara ett verktyg for yrkesgrupper och beslutsfattare att forbéattra
kvalitet och effektivitet i verksamheten.

o Forbéttra granskning och utvérdering av verksamheten genom att
mojliggora fordjupade analyser.

2.4  Reglering och annan styrning av
verksamheter i kommuner och landsting

| foregaende kapitel diskuterade vi mer Oversiktligt den statliga styr-
ningen av kommuner och landsting. Vi redogjorde for viss grundlags-
reglering och regeringens mdjligheter och vilja att styra skilda kommu-
nala verksamheter. | detta avsnitt ska vi beskriva hur styrningen sker
inom héalso- och sjukvard, aldreomsorg och skola. Dessa tre omraden
har vi valt darfor att de representerar viktiga och omfattande kommu-
nala verksamhetsomraden, omraden som staten helt naturligt ocksa har
ett intresse av att kunna paverka, dvs. styra.

Det har kapitlet avhandlar den nagot svarfangade kategori styrmedel
som gar under beteckningen “annan styrning”. For att forsta varfor och
i vilken utstrdckning annan styrning anvands inom ett verksamhets-
omrade ar det emellertid nédvandigt att ta avstamp i den reglering som
finns inom respektive omrade. Det bor noteras att vi i kapitlet beskriver
hur styrningen gestaltar sig i dagslaget. Vi kommer séledes inte att ge
exempel pa tidigare forekommande former av annan styrning.

Den 6vergripande regleringen av kommuners och landstings befogen-
heter preciseras i kommunallagen, men intressantare i det har samman-
hanget &r den reglering som sker i speciallagar. Speciallagstiftning
finns bl.a. for halso- och sjukvard, &ldreomsorg och skola. Ofta ar
speciallagstiftningen av ramlagskaraktdr och kompletteras darfor av
bl.a. forordningar, foreskrifter och allmanna rad. Har nedan beskriver
vi hur reglering och annan styrning ser ut inom de tre ovan namnda
verksamheterna. Vi inleder med hélso- och sjukvarden.
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Regleringen av halso- och sjukvarden

Halso- och sjukvardsomradet regleras i forsta hand i hélso- och sjuk-
vardslagen, HSL, (1982:763) och tandvardslagen (1985:125). Vi
kommer dock inte att diskutera reglering och styrning inom tandvards-
omradet.

HSL &r en ramlag som anger mal, krav och ansvarsfordelning inom
hélso- och sjukvarden. HSL ar ocksa en skyldighetslagstiftning och
innehaller darfor inga bestammelser om den enskildas rattigheter. |
Sverige saknas en samlande lag om patientens rattigheter.® Dessa fram-
gar istallet indirekt av de bestammelser som reglerar skyldigheter for
sjukvardshuvudmannen och for personalen. For sjukvardspersonalens
del regleras de grundlaggande skyldigheterna i patientsékerhetslagen
(2010:659). | den lagen foreskrivs exempelvis att arbetet ska ske i
Overensstammelse med vetenskap och beprovad erfarenhet.

Utover dessa lagar finns det ett antal andra lagar som reglerar olika
delar av halso- och sjukvardsverksamheten och som har betydelse for
kommunerna och landstingens skyldigheter och for patientens stéllning
i varden. Det finns t.ex. lagar om patientens ratt till ersattning vid
skador, psyKkiatrisk tvangsvard, rattspsykiatrisk vard, smittsamma sjuk-
domar, lakemedel, abort och sterilisering samt om ménniskans déd.
Vidare finns det viss allman lagstiftning som har betydelse for verk-
samhetsomradet. Hit hor t.ex. offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) och foraldrabalken, som bada har bestammelser som beror
patientens stéllning i varden. Offentlighets- och sekretesslagen ar giltig
inom den allmanna hélso- och sjukvarden for bl.a. uppgifter om enskil-
das halsotillstand och andra personliga forhallanden.

I lagen (1990:1404) om kommunernas betalningsansvar for viss hélso-
och sjukvard regleras kommunernas skyldighet att betala erséttning till
landstingen for hélso- och sjukvard for personer som ar folkbokforda i
kommunen. Lagen, tillsammans med férordningen med samma namn,
reglerar pa ett relativt detaljerat sétt detta betalningsansvar. Syftet med
lagen ar bl.a. att tydliggéra gransen mellan huvudmannen samt att ge

% En utredning — Patientmaktutredningen — arbetar dock for tillfallet med att ta fram en
sddan samlad lag om patientens réttigheter. Utredningen ska lamna forslag till ny
patientlag senast 1 januari 2013 (Dir. 2011:25).
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kommunerna ett samlat ekonomiskt ansvar for langvarig vard, oavsett
var den bedrivs.

Utover lagregleringen styr en stor méangd férordningar och myndig-
hetsforeskrifter verksamheten inom detta omrade. Socialstyrelsen ar
nationell expert- och tillsynsmyndighet for halso- och sjukvarden och
utfardar foreskrifter, allmanna rad, nationella riktlinjer och andra
rekommendationer.® Socialstyrelsens forfattningssamling (SOSFS)
innehdller ndrmare 150 forfattningar.” Regleringen inom hélso- och
sjukvardsverksamheten kan sammanfattas som mycket omfattande,
aven jamfort med andra samhallsomraden (SOU 2007:12).

Genom statliga myndigheter sker ocksa en omfattande kontroll och
tillsyn dver halso- och sjukvarden. Till kontrollen ar kopplat ett sank-
tionssystem; nagot som inte alltid galler for andra kommunala verk-
samheter. | olika delar utévar Socialstyrelsen, Halso- och sjukvardens
ansvarsnamnd (HSAN), Léakemedelsverket, Statens stralskyddsmyn-
dighet, Elsakerhetsverket m.fl. tillsyn och kontroll 6ver halso- och
sjukvarden.

Det dvergripande malet for halso- och sjukvarden anges i HSL (2 8)
och har foljande lydelse:

Malet for halso- och sjukvarden &r en god hélsa och en vard pa lika
villkor for hela befolkningen.

Vérden skall ges med respekt for alla manniskors lika vérde och for
den enskilda ménniskans vardighet. Den som har det storsta behovet av
halso- och sjukvard skall ges foretrade till varden.

”Lika villkor” &r en central formulering hér. Den innebér bl.a. att alla
som bor i landet ska ha samma majlighet att vid behov fa tillgang till
hélso- och sjukvard. Det ar endast vardbehovet som ska avgora om-
fattningen och karaktaren pa insatserna. Den statliga styrningen av
hélso- och sjukvardsverksamheten inriktas till stor del mot att detta mal
i storsta mojliga utstrackning ska nas. Styrningen sker emellertid av en
verksamhet som &r starkt decentraliserad. | HSL:s 3 och 18 § klargors
att det ar landsting och kommuner som ansvarar for att erbjuda med-

6 Observera dock att allmanna rad, nationella riktlinjer och rekommendationer inte &r
jiuridiskt bindande.
Har ingar utdver halso- och sjukvérd ocksa socialtjanst inklusive aldreomsorg.
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borgarna halso- och sjukvard. Av forarbetena till HSL tydliggors att
regeringen anser det viktigt att landstingen far ett stort utrymme att
utforma varden efter lokala och regionala behov och forutsattningar
(prop. 1981/82:97).

Den statliga regelstyrningen av hélso- och sjukvarden inriktas huvud-
sakligen mot ansvarsforhallanden och processer. Processkraven avser
t.ex. former for handlaggning, sekretess och journalhantering, besluts-
befogenheter samt utbildnings- och legitimationskrav for personal. Pa
ett Overgripande och indirekt plan styr HSL ocksa innehallet i halso-
och sjukvardens verksamhet, bl.a. genom att ange malet for verksam-
heten. Daremot sager HSL ingenting om det medicinska innehallet i
den vard eller de behandlingar som ska ges till enskilda personer. Detta
innehall formas av professionen i dess méte med patienterna. Med
nddvandighet har den medicinska professionen en mycket stark stall-
ning inom hélso- och sjukvarden. Det ar de som stéller diagnoser, be-
stammer vilken behandling som ska séttas in m.m. Professionen paver-
kas i sin tur av den snabba kunskaps- och teknologiutvecklingen inom
omradet.

Sammanfattningsvis lamnar den statliga regelstyrningen av hélso- och
sjukvarden ett betydande utrymme for huvudmannen att sjalva bestam-
ma Over bade vad som ska astadkommas och hur det resultatet ska
uppnas. De typer av tjanster som halso- och sjukvarden ska leverera ar
ocksa svara att styra genom reglering. Det galler saval for staten som
for kommuner och landsting. Det sammanhanger till stor del med att de
behov som hélso- och sjukvardens tjanster ska tillgodose inte ar klart
avgransade och svara att mata. Vidare att man inom verksamheten har
tillgang till flera alternativa typer av insatser och att malen for dessa
insatser kan vara svara att pa forhand bestamma, eftersom insatserna ar
beroende av den enskilda individens behov och forutséttningar.

Annan styrning inom hélso- och sjukvarden

Inom halso- och sjukvardsomradet ar annan styrning en mycket vanlig
metod att forsoka paverka utvecklingen. Denna styrning sker genom
6verenskommelser, nationella inriktningsdokument (nationella riktlin-
jer eller strategier, nationella handlingsplaner e.d.), nationella samord-
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nare och dppna jamforelser.® Framfor allt sluts en stor mangd éverens-
kommelser mellan regeringen och SKL. Under senare ar har 6verens-
kommelser slutits om bl.a. patientsakerhet, rehabiliteringsgarantin,
sjukskrivningsprocessen, att korta vardkoerna, forbattringar inom den
psykiatriska heldygnsvarden, hiv/aids, jamlik vard, cancervard samt
implementering av Socialstyrelsens riktlinjer for missbruks- och be-
roendevarden. Overenskommelserna kombineras nastan undantagslst
med ett specialdestinerat statsbidrag.

En arligt aterkommande dverenskommelse ar den s.k. Dagmardverens-
kommelsen, dar staten och SKL kommer éverens om vissa ersattningar
till halso- och sjukvarden. Dagmardverenskommelser har slutits sedan
1985. Dagmardverenskommelsen for 2011 har som huvudinriktning att
forbattra mojligheten till uppfoljning och utveckling av halso- och
sjukvarden. Tyngdpunkten i dverenskommelsen ligger darfor pa en
satsning pa nationella kvalitetsregister.

Pa uppdrag av regeringen tar Socialstyrelsen fram nationella riktlinjer
for halso- och sjukvarden. Riktlinjerna ar en form av rekommendatio-
ner till sjukvardshuvudmannen och utfardas for olika sjukdomsgrup-
per. Som vi anger i avsnitt 2.2 kommer vi inte att studera myndigheter-
nas styrning av hélso- och sjukvarden i denna rapport, om inte dessa
riktlinjer utgor en del av en éverenskommelse mellan staten och SKL.
Nar det géller Socialstyrelsens nationella riktlinjer kan det sistnamnda
emellertid ibland vara fallet.

Bade i dverenskommelserna och de nationella inriktningsdokumenten
utgor informations- och kunskapsspridning en komponent i styrningen.
Manga av éverenskommelserna och de nationella riktlinjerna ar inrik-
tade mot att utveckla och forbattra verksamheten, varfor kunskaps-
spridning pa olika satt helt naturligt blir en viktig del.

Olika styrmedel kombineras av regeringen i paket och de hanger ocksa
ofta samman i kedja, dar en metod att paverka sjukvardshuvudmannen

8 Inom halso- och sjukvarden finns ocksa ett flertal myndigheter som arbetar med att
sprida information och kunskap till huvudmannen och till halso- och sjukvérdens per-
sonal. Information och kunskap sprids av bl.a. Socialstyrelsen, SBU, Statens folkhalso-
institut, Lakemedelsverket och Smittskyddsinstitutet.
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i nasta skede foljs av en annan. Nedan féljer ett exempel pa hur rege-
ringen i praktiken styr, bl.a. med hjalp av annan styrning.

| 2010 ars budgetproposition avsatte regeringen 227 miljoner kronor
for de foljande tre aren i syfte att forverkliga den nationella cancer-
strategin. En del av dessa medel fordelas inom ramen for tva éverens-
kommelser om utvecklingsinsatser inom cancervarden som regeringen
och SKL har slutit under 2010 och 2011. Ar 2010 avsatte regeringen
22,5 miljoner kronor® omfattande sex utvecklingsinsatser och 2011 34
miljoner kronor for ytterligare sex insatser.

Utvecklingsinsatserna ska utformas sa att erfarenheter, slutsatser och
resultat ocksa kan komma till nytta pa andra omraden inom hélso- och
sjukvarden. Overenskommelserna innehaller bl.a. foljande insatser:

e Sammanstélla patientrapporterade matt inom befintliga cancer-
register, utveckla forslag pa vilka matt som skulle kunna inforas i
alla kvalitetsregister inom canceromradet samt foresla hur de kan
implementeras.

e Anvanda Oppna jamforelser avseende cancer.

e Initiera nationell samverkan och samordning for de regionala
cancercentrumens gemensamma fragor.

En utgangspunkt for éverenskommelsen ar sdledes den nationella
cancerstrategi som har tagits fram inom ramen for en statlig utredning,
vilken dverlamnade sitt betdnkande i februari 2009 (En nationell
cancerstrategi for framtiden, SOU 2009:11). P& hdsten samma ar utsag
regeringen en nationell samordnare for regeringens cancerarbete.
Cancersamordnarens huvuduppdrag dr att stimulera utvecklingen av de
regionala cancercentrum som foreslas i den nationella strategin. | upp-
draget ingar att fora samtal med foretradare for landstingen, universi-
tet, professionen, myndigheter och andra berérda organisationer for att
pa sa satt stimulera utvecklingen av regionala cancercentrum.

Den ovan namnda dverenskommelsen mellan regeringen och SKL har
en tydlig koppling till den nationella strategi for kvalitetsutveckling
genom Oppna jamforelser inom socialtjansten och halso- och sjukvar-

® 11 miljoner kronor hade ocksé betalats ut under &r 2009 for tv& delprojekt som d
inleddes.
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den som regeringen beslutade i juni 2009. Den strategin hade arbetats
fram gemensamt av Socialdepartementet, Socialstyrelsen, SKL, Vard-
féretagarna samt branschorganisationen Famna.*°

Exemplet ovan ger en tydlig illustration av hur regeringen anvénder
olika styrmedel tillsammans i paket”. Paket som vanligtvis har "for-
packats” genom en 6verenskommelse med SKL. De olika styrnings-
paketen &r ofta sammanlénkade genom olika nationella strategier och
atfoljs sa gott som alltid av statliga medel for att stimulera den onsk-
varda utvecklingen. SKL har genomgaende en mycket aktiv roll, inte
enbart i sjalva 6verenskommelsen och dess genomforande utan ocksa i
utarbetandet av nationella strategier och i arbets- och genomférande-

grupper.

Sammanfattningsvis visar exemplet hur riksdag och regering anvander
sig av annan styrning i form av Overenskommelser, kommittéer,
gemensamma arbetsgrupper, nationella strategier, éppna jamforelser
och nationella samordnare.

Regleringen av aldreomsorgen

Aldreomsorgen utgér regleringsmassigt en del av socialtjansten, aven
om det bor noteras att kommunerna ocksa ansvarar for halso- och
sjukvarden for aldre (17-22 88 HSL). Socialtjansten och hélso- och
sjukvarden pa aldreomradet ar darfor i betydande utstrackning integre-
rade.

Den centrala regleringen av aldreomsorgen aterfinns i socialtjanst-
lagen, SoL, (2001:453). SoL kan beskrivas som en malinriktad ramlag.
Riksdag och regering anger i lagen malen for verksamheten, men tar i
betydligt mindre utstrackning stallning till sjalva innehallet i social-
tjansten (och aldreomsorgen som en del av den) (Statskontoret
2005:28). Aven om SoL huvudsakligen kan beskrivas som en ramlag
har den emellertid ocksa inslag av rattighetslagstiftning.

Delar av regleringen i SoL géller generellt for samtliga verksamheter
som lagen tacker. Det géller t.ex. de 6vergripande malen och grundlag-
gande varderingarna for verksamheten samt réatten till bistand. Vissa

10 Famna &r en riksorganisation for vard och omsorg utan vinstsyfte.

40



paragrafer i lagen dgnas dock specifikt aldreomsorgen. Exempelvis i 5
kap. 4-6 samt 10 88 anges malen och de uppgifter som kommunen har
gentemot aldre ménniskor.

I SoL blandas 6vergripande reglering, t.ex. ovan namnda mal och
grundldggande vérderingarna for socialtjansten, med detaljerade
beskrivningar av hur enskilda fall ska hanteras exempelvis nér det
galler ratten till bistdnd och avgifter i hemtjansten.’ De sistndmnda
regleringarna &r saledes en form av réattighetslagstiftning som har har
placerats i en lag som huvudsakligen har ramlagskaraktar. Genom
denna mix av dvergripande stadganden och mycket detaljerade sadana
ges kommunerna & ena sidan ett betydande utrymme att sjalva bestam-
ma vad som kan eller bér vidtas i ett enskilt fall. A andra sidan begrén-
sas deras handlingsutrymme genom rattighetslagstiftningen i SoL.*

En viktig forandring som har skett frdn 1990-talet och framat ar
okningen av offentligt finansierad men privat utférd aldreomsorg.
Denna forandring har ocksa paverkat regleringen av verksamheten,
framst da tillsynen.

Annan styrning inom aldreomsorgen

I likhet med halso- och sjukvarden anvénder sig statsmakterna av en
mangd olika styrmedel for att paverka utvecklingen inom &ldreomsor-
gen. Har férekommer Gverenskommelser, nationella inriktningsdoku-
ment, kunskaps- och informationsstyrning, nationella samordnare och
Oppna jamforelser.

Av en tidigare studie fran Statskontoret framgar att det vid det tillfallet
framfor allt var genom information och kunskapsspridning som stats-
makterna forsokte paverka verksamheten inom aldreomsorgen. Primart
var inriktningen att utveckla kompetensen inom omradet. Oftast atfolj-
des denna informations- och kunskapsstyrning av ett statsbidrag
(Statskontoret 2005:28).

11 Nar det galler bistand finns det ocksa i SoL bestammelser om sanktioner gentemot
kommun som inte inom rimlig tid tillhandahaller bistand som beslutats av socialnamnd
eller domstol.

12 Rattighetslagstiftningen ger ocks& den enskilde ratt att genom forvaltningsbesvar
overklaga kommunens beslut. Pa s& sétt kan statliga rattsligt grundade beslut ersatta
kommunalt tagna sadana.
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Inriktningen mot att starka kompetens och kvalitet finns ocksa kvar i
dag. Detta sker genom en arsenal av olika atgarder som féljer pa var-
andra i en kedja. Ett typiskt exempel ar den Gverenskommelse som
slots mellan regeringen och SKL om att arbeta gemensamt med huvud-
forslagen som presenterades i utredningen Evidensbaserad praktik
inom socialtjansten — till nytta for brukaren (SOU 2008:18). Enligt
utredningen skulle en nationell plattform for evidensbaserad praktik
inom socialtjansten utarbetas. Som grund for dverenskommelsen fanns
saledes en statlig utredning.

Denna dverenskommelse har nu féljts av ytterligare tva 6verenskom-
melser mellan parterna. Den ena avser ett specialdestinerat statsbidrag
pa 271 miljoner for ar 2010 (varav 100 miljoner prestationsbaserade)
avsett till insatser for aldre, framst personer med stora och sammansat-
ta vardbehov. Prestationsdelen i statshidraget gar till en fortsatt upp-
byggnad av tva s.k. kvalitetsregister — Svenska Palliativregistret och
Senior Alert. Dessa register kan bl.a. anvandas till dppna jamforelser
inom dldreomsorgen.’®* Som grund for arbetet med dppna jamforelser
ligger en nationell strategi for kvalitetsutveckling genom 6ppna jam-
forelser inom socialtjansten och halso- och sjukvarden som regeringen
har beslutat om. Strategin har arbetats fram gemensamt av Social-
departementet, Socialstyrelsen, SKL, Vardféretagarna samt bransch-
organisationen Famna (se dven avsnittet Annan styrning inom hélso-
och sjukvarden). Med den nationella strategin som utgangspunkt har
sedan Socialstyrelsen tagit fram en nationell handlingsplan fér 6ppna
jamforelser i socialtjansten (inkl. aldreomsorgen). Hur arbetet med
Oppna jamforelser ska bedrivas redovisas i handlingsplanen for social-
tjanst och hemsjukvard. Av handlingsplanen framgar att arbetet ska
bedrivas i samarbete med Vardforetagarna, Famna, brukarorganisatio-
ner, enskilda kommuner, landsting, privata och ideella aktérer, profes-
sionsforetradare och vetenskaplig expertis. Arbetet bedrivs i projekt-
form med projektledare fran Socialstyrelsen och SKL.

Den andra delen av ovan ndmnda 6verenskommelse utgdrs av ett
nationellt program fér god aldreomsorg. Detta program hade aviserats
i budgetpropositionen for ar 2010 (2009/10:1) och byggde pa den
Overenskommelse om att arbeta fram en nationell plattform for

13 Statskontoret har sedan augusti 2010 ett uppdrag att under tre &r bl.a. folja upp och
utvardera utvecklingen av de tva kvalitetsregistren.
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evidensbaserad praktik inom socialtjansten som namnts ovan. Som
grund for den senare dverenskommelsen lag saledes en proposition
som byggde pa en tidigare 6verenskommelse, vilken i sin tur byggde
pa ett utredningsbetankande.

| dverenskommelsen namns ocksa ett uppdrag till Socialstyrelsen att i
samrad med SKL ta fram en véagledning om hur lokala vardighets-
garantier kan se ut. Avsikten var att regeringen fr.o.m. 2011 ska erbju-
da prestationshaserade statsbidrag till de kommuner som véljer att
frivilligt infora vérdighetsgarantier i enlighet med Socialstyrelsens
vagledning.

| januari 2011 tillsatte regeringen en sarskild @ldresamordnare med
placering som ordférande i en arbetsgrupp i Socialdepartementet.
Aldresamordnarens arbete ar inriktat mot &ldre personer med omfat-
tande vard- och omsorgsbehov. Till sitt forfogande har samordnaren
fatt 3,75 miljarder kronor. En av utgangspunkterna for aldresamordna-
rens arbete ar den tidigare ndmnda 6verenskommelsen om en satsning
pa aldre med stora och sammansatta vardbehov.

I likhet med halso- och sjukvarden ser vi genom det har exemplet hur
regeringen anvander olika styrmedel tillsammans i paket som sitter
samman i en kedja och ofta bygger vidare pa vad som tidigare astad-
kommits i styrningskedjan. | paketen finns sa gott som alltid ett stats-
bidrag med som stimulans. SKL utnyttjas ocksa flitigt som mellanhand
i relationen med huvudméannen pa kommunal niva.

Sammanfattningsvis visar exemplet hur statsmakterna anvander sig av
annan styrning i form d&verenskommelser, kommittébetdnkanden,
nationella plattformar, program, strategier och handlingsplaner, éppna
jamfdrelser och nationella samordnare.

Regleringen av skolan
De grundldggande bestdmmelserna om fdrskolan, grundskolan och
gymnasieskolan &terfinns i skollagen (2010:800)."* Lagen ar ny och

 Inom skolvasendet finns ddrutéver forskoleklass, grundsérskola, specialskola, same-
skola, gymnasiesarskola, kommunal vuxenutbildning, sarskild utbildning for vuxna
samt utbildning i svenska for invandrare. Samtliga dessa skolformer regleras i skol-
lagen.
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borjade galla den 1 juli 2011. | den nya lagen har ett antal férandringar
gjorts i forhallande till den &ldre skollagen (1985:1100). Bland annat ar
forskolan numera en egen skolform, samma regler galler for offentliga
och fristdéende skolor, rektorns och forskolechefens ansvar och beslu-
tanderétt har fortydligats, en ny betygsskala har inforts och Statens
skolinspektion har som tillsynsmyndighet fatt utokade sanktionsmaj-
ligheter.

I skollagen anges de Gvergripande nationella malen for skolverksam-
heten. Om lagen i sin dldre version inledningsvis kunde beskrivas som
en ramlag ar detta knappast langre fallet. Lagen ar i delar mycket detal-
jerad. Den nya lagen innehéller nastan dubbelt s& manga kapitel som
den foregaende. | lagen finns exempelvis numera bestammelser som
géller betyg och betygsattning inom samtliga skolformer samt bestam-
melser om utvecklingssamtal. Det finns i nya skollagen ocksa ett sér-
skilt kapitel i med bestdimmelser om arbetsmiljo, ordningsregler och
disciplinara atgarder (5 kap. Trygghet och studiero).

Ytterligare en nyhet i regleringen ar att riksdagen beslutat om att en
legitimation ska inforas for larare och forskollarare. Reformen infors i
flera steg fran den 1 juli 2011. Behorighetskraven regleras i en sarskild
forordning (2011:326) om behorighet och legitimation for larare och
fbrsiléollarare och utndmning till lektor samt i kompletterande foreskrif-
ter.

Utover skollagen finns en méangd andra forordningar som reglerar
skolvasendet. Sarskilt viktiga ar skolférordningen (2011:185) och
gymnasieférordningen (2010:2039). Skolfoérordningen reglerar grund-
skolan, grundsérskolan, specialskolan samt sameskolan. Gymnasie-
forordningen reglerar gymnasieskolan och gymnasiesarskolan. Viktiga
ar ocksa skolans laroplaner, som regleras genom forordningar. | laro-
planerna beskrivs verksamheternas vardegrund och uppdrag samt mal
och riktlinjer for arbetet. Nya laroplaner for skolvasendet, forutom de
frivilliga skolformerna, har tratt i kraft fran den 1 juli 2011. Léropla-
nerna for de frivilliga skolformerna, bl.a. gymnasieskolan, &r under
revidering. Regeringen faststaller ocksa i forordningsform examensmal

15| férordningen regleras dven lektorsutndmningar.
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for varje nationellt program i gymnasieskolan.'® Olika statsbidrag till
skolhuvudménnen regleras &ven de i férordningsform.

Skolvasendet regleras ocksa genom en betydande mangd myndighets-
foreskrifter. | Skolverkets forfattningssamling (SKOLFS) finns cirka
670 gallande foreskrifter.” Foreskrifterna kan t.ex. avse kursplaner,
betygskriterier och statshidrag till personalférstarkningar i skola och
fritidshem.

Skolverket utfardar dven allménna rad till stod for hur skolans forfatt-
ningar kan tillampas. Som en konsekvens av de omfattande forfatt-
ningsandringarna inom skolvasendet ar Skolverkets allmanna rad med
kommentarer under revidering.

Vidare bor namnas att det finns atskilliga andra lagar &n skollagen som
pa olika satt beror skolans verksamhet. Det galler exempelvis arbets-
miljolagen (1977:1160), diskrimineringslagen (2008:567) och offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400).

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den statliga styrningen av
skolvédsendet ar omfattande och detaljerad. Kommunerna har ansvar
for hur verksamheten organiseras, bedrivs och finansieras. | detta
ligger ocksa ansvaret for personalens anstallningsvillkor. Samtidigt ar
detta kommunala ansvar omgérdat och i delar inskrankt genom en
omfattande reglering. Ett exempel som ofta brukar ndmnas ar rektorers
och forskolechefers stéllning. Skolledarna anstalls och far resurser av
kommunen men deras befogenheter styrs genom skollag och andra
forfattningar. Kommunen har ansvar for hur skolverksamheten orga-
niseras och bedrivs, men det ar rektorn och forskolechefen som beslu-
tar om den enskilda skolans eller forskolans “inre organisation” och
som i dvrigt fattar ”de beslut och har det ansvar” som framgar av skol-
lagen och andra forfattningar (2 kap. 108 skollagen). Med den statliga
reglering som i dag finns framstar skolan mer som en verksamhet med
delat ansvar mellan stat och kommun &n som ett renodlat kommunalt
ansvarsomrade.

18 For elever som pébédrjade gymnasieutbildningen fore 1 juli 2011 galler de tidigare
utfardade programmalen.

17| SKOLFS ingér ocksd forordningar samt nagra av andra myndigheter utfirdade
foreskrifter som beror skolvésendet. Dessa ar inte medréknade i de ca 670 foreskrif-
terna.
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Annan styrning inom skolan

Bortsett fran statsbidrag (som behandlas i kapitel 3) ar benchmarking
den enda form av annan styrning som vi har kunnat finna inom skol-
omradet. Det kan noteras att varken Utbildningsdepartementet eller
Skolverket anvénder sig av begreppet 6ppna jamforelser. Begreppet
forekommer emellertid inom skolverksamheten, men da i projekt som
SKL driver pa egen hand. Ett systematiskt utnyttjande av 6ppna jam-
forelser som styrmedel gentemot den kommunala nivan, i likhet med
vad som framst forekommer inom halso- och sjukvarden, finns saledes
inte inom skolverksamheten.

Enligt uppgift fran Skolverket kan det dock inga i vissa storre projekt
att goda exempel ska spridas. Ett exempel ar den s.k. matematiksats-
ningen for att starka skolornas utvecklingsarbete med att héja kvalite-
ten i matematikundervisningen som pagar mellan 2009-2011. Har kan
noteras att SKL i april 2011 presenterade en femarig matematiksats-
ning. Nagon koordinering mellan de bada projekten har vi inte kunnat
upptacka.

Skolverket tillnandahaller aven tre databaser — databasen for jamforel-
setal, SIRIS samt SALSA - som kan anvandas for jamforelser mellan
kommuners och skolors resultat i olika avseenden.

Till skillnad fran halso- och sjukvarden och &dldreomsorgen forekom-
mer inga 6verenskommelser. De specialdestinerade statsbidragen inom
skolan &r saledes inte kopplade till nagon 6verenskommelse.

2.5 Erfarenheter av annan styrning

Med undantag av Oppna jamforelser (och specialdestinerade stats-
bidrag som dock redovisas i kapitel 3) har vi inte funnit ndgon utvar-
dering av de enskilda styrmedlen inom annan styrning for de verk-
samheter vi studerat.'® Eftersom styrmedlen oftast férekommer i paket
och det i dessa paket s gott som alltid medféljer ett statsbidrag, ar det
statsbidraget som normalt ar féremal for utvardering. Det gors saledes
ingen utvardering av den éverenskommelse som statshidraget ingar i,

8 Inom ett annat verksamhetsomrade har Statskontoret utvarderat de lokala utveck-
lingsavtal som regeringen tecknade med 21 kommuner for perioden 2008-2010
(2010:20).
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eller av den nationella strategi som éverenskommelsen utgar fran. Vi
har forsokt illustrera denna komplexa och svarutvarderade styrning
genom de exempel vi har gett i foregaende avsnitt.

Aven om avsnittet saledes i mycket begransad utstriackning bygger pa
tidigare gjorda utvarderingar av de enskilda styrmedlen inom annan
styrning finns det visst skriftligt material att ta lardom av. Statskontoret
har i flera tidigare rapporter analyserat och diskuterat den statliga styr-
ningen av kommuner och landsting, déribland olika typer av annan
styrning. lakttagelser i dessa rapporter och PM har vi kunnat utnyttja
for detta avsnitt. Vidare diskuterade Ansvarskommittén den statliga
styrningen av den kommunala nivan i flera av sina betankanden och
rapporter. Aven detta material har vi utnyttjat for den foljande redovis-
ningen.?’ Nar det galler de nationella samordnarna har vi ocksa stude-
rat en magisteruppsats frdn Stockholms universitet.” Vi har &ven
genomfort intervjuer med personer i Regeringskansliet, pd myndig-
heter och pa SKL, personer verksamma inom de omraden som vi har
studerat i foregdende avsnitt. Aven dessa intervjuer har gett underlag
for diskussionen i det hér avsnittet. Sist, men inte minst, har vi gjort
egna analyser utifran de exempel pa annan styrning som vi har funnit.

Avsnittet ar disponerat sa att vi inledningsvis for en diskussion om de
olika styrningsmodeller som finns inom de tre verksamhetsomradena
hélso- och sjukvarden, aldreomsorgen och skolan. Darefter beskriver vi
de erfarenheter som finns av de olika styrmedlen inom annan styrning.
Avslutningsvis ger vi en samlad och mer generell beskrivning av
erfarenheterna av annan styrning.

Olika verksamheter, olika styrning

Som har framgatt av foregaende avsnitt skiljer sig den statliga styr-
ningen markant mellan halso- och sjukvarden och dldreomsorgen a ena
sidan och skolan & den andra. Inom de férstnamnda verksamheterna

| forsta hand &r det foljande Statskontorsrapporter och PM som vi har utnyttjat i
detta kapitel: Statens styrning av halso- och sjukvarden (PM, Dnr 2004/75-5)
Reglering och andra styrmedel (rapport 2005:28) samt Kompetensstegens organisation
grapport 2009:15).

O Framst ar det slutbetdnkandet (SOU 2007:10) samt en sekretariatsrapport om hélso-
och sjukvarden (SOU 2007:12) som har anvants for detta avsnitt.

2L »Natverk p& vems villkor? En studie av nationell samordning inom narkotika- och
psykiatripolitiken”, Richard Crole-Rees, 2005.
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utnyttjar staten ett batteri av annan styrning som ett komplement till
regelstyrningen. P& skolsidan férekommer annan styrning nastan inte
alls. Fragan ar varfor styrningen skiljer sig pa detta vis. Den litteratur
vi studerat, vara intervjuer och var egen analys visar pa nagra mojliga
forklaringar:

48

Mojligheten att detaljstyra skiljer sig at mellan verksamheter-
na. Vissa verksamheter &r enklare att styra genom detaljerad
reglering, darfor att deras mal och innehall ar av den karakta-
ren att det ar mojligt for staten att formulera vad som &r “ratt”
och vad som ar "fel”. | jamforelse med skolan &r det svarare
att styra halso- och sjukvarden i detalj. Det ar omojligt att i
lagstiftning ange vilken behandling som ska ges i ett enskilt
fall. Det &r ocksa svart att avgransa och mata hélso- och sjuk-
vardens tjanster (liksom aldreomsorgens). Att styra med hjalp
av annan styrning blir da ett alternativ. Inom skolverksam-
heten dr det lattare att styra i detalj, t.ex. genom kunskapspla-
ner och kunskapsmal.

Styrningstraditionen skiljer sig at mellan verksamheterna.
Socialdepartementet och Utbildningsdepartementet har av
tradition styrt (i forsta hand) halso- och sjukvarden respektive
skolan pa olika satt. | detta ligger att om man har styrt pa ett
visst satt tidigare ar det latt att man foéljer samma mall dven i
fortsattningen. Det ar alltid enklare att titta pa hur man gjorde
forra gangen &n att introducera ett nytt sétt att gora saker pa.
For Socialdepartementet har traditionen sedan lange varit att
utnyttja annan styrning for att paverka utvecklingen inom
halso- och sjukvarden. Den traditionen finns inte alls nar det
géller Utbildningsdepartementets styrning av skolan. Det &r
svart att belagga, men det &r heller inte orimligt att anta att hur
de olika departementen styr sin verksamhet ocksa ar avhangigt
de olika professionernas stallning. Lakarprofessionen har en
mycket stark stéllning jamfért med ldrarprofessionens. Det
torde vara politiskt svarare att mer i detalj reglera lakarnas
verksamhet jamfort med lararnas.

Politiseringsgraden kan skilja sig mellan olika verksamhets-
omraden. Inom ett verksamhetsomrade kan den partipolitiska
splittringen vara storre an inom ett annat omrade. Skolan &r ett
omrade med stark politisk polarisering. Inom hélso- och sjuk-



vard och aldreomsorg har den politiska diskussionen framst
rort hur verksamheten ska organiseras; i vilken utstrdckning
privata aktorer ska utnyttjas, om de ska fa ta ut vinst och om
sjukhus ska fa saljas till privata utférare. Daremot har sjalva
innehdllet i verksamheten inte i samma utstrackning varit
partipolitiskt splittrande, vilket det i hog grad har varit inom
skolans omrade. Dar har partierna diskuterat langt ner pa
detaljniva hur undervisningen ska bedrivas. Inom ett omrade
med hogre grad av politisering ar det ocksa majligt att behovet
av en starkare styrning kan vara storre.

e Strukturen ser olika ut inom verksamhetsomradena. Inom
halso- och sjukvarden finns det 21 huvudman, inom skolan
290. Det é&r lattare att kommunicera och fa 21 huvudman att
sluta upp bakom en déverenskommelse an att géra detsamma
med 290. Numera forekommer det visserligen ocksa privata
utforare inom bada omradena, men dessa ar ocksa fler inom
skolvasendet. Hur ska vi da se pa aldreomsorgen, som i dag
huvudsakligen ar ett kommunalt ansvarsomrade men dar, till
skillnad fran skolan, annan styrning anvéands i betydande om-
fattning? Den forklaring vi fatt ar att har har styrningstraditio-
nen fran Socialdepartementet och fran styrningsobjekten pa
landstingssidan “spillt dver” till styrningen av dldreomsorgen.

Formodligen ar det en kombination av ovanstaende punkter (och
kanske ocksa andra som vi missat) som forklarar skillnaderna i den
statliga styrningen. Déremot verkar det inte rimligt att skillnaderna i
styrningen inom dessa verksamhetsomraden skulle ha att géra med hur
viktigt omradet &r i politikernas och allméanhetens 6gon. Det &r svart att
se att halso- och sjukvarden skulle betraktas som av mindre vikt &n
skolan i detta avseende och darfor inte skulle behtva ha en lika stark
reglering. Bada verksamheterna har tveklost stor betydelse for man-
niskors liv.

En fordndring som har skett under senare decennier &r att privata ut-
forare har blivit verksamma inom de tre verksamhetsomradena. Utan
att vardera om detta har varit bra eller daligt for verksamheten kan vi
anda konstatera att styrningen har blivit mer komplicerad. Detta géller
béade reglering och annan styrning. Utvecklingen pa skolans omrade
illustrerar detta med all 6nskvard tydlighet. Lasaret 1991/92 fanns det
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90 fristdende grundskolor, laséret 2010/201 var det 741.%* Néstan half-
ten (48 procent) av landets gymnasieskolor var lasaret 2010/2011 fri-
staende. Lasaret 2008/09 fanns det totalt ca 3 600 fristaende forskolor,
grundskolor och gymnasier.?® Det sager sig sjalvt att styrningen blir
mer komplicerad nér det inte langre & 290 skolhuvudmén som ska
styras, utan betydligt fler.

En annan forandring som har skett under senare ar ar att de bada
arbetsgivar- och intresseorganisationerna fér kommuner och landsting
— Svenska Kommunfdrbundet och Landstingsforbundet har samlats i
en gemensam organisation — Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL). Formellt skedde detta i mars 2007, men organisationerna hade
dock ett nara samarbete flera ar innan dess. Genom SKL fick rege-
ringen en starkare och mer samlad part att fora diskussioner och goéra
overenskommelser med, &ven om organisationen inte har méjlighet att
sluta juridiskt bindande avtal med regeringen & enskilda kommuners
och landstings végnar. Organisationen &r en viktig samarbetspartner till
regeringen och fungerar i vissa stycken, i samverkan med staten, som
kravstallare gentemot sina medlemmar. Som vi ndmnt ovan &r det
frimst Socialdepartementet som arbetar med olika former av annan
styrning. For departementet utgdr SKL ett centralt instrument for att
astadkomma oOnskvarda forandringar. SKL har ett kontaktnat bland
kommuner och landsting som &r nddvéndigt att ha om annan styrning
ska fungera tillfredsstallande. Organisationen fungerar som en infor-
mell nationell samordnare som kopplar samman kommuner och lands-
ting och ser till att erfarenheter sprids.

Erfarenheter av de olika styrmedlen

Vi har i detta kapitel fokuserat fyra styrmedel inom annan styrning:
nationella inriktningsdokument, &verenskommelser, nationella sam-
ordnare och Oppna jamforelser. | detta delavsnitt ska vi diskutera
erfarenheter av de olika styrmedlen separat. En samlad diskussion om
erfarenheter av annan styrning fors i avsnittet darefter.

Erfarenheter av nationella inriktningsdokument
Det ar en allmén erfarenhet att styrning genom enbart information
(t.ex. nationella riktlinjer) ar foga effektivt (jfr Bero et al, 1998). Inrikt-

22 Reformen med kommunala bidrag till fristdende skolor infordes &r 1992.
3 Siffrorna ar hamtade fran Friskolornas riksforbund.

50



ningsdokumenten har inte heller nagon formellt bindande status. Det ar
staten som formulerar sina ambitioner och strategier i ett forsok att
paverka kommuner och landsting. Numera formuleras dessa dokument
ofta i samverkan med foretrddare for dem som de ska styra, dvs. med
SKL.

En erfarenhet av styrning med hjélp av dessa typer av kunskaps- och
informationsdokument ar att de krdver en mottagarkapacitet som inte
alltid finns i kommuner och landsting. 1 dokumenten formuleras ofta
onskemal om forandringar hos mottagaren, som mottagaren inte alltid
har formaga att hantera. Med andra ord ar det implementeringen av
dokumenten som har visat sig problematisk. De riskerar darmed att bli
“hyllvarmare” (SOU 2007:12). Det som har skett under senare ar ar att
Socialstyrelsen och SKL har tagit en mer aktiv del i implementeringen
inom Socialdepartementets ansvarsomrade. Erfarenheten ar att det inte
alltid racker med att ldgga ansvaret pa landsting, kommuner och pro-
fessioner.

Erfarenheter av éverenskommelser

Den allmanna uppfattningen bland dem vi talat med pa Socialdeparte-
mentet, Socialstyrelsen och SKL é&r att antalet 6verenskommelser har
okat under senare ar. Det ar i dag ett vanligt forekommande styrmedel
inom hélso- och sjukvard och aldreomsorg. Inom skolomradet fore-
kommer det daremot inte alls.

Den huvudsakliga inriktningen pa 6verenskommelserna ar att de ska
paverka huvudmannens prioriteringar i ett eller annat avseende. Det ar
svart att bedoma hur stark styreffekt just dverenskommelserna har, da
de framst utgdr ramar for andra styrmedel, t.ex. statsbidrag. Vi har som
tidigare namnts inte heller kunnat finna nagra separata utvarderingar av
styrmedlet Gverenskommelser inom de verksamhetsomraden vi har
studerat.

Om vi anda forsoker oss pa en vardering av 6verenskommelsen som
styrmedel torde sjélva det faktum att den som “avtal” inte ar juridiskt
bindande forsvaga styreffekten. Till detta bidrar ocksa att det inte
heller finns nagra formella sanktioner kopplade till Gverenskommelser-
na. Om en Overenskommelse bryts far detta mojligtvis politiska och
ekonomiska konsekvenser, men inte juridiska. Det ar ocksa mojligt att
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styreffekten forsvagas av att 6verenskommelser tréffas mellan rege-
ringen och SKL och inte direkt mellan regeringen och de enskilda
landstingen eller kommunerna.

A andra sidan ar det ocksa en styrka att regelverket i dverenskommel-
serna har forhandlats fram med SKL. Organisationen fungerar ofta som
en informell nationell samordnare, som kopplar samman aktdrerna och
ser till att erfarenheter sprids. Genom Overenskommelser med SKL
riktar regeringen uppmarksamheten mot vissa omraden som den av
politiska skél anser viktiga att lyfta fram. P4 sa satt kan t.ex. sjukvards-
huvudmannens prioriteringar paverkas. Att Gverenskommelserna sa
gott som alltid innehaller statsbidrag borde ocksa bidra till att starka
styreffekten.

Erfarenheter av nationella samordnare

I likhet med dverenskommelser har det blivit vanligare att regeringen
tillsatter sarskilda samordnare for olika verksamheter. Ofta sker det
formellt i form av kommittéer, men det &r heller inte ovanligt att sam-
ordnaren utnamns genom ett regeringsbeslut och far en placering i
Regeringskansliet. Det sistndmnda galler t.ex. den nationella samord-
naren for regeringens cancerarbete och den nationella &ldresamordna-
ren.

Det som framst skiljer nationella samordnare fran traditionella utred-
ningar ar att samordnarna arbetar mer exekutivt och utatriktat. Som
framgar av beteckningen ska de nationella samordnarna samordna
olika aktorer i syfte att astadkomma de forandringar regeringen 6nskar.

Vi har inte funnit nagra separata utvarderingar av nationella samord-
nare.? | en magisteruppsats i statsvetenskap fran Stockholms universi-
tet studeras dock de nationella samordnarna inom narkotika- respektive
psykiatripolitiken (Crole-Rees, 2005). Av uppsatsen framgar att sam-
ordnarna arbetade utatriktat och nara den kommunala nivan. Aven om
det i uppsatsen konstateras att en form av natverksstyrning sker genom
samordnarna ar det ocksa tydligt att en samordnare inte ar en aktor
bland andra i ndtverket. Genom att 1dgga fast ramar, bidra med ekono-
miska medel, paverka attityder etc. har de nationella samordnarna stora

24 Daremot har de regionala varselsamordnare som tillsattes under finanskrisen 2008—
2008 utvdarderats av Statskontoret (2011:11).
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majligheter att paverka den kommunala nivans prioriteringar. Samord-
narna kan darmed bidra till att skapa ett forandringstryck.

Statskontoret genomforde pa uppdrag av regeringen ar 2009 en utvar-
dering av den s.k. kompetensstegen, en kommitté med uppgift att stod-
ja kompetensutvecklingsarbete inom kommunal vard och omsorg om
dldre (Statskontoret 2009:15). Kompetensstegen var ingen nationell
samordnare, men organisationsformen uppvisar anda tydliga likheter
med hur nationella samordnare kan arbeta och vara organiserade, var-
for det kan vara intressant att studera nagra av Statskontorets iakttagel-
ser.

Kompetensstegen organiserades som en kommitté. Statskontoret iden-
tifierade ett antal motiv for organiseringen. Ett motiv var att framja
dialogen mellan staten och kommunerna samt kommunerna emellan
kring former for och inriktning pa en langsiktig och strategisk kompe-
tensutveckling. Ytterligare motiv var att skapa uppmarksamhet for
satsningen och att genomfdérandet skulle kunna ske snabbt.

Statskontoret sag i den organisatoriska losningen likheter med vad man
i en tidigare rapport hade bendmnt adhocrati (Statskontoret 1998:20).
Utmarkande for den organisationsformen ar begrepp som flexibilitet,
situationsanpassning, mangfald, differentiering och kreativitet. Nar kan
det da enligt Statskontoret vara motiverat att anvanda sig av den har
typen av organisering? Fyra forhallanden angavs (2009:15):

1. Nar reformer ska genomforas under osékra forhallanden, t.ex. nar
erfarenhet i frdga om organisation och metod saknas.

2. Naér det finns skal for forhandlingar och skdnsméssighet i besluten,
men behovet av regelstyrning ar mindre.

3. Nér intressentmedverkan &r 6nskvérd och legitim.

Nar malen & manga och sektorsévergripande och en snabbhet i
implementeringen fordras.

Vissa mojliga problem med organisationsformen lyftes ocksa fram. Ett
principiellt problem var att alltfor hogt stallda krav pa flexibilitet,
regelverksbefriad styrning och situationsanpassning kan underminera
viktiga forvaltningspolitiska varden som likabehandling, kontinuitet
och forutsdgbarhet.
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Vissa av erfarenheterna ovan &r mojliga att overfora till de nationella
samordnarna. Framst sadant som onskvardheten att involvera intres-
senter, att kunna vara flexibel och kreativ samt verka ndr det fordras
snabbhet i implementeringen. Det finns ocksa anledning for de natio-
nella samordnarna att vara uppmarksamma pa att inte viktiga forvalt-
ningspolitiska principer asidosatts i ambitionen att vara snabb, flexibel
och kreativ.

En erfarenhet som har framforts fran Socialstyrelsen ar att det ibland
kan bli oklara ansvarsforhallanden mellan myndigheten och den natio-
nella samordnaren. Det ndmndes som exempel att regeringen hade gett
ansvaret i en viss fraga till den nationella samordnaren samtidigt som
det formella beslutsfattandet 1ag kvar pa Socialstyrelsen, vilket forsva-
rade myndighetens mojligheter att agera inom just detta omrade.

Erfarenheter av 6ppna jamforelser

Intresset for benchmarking som ett styrmedel i relationen mellan staten
och den kommunala nivan har 6kat markant under senare ar. Oppna
jamforelser, som &r den bendmning som ofta anvéands i Sverige for
denna typ av styrning, har ocksa fatt storre uppmarksamhet i utvérde-
ringar an de andra styrmedlen inom annan styrning. Ett viktigt skal till
att 6ppna jamforelser har fatt 6kad uppmarksamhet och 6kad betydelse
ar att regeringen i storre utstrackning vill paverka utvecklingen pa den
kommunala nivan genom att fordela statshidragen utifran kommuners
och landstings resultat, i form av prestationer eller effekter (de presta-
tionsbaserade statshidragen diskuteras i kapitel 3).

For att kunna jamfora prestationerna behovs jamforbara data, vilket
innebar att register maste byggas ut och resultatindikatorer tas fram.
Resultaten ska emellertid inte bara jamforas, jamforelserna ska ocksa
vara Oppna. Det innebér att allmanhet och beslutsfattare ska kunna
jamfora hur en viss verksamhet i en kommun eller landsting forhaller
sig till motsvarande verksamhet i andra delar av landet, ndgot som bl.a.
syftar till att forbattra forutsattningarna for ansvarsutkravande.

Daremot syftar inte 0ppna jamforelser inom héalso- och sjukvarden, i
den form som de redovisas i arliga rapporter, primart till att stodja
patienters vardval. Det som framfor allt forsvarar en sadan anvandning
ar att indikatorerna inte med tillrackligt hdg kvalitet tar hansyn till
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patientsammansattningen vid respektive vardenhet. Redovisningen i
oppna jamforelser gors inte heller konsekvent pa enhetsniva. Det kan
dock konstateras att i strategi- och informationsdokument fran rege-
ringen och Socialstyrelsen framstélls éppna jamforelser som ett hjalp-
medel for medborgare och patienter att valja vardgivare, se t.ex. rege-
ringsbeslutet om en nationell strategi for kvalitetsutveckling genom
oppna jamforelser inom socialtjansten och halso- och sjukvarden
(S2009/5180/SK). Ett annat exempel ar Aldreguiden, dar kommuner-
nas hemtjanst, aldreboenden och dagverksamheter jamfors med hjalp
av indikatorer. Aldreguiden riktar sig framst till ldre och deras nar-
stdende.

Det kanske viktigaste motivet for dppna jamforelser ar att mer struktu-
rerade jamforelser utifran ett kvalificerat underlag ska fordjupa analy-
sen och underlatta for professioner och beslutsfattare i kommuner och
landsting att forbattra effektivitet och kvalitet i verksamheten. Man ska
helt enkelt lara av varandra.

Inom Regeringskansliet, Socialstyrelsen och SKL finns det generellt en
mycket positiv attityd till 6ppna jamforelser. Utvarderingar visar att
ocksa pa landstingsniva ses dppna jamforelser som ett kraftfullt styr-
medel (se t.ex. Socialstyrelsen, 2011). Oppna jamforelser beskrivs av
Socialstyrelsen och SKL som en viktig komponent i ett nationellt sys-
tem for kunskapsstyrning, dar exempelvis ocksa nationella riktlinjer
ingar (SKL och Socialstyrelsen, 2010).

Utvecklingen inom omradet har varit snabb och i dag finns ett bety-
dande antal rapporter med dppna jamforelser publicerade inom olika
delar av halso- och sjukvarden och socialtjansten. Flertalet rapporter
har tagits fram i samverkan mellan Socialstyrelsen och SKL. SKL
redovisar dessutom pa sin hemsida 6ppna jamfarelser inom olika verk-
samheter. Inom skolverksamheten har SKL, utan medverkan fran Skol-
verket, tagit fram 6ppna jamforelser.
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| rapporterna anges saval positiva som negativa erfarenheter av
styrmedlet. Nedan listar vi kort nagra rapporterade erfarenheter av
dppna jamforelser inom halso- och sjukvarden.?

Positiva erfarenheter:

e Oppna jamforelser har bidragit till att beslutsfattarna i landstingen
kommit att uppmarksamma de medicinska resultaten mer. Insikten
att ledningen har ett évergripande ansvar for de medicinska
resultaten har 6kat. Styrningen baseras inte langre enbart pa matt
av ekonomisk karaktar.

e Oppna jamforelser bidrar till gemensam information som kan
utgtra en plattform for en férdjupad dialog mellan politiker,
administrativ ledning och profession.

e Oppna jamforelser dkar transparensen och bidrar pé sa sétt till ett
langsiktigt okat fortroende for verksamheten.

Problem och risker:
e Feliindata till indikatorerna, t.ex. fel i inrapporteringen.

e Vissa indikatorer speglar éldre forhallanden.

e Indikatorer for viktiga omraden saknas, t.ex. primarvard och
psykiatri.

e Indikatorer klarar inte av att fanga kvalitet och resultat for mer
komplexa processer, t.ex. arbetet med multisjuka patienter.

e Privata vardgivare har for liten inrapportering till vissa register,
t.ex. patientregistret.

e Indikatorer begréansas till det som &r relativt enkelt att mata. Led-
ningen behdver darfor kompletterande beslutsunderlag, annars kan
det finnas risk att andra insatser nedprioriteras eller inte genomfors
alls.

e Landstingen behover dkad analyskapacitet for att hantera informa-
tionen fran 6ppna jamforelser.

e Landstingens fokus ligger ofta pa verksamheter dar resultaten varit
sdmre dan genomsnittet. Risken finns att forbéattringspotentialen i

% Huvudsaklig kalla & SKL:s och Socialstyrelsens rapport “Oppna jamforelser som
stimulans till forbattring. Hur anvénder landstingen Oppna jamforelser i sin styrning
och utveckling av hélso- och sjukvarden?”, 2007.
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verksamheter som ligger néra eller éver medelvérdet inte fokuse-
ras, trots att &ven dessa kan ha en stor forbattringspotential.

e Oppna jamforelser innebdr mer granskning, vilket i sin tur leder till
storre krav pa uppféljningsdatas tillganglighet och kvalitet, vilket i
sin tur leder till ytterligare granskning osv. Risken finns att detta
blir kostnads- och tidskravande for landstingen samt att vardperso-
nalens stod for dppna jamforelser minskar.

En mer generell erfarenhet ar att resultatindikatorerna maste vara vik-
tiga och matbara. Inte enbart det sistndmnda. Det finns flera aspekter
som man maste ta hansyn till nar indikatorer konstrueras. Det galler
bl.a. vilka de ska vara, hur manga, behov av kontinuitet men ocksa for-
nyelse, datas farskhet och tackningsgrad samt kvalitet pa inrapporterad
data.

| utvarderingarna lyfts ocksa fram att samverkan mellan SKL och
Socialstyrelsen har bidragit till att starka oppna jamforelsemetodens
fortroende inom halso- och sjukvarden och socialtjansten. Om enbart
SKL star bakom jamforelserna finns det en risk att professionen be-
tvivlar styrmedlets sjalvstandighet i forhallande till organisationsintres-
set (SKL och Socialstyrelsen, 2007).

Samlade erfarenheter av annan styrning

Som framgatt av kapitlet sa har langt anvander staten ofta flera olika
styrmedel samtidigt for att astadkomma den férandring den vill ska
ske. Nar det galler annan styrning gér den detta vanligtvis genom att
paketera styrmedlen tillsammans inom ramen for en éverenskommelse
mellan regeringen och SKL. Vi har ocksa noterat hur styrmedlen kro-
nologiskt ofta hanger samman i en kedja, dar olika styrmedel utnyttjas
vid olika tidpunkter.

Konsekvenser av mangden styrmedel

Viss forskning inom halso- och sjukvardsomradet pekar mot att den
styrning som fungerar bast ar den déar olika styrmedel kombineras och
introduceras samtidigt (Olsson et al, 2007, Bero et al, 1998). Med den
utgangspunkten har regeringen valt ratt metod nar den samlar styr-
medlen i paket. Att anvénda sig av flera olika styrmedel samtidigt &r
emellertid inte helt oproblematiskt. Ett problem ar att dverblicken kan
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ga forlorad (jfr Statskontoret 2005:28). Det ar svart att vid en utvarde-
ring sarskilja verkan av de olika styrmedlen. Vilka fungerar bra, vilka
mindre bra? Ansvarskommittén hdvdade, utan att specifikt koppla det
till méngden styrmedel, att det finns en bristande kunskap om vilka
styrmedel®® som ger énskad effekt och vilka som passar for en viss
verksamhet (SOU 2007:10). Kommittén menade ocksa att det saknas
en systematisk koppling mellan de uppféljningar och utvérderingar
som genomfors och den statliga styrningen. Darfor kan det ocksa vara
oklart varfor ett visst styrmedel valjs framfor ett annat. Ansvarskom-
mittén sag har en risk for “Gverstyrning”, da aldre styrmedel behalls
samtidigt som nya introduceras utan att det finns kunskap om huruvida
den befintliga styrningen lett till 6nskat resultat.

Med mangden styrmedel Gkar ocksa risken for 6verlappning mellan
dessa, saval i tid som i innehall. Statskontoret har i en tidigare rapport
visat att sadan overlappande styrning férekommer. Mellan fem och tio
olika styrmedel var vid undersokningstillfallet verksamma parallellt
inom hélso- och sjukvarden och aldreomsorgen. Dessa styrmedel hade
ocksa ofta samma huvudsakliga innehall, som ett exempel ndmns att
kompetensutveckla personalen inom &ldreomsorgen (Statskontoret
2005:28). Aven Socialstyrelsen noterar overlappningar av den har
karaktdren i en analys av implementeringen av projekt inom miss-
bruksomradet (Socialstyrelsen 2009b). Vi har inte i denna studie haft
mojlighet att ndrmare analysera eventuellt éverlappande styrning inom
vara studerade verksamhetsomraden. Vad vi dock har kunnat konsta-
tera ar att antalet “styrpaket” i form av Overenskommelser har Okat
under senare ar. Risken for dverlappningar torde darmed fortfarande
finnas.

Vi har ocksa kunnat notera att mangden 6verenskommelser som galler
samma tidsperiod kan stalla till problem pa den kommunala nivan. For
de kommunala huvudmannen kan det vara svart att halla reda pa alla
overenskommelser och alla ansokningar som ska skrivas for att fa ta
del av de statsbidrag som ndstan alltid ar kopplade till 6verenskommel-
serna. Sarskilt besvarligt kan det vara for sma kommuner med begran-
sade administrativa resurser. Det finns ocksa en risk att annan verk-

% Kommittén anvande begreppet styrformer, vilket vi uppfattar som identiskt med vart
begrepp styrmedel.
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samhet trangs undan av den som premieras genom overenskommelser
och statsbidrag.

Kortsiktig och ryckig styrning

En iakttagelse som kan goras dr att ett flitigt anvandande av annan styr-
ning istallet for reglering kan skapa en kortsiktig och ryckig styrning.
Ansvarskommittén havdade att sa var fallet. Aven Statskontoret har i
en tidigare studie sett tendenser till detta (Statskontoret 2005:28).
Eftersom Overenskommelserna nastan alltid atfoljs av ett statsbidrag
kan en sadan ryckighet och kortsiktighet gora det svart for kommuner
och landsting att forutse vilka resurser de kommer att ha tillgang till,
nar de far tillgang till dessa resurser och fér hur lang tid. Med tanke pa
att det &r for vélfarden centrala verksamheter som kommuner och
landsting ansvarar for kan det emellertid vara svart for riksdag och
regering att avhalla sig fran kortsiktiga insatser, sarskilt om det finns
ett politiskt och opinionsmassigt tryck inom ett visst omrade.

Sektorsvis styrning

Vi har tidigare i kapitlet visat pa den markanta skillnaden i hur staten
styr halso- och sjukvarden och aldreomsorgen jamfort med skolvasen-
det. | det forstnamnda fallet anvander sig staten av en méngd annan
styrning som ett komplement till regelstyrningen, medan styrmedlet
annan styrning knappast forekommer alls inom skolvésendet. Ansvars-
kommittén noterade ocksa att den statliga styrningen av kommuner och
landsting huvudsakligen sker sektorsvis, utifran statsmakternas bedom-
ning av en viss verksamhets behov (SOU 2007:10). Kommittén konsta-
terade att det sdllan gjordes nagra avvagningar av hur denna sektors-
visa styrning paverkade helheten eller angransande verksamheter. Vi
menar dock att den statliga styrningen maste ta hansyn till en verk-
samhets specifika karaktar, vilka mal som finns for verksamheten och
hur regleringen ser ut inom verksamhetsomradet (jfr Statskontoret
2003:16). En sadan faktor att ta hansyn till &r hur starkt det kommunala
sjalvstyrelseintresset &r inom en viss verksamhet (jfr Statskontoret
2011:17).

Brister i styrningens precision

De statliga styrinsatserna ar ofta generella, dvs. de géller for samtliga
kommuner och/eller landsting. Nagot som ocksa ar fullt rimligt. Sam-
tidigt anvédnder sig staten av annan styrning i form av tidsbegransade
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insatser i kombination med statshidrag, en styrning som har initierats
for att atgarda problem som inte vid samma tidpunkt och inte i samma
utstrackning géller i alla kommuner och landsting. Det finns darmed en
risk att den statliga styrningen traffar kommunala huvudman som var-
ken &r hjélpta eller behtver denna styrning (Statskontoret 2005:28).

Mer komplicerad styrning med fler utférare

Antalet privata utforare inom de kommunala verksamheterna har
successivt okat. Vi gor ingen vardering av om detta &r bra eller daligt
for verksamheten. Daremot kan vi konstatera att styrningen blir mer
komplicerad nar andra akttérer &n kommuner och landsting kommer in i
bilden. Vi exemplifierade ovan med skolvasendet, dar det lasaret
2008/2009 fanns ca 3 600 fristaende skolor. Detta jamfort med den tid
da staten "bara” hade lika manga skolhuvudman att styra som det fanns
kommuner. Det kan ocksa noteras att styrningen blir mer komplicerad
inte enbart genom mangden styrobjekt utan ocksad genom att privata
utforare inte alltid kan regelstyras pa samma satt som deras offentliga
motsvarighet. Offentlighetsprincipen, meddelarfriheten och regleringen
av bisysslor ar exempel pa sarskild reglering for offentligt anstallda.

SKL:s roll

En generell iakttagelse ar att kommunernas och landstingens intresse-
organisation — SKL — har fatt en vaxande och delvis forandrad roll.
Genom att Svenska Kommunfoérbundet och Landstingsforbundet ena-
des i en gemensam organisation fick regeringen en samlad och starkare
part att traffa Overenskommelser med. Organisationens roll i styr-
ningen har ocksa delvis forandrats. SKL har blivit mer av en sam-
arbetspartner till regeringen och i viss utstrackning, i samverkan med
staten, ocksa en kravstallare gentemot sina medlemmar. For Social-
departementet, som &r det departement som frdmst anvander sig av
annan styrning, ar SKL en nyckelaktor i styrningen genom sitt kontakt-
nat bland kommuner och landsting. Observera dock att organisationen
inte har nagra formella mojligheter att sluta juridiskt bindande avtal
med regeringen a enskilda kommuners och landstings vagnar.

Behov av strategisk styrning

Vi har i detta avsnitt kunnat konstatera att det finns en omfattande
annan styrning, att den kan vara kortsiktig och ryckig, sektoriserad och
med bristande precision. Vidare att det kontinuerligt blir fler privata
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utforare av kommunala verksamheter samt att SKL har fatt en starkare
och delvis férandrad roll. En sammanfattande erfarenhet blir darfor att
det tycks finnas behov av ett mer strategiskt och langsiktigt tankande
avseende den statliga styrningen av kommuner och landsting.

En sadan iakttagelse har Statskontoret dven gjort i en tidigare analys av
statens styrning av halso- och sjukvarden. Statskontoret kunde dar inte
finna nagon strategi for hur olika former av annan styrning véxte fram,
exempelvis varfor styrningen i ena fallet skedde via en nationell hand-
lingsplan och i det andra via en sarskild utredare eller en nationell sam-
ordare (Statskontoret Dnr 2004/75-5). Aven Ansvarskommittén anség
att staten saknar ett strategiskt tdnkande vid anvandningen av styr-
medel inom annan styrning (och styrningen av den kommunala nivan
generellt) (SOU 2007:10, SOU 2007:12). Vidare framfordes vid vara
samtal med tjansteman pa Socialdepartementet att for att en dverens-
kommelse ska fungera bra maste det initialt finnas en strategisk diskus-
sion, bl.a. med fragor som varfor just ett specifikt styrmedel ska an-
véandas vid ett visst tillfalle.

2.6  Slutsatser: Att tanka pa vid utformning
av annan styrning

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att styrningen skiljer sig mar-
kant mellan de verksamhetsomraden vi studerat. Inom hélso- och sjuk-
varden och aldreomsorgen anvander regeringen sig av ett batteri av
annan styrning, medan dessa styrmedel knappast férekommer alls
inom skolomradet. Vi lyfter fram nagra tankbara forklaringar till skill-
naderna i hur verksamheterna styrs, bl.a. att méjligheten att detaljstyra
skiljer sig at mellan verksamheterna, liksom styrningstradition och
politiseringsgrad.

Vi kan ocksa konstatera att det i stor utstrackning saknas utvarderingar
av de enskilda styrmedlen inom annan styrning och att det, sarskilt nér
det galler éverenskommelser vore vardefullt att fa mer kunskap om hur
relationen mellan staten, SKL och kommuner och landsting paverkas
av det flitiga anvéndandet av detta styrmedel.
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En erfarenhet av annan styrning ar att styrmedlen ofta kommer i paket
inom ramen for en dverenskommelse. Né&r flera styrmedel anvénds
samtidigt kan det finnas en risk att det vid en utvdrdering kan vara
svart att sarskilja verkan av de olika styrmedlen. Ett flitigt anvandande
av annan styrning kan ocksa leda till en kortsiktig och ryckig styrning,
dar det kan vara svart for kommuner och landsting att forutse vilka
resurser de kommer att ha tillgang till.

Vidare kan vi konstatera att antalet privata utférare inom de kommuna-
la verksamheterna successivt har okat, vilket bidrar till att gora styr-
ningen mer komplicerad.

Det forhallandet att det ar en forhallandevis spretig samling styrmedel
som vi samlat under rubriken “annan styrning” gor att det ar svart att
ge nagra mer detaljerade generella rad for vad man bor tanka pa nar
man anvander dessa styrmedel. Har nedan redovisar vi dock nagra
punkter som kan vara viktiga att ha i atanke vid utformningen av annan
styrning.

Utarbeta en samlad strategi for styrningen

Ett generellt rad &r att tinka mer strategiskt pa styrningen av kommu-
ner och landsting och da géarna utarbeta en samlad strategi for styr-
ningen. | en sadan strategi bor atminstone inga féljande punkter.

Analysera existerande styrning inom verksamhetsomradet

Som vi har beskrivit tidigare i kapitlet finns det stora skillnader nér det
galler hur olika verksamhetsomraden styrs. Nar regeringen vill initiera
en forandring pa kommunal niva ar det darfor viktigt att utga fran hur
den existerande styrningen ser ut. Grundlaggande &ar hur verksamheten
ar reglerad, men ocksa vilken typ av annan styrning som vid tillfallet
forekommer inom omradet. Viss verksamhet &r svarare att reglera i
detalj, dar forekommer det vanligtvis mer av annan styrning. Att styr-
ningen sett ut pa ett visst satt inom ett verksamhetsomrade bor dock
inte innebara att den &ven fortsattningsvis ska se ut pa det viset. Det
finns alltid en risk att det gar slentrian i styrningen och ”man gor som
man alltid har gjort”.

I en analys av styrningen ingar ocksa att forséka undvika tids- och
innehallsmassiga verlappningar, sa att regeringen inte astadkommer
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en “0verstyrning” genom att introducera en satsning dar det redan gors
en sadan. Inom exempelvis dldreomsorgen och skolomradet gors i dag
flera satsningar som syftar till att utveckla verksamheten och kompe-
tensutveckla personalen. En 6verlappning kan leda till resurssldseri
och gor det ocksa svarare att utvardera vilken styrning och vilka styr-
medel som har varit verkningsfulla. Dessutom kan det stélla till admi-
nistrativa problem i kommuner och landsting om flera satsningar med
ungefar samma innehall introduceras parallellt.

Vidare bor regeringen som en del av utformningen av en satsning eller
reform som inbegriper annan styrning ocksa analysera och dvervaga
hur en eventuell utvardering och/eller uppfoljning av denna ska
genomforas. Det &r vél kéant att mojligheten att folja upp och utvardera
en reform ofta paverkas av hur denna reform ar utformad.

Beakta den kommunala sjalvstyrelsen

Nar en viss verksamhet har anfortrotts den kommunala nivan har den
ocksa lagts pa en utférare som har en grundlagsreglerad sjalvstyrelse.
Detta innebér bl.a. att riksdag och regeringen inte kan reglera kom-
muners och landstings verksamhet helt efter eget tycke, sjalvstyrelsen
maste beaktas (se Statskontoret 2011:17). Annan styrning kan vara ett
alternativ till reglering nér statsmakterna vill styra utan att komma i
konflikt med sjélvstyret. Emellertid bor den kommunala sjalvstyrelsen
beaktas &ven nér det galler annan styrning. Om exempelvis regleringen
av en viss verksamhet Overlater mycket av ansvaret for vad som ska
astadkommas och hur det ska goras till de kommunala huvudmannen
bor inte staten genom kortsiktiga insatser av annan styrning férandra
denna ansvarsfordelning. Kommuner och landsting bor styras lang-
siktigt, annars finns det en risk att den kommunala sjélvstyrelsen
undergréavs.

Utforma styrningen med hansyn till kommuners och landstings
mottagarkapacitet

Nér statsmakterna utformar annan styrning ar det viktigt att inlednings-
vis analysera om kommuner och landsting har kapacitet att omhanderta
styrsignalerna. Om regeringen t.ex. planerar att anvdnda Oppna jam-
forelser som en del i ett styrpaket maste det (forutom att indata maste
vara av tillracklig kvalitet och kvantitet) ocksa finnas kapacitet pa
kommunal niva att félja upp och analysera resultaten som styrmedlet
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genererar. Ett annat exempel & om regeringen beslutar om en ny natio-
nell strategi for en viss verksamhet, sa maste den strategin ocksa
implementeras. En fraga som da bor stallas ar vem som ska se till att
det blir gjort. Klarar den kommunala nivan att gora det pa egen hand,
eller bor det ansvaret ligga pa narmast ansvarig myndighet? Eller
kanske pa myndigheten i samverkan med SKL?

Utforma styrningen med hansyn till andra aktorer

Styrningen av kommuner och landsting sker inte i ett tomrum. Férutom
medborgarna, som ytterst ska vinna pa det som styrningen avser att
astadkomma, finns det en mangd andra aktorer som statsmakterna bor
ta hansyn till nar styrningen utformas. Vi vill har namna tva av dessa —
SKL och privata utforare av kommunala tjanster — vilka vi menar att
det &r sérskilt viktigt att regeringen uppmarksammar vid utformningen
av styrningen.

SKL har sedan sammanslagningen av kommunernas och landstingens
respektive intresse- och arbetsgivarorganisationer utvecklats till en
stark och samlad part for regeringen att féra diskussioner och géra
overenskommelser med. Organisationen har ocksa blivit mer av en
samarbetspartner till regeringen och i viss utstrackning, i samverkan
med staten, en kravstallare gentemot sina medlemmar, t.ex. i arbetet
med Oppna jamforelser. SKL fungerar ocksa ofta som informell sam-
ordnare av den statliga styrningen. Vid utformningen av annan styrning
bor regeringen dvervaga vilken roll SKL skulle kunna spela for att fa
styrningen att fungera sa bra som majligt.

Under de senaste decennierna har antalet privata utférare av kommu-
nala tjanster kontinuerligt okat. Detta bor statsmakterna ocksa ta han-
syn till ndr styrningen utformas. Om regeringen exempelvis vill anvan-
da sig av oppna jamforelser inom en verksamhet med manga privata
utforare bor den ocksa se till att inrapporteringen av for styrningen
nodvéandig data kommer till stdnd. Néar styrningen utformas bor staten
aven Overvaga konsekvenserna av att privata utforares verksamhet inte
alltid regleras pa samma satt som de kommunala huvudmannens.
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2.7 Behov av mer kunskap om styrmedlet
Overenskommelser

Som namnts har vi inte kunnat finna nagra utvarderingar av 6verens-
kommelser som styrmedel. Som vi ocksa har visat ar 6verenskommel-
ser ett populart och viktigt styrmedel inom halso- och sjukvarden och
aldreomsorgen. Vidare framgar av vara intervjuer att éverenskom-
melserna blivit mer frekvent forekommande. Styrmedlet &r dock inte
helt oproblematiskt.

En 6verenskommelse &r inget juridiskt bindande dokument och det
finns inga formella sanktioner som utloses om avtalet skulle brytas.
Overenskommelserna kan ses som politiska avtal som sluts mellan
regeringen och SKL. SKL &r en intresse- och arbetsgivarorganisation
for landets kommuner och landsting, men organisationen har inga for-
mella mojligheter att sluta juridiskt bindande avtal med regeringen a
enskilda kommuners och landstings vagnar. Det tata samarbetet mellan
regeringen och SKL som &dverenskommelserna innebar gor att organi-
sationen till viss del, i samverkan med staten, fungerar som kravstallare
gentemot sina medlemmar. Nagot som inte &r helt okomplicerat.

Ett flitigt anvandande av 6verenskommelser kan ocksa gora ansvars-
forhallandena mindre tydliga. Det kan bli oklart vem kommun- eller
landstingsmedlemmen ska halla ansvarig for resultatet av en viss
dverenskommelse. SKL &r en intresseorganisation som inte kan stallas
till svars pa samma satt som enskilda kommuner eller landsting, eller
deras valda foretradare.

Med tanke pa vad vi beskriver ovan menar vi att det skulle vara varde-
fullt att ndrmare understka éverenskommelser som styrmedel och hur
en 6kad anvandning av 6verenskommelser paverkar relationen mellan
staten och de kommunala huvudmannen.
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3 Specialdestinerade statsbidrag

3.1 Uppdraget

Statskontoret ska enligt uppdraget ta fram ett underlag som ska kunna
anvéandas som ett stdd vid utformandet av specialdestinerade statsbi-
drag. Underlaget ska bl.a. innehalla: en redovisning av for- och nack-
delar med olika fordelningsmodeller, vilka konkreta villkor och krav
som kan kopplas till anvéndningen av statsbidraget samt hur behov av
uppféljning och utvérdering kan tillgodoses. | uppdraget ingar ocksa
att redovisa erfarenheter av hur tidigare specialdestinerade bidrag har
fungerat. Fragan om hur behov av uppféljning och utvardering kan
tillgodoses behandlas i kapitel 4.

Regeringen anger som skal for uppdraget att det ar viktigt att de olika
aspekterna av ett specialdestinerat statsbidrags utformning &r val
genomténkta i forvdg for att styrningen ska fungera och ge 6nskade
effekter ar. Dessutom &r det betydelsefullt att planera i forvag hur
bidragets forvantade resultat och effekter ska féljas upp i syfte att
forbattra styrningen. FOr att underlatta och forbattra arbetet med att
utforma specialdestinerade statsbidrag behdvs ett utvecklat underlag
kring tidigare utformning och erfarenheter.

Vi har byggt detta avsnitt dels pa rapporter som pa ett generellt plan
analyserat statshidragen, dels pa enskilda utvarderingar av statsbidrag
som genomforts under de senaste tio till femton aren, dels pa intervjuer
med foretradare for departement och myndigheter som hanterar spe-
cialdestinerade statshidrag.

3.2 Inriktning och avgransningar

Vad som avses med specialdestinerade statsbidrag

Med specialdestinerade statsbidrag avses i detta kapitel bidrag som
staten l&mnar for en viss verksamhet i kommuner eller landsting. Dessa
bidrag bendmns ibland dven som riktade och kontrasteras ofta mot
generella bidrag, vilka kommunen eller landstinget sjalv bestammer
anvandningen av. Statskontoret har i en tidigare rapport (2007:17)
anvant termerna verksamhetsanknutna och icke verksamhetsanknutna
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(generella) statsbidrag for att géra samma distinktion.?” Vi har i denna
rapport tolkat begreppet specialdestinerade statsbidrag som att det ar
liktydigt med verksamhetsanknutna statsbidrag, dvs. att bidraget avser
att anvandas for att tdcka kostnader forknippade med specifika insatser
i de verksamheter som bedrivs i kommuner eller landsting.

Inriktning pa stimulansbidrag

Tidigare genomgangar av statshidragen har visat att de ar konstruerade
pa manga olika satt och i vitt skilda syften (Statskontoret 2007:17). Det
ar dock mojligt att gora en analytisk distinktion mellan specialdestine-
rade statsbidrag som &r att betrakta som erséttnings- respektive stimu-
lansbidrag. Ersattningsbidrag forekommer i de fallen att staten uppdrar
till kommuner och landsting att utfora insatser. Staten kan da sagas ha
ett huvudansvar for verksamheten eller finansieringen av den. Ett
exempel pa denna form av statsbidrag &r den erséttning som staten
betalar till kommunerna for flyktingmottagande.® Med stimulans-
bidrag avses bidrag for verksamheter dar kommuner eller landsting har
huvudansvaret och dar syftet med statshidraget ar att paverka de kom-
munala huvudmannens insatser och/eller prioriteringar. Sadana bidrag
ar vanliga inom t.ex. aldreomsorgen, halso- och sjukvarden och skolan.

I detta kapitel kommer vi framst att behandla stimulansbidrag, dvs.
bidrag inom omraden dar kommuner och landsting har huvudansvaret
for verksamheten. Skalen till att vi koncentrerar oss pa dessa bidrag ar
att det ar de bidrag som framstar som mest komplicerade att utforma
och som oftast ar foremal for diskussion och debatt. En orsak till att de
ar komplicerade att utforma ar att de ofta utgér en liten del av de sam-
lade resurserna som kommuner och landsting lagger pa respektive
verksamhet. Det gor att det darfor ofta ar svart att avgora vilken bety-
delse bidragen far i den stora helheten.

27 Skalet till att Statskontoret i rapporten anvande termerna verksamhetsanknutna och
icke verksamhetsanknutna (generella) statshidrag var att distinktionen mellan special-
destinerade och generella statsbidrag inte &r helt entydig. Det &r t.ex. oklart om ett
bidrag ar generellt for att det ar avsett for alla kommuner och landsting eller for att det
inte ar knutet till en specifik verksamhet, eller badadera och om ett specialdestinerat
bidrag ar riktat mot en specifik verksamhet eller mot vissa kommuner och landsting
eller badadera.

28 Se vidare avsnitt 5.3 om flyktingmottagande for en narmare redogérelse for hur sta-
ten ersatter kommuner pa omradet.
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En annan orsak till att vi koncentrerar oss pa stimulansbidragen ar att
det finns relativt lite kunskap om ersattningshidragen. Eftersom var
rapport i huvudsak bygger pa erfarenheter som vi kunnat hamta fran
tidigare genomférda rapporter, uppféljningar och utvérderingar har det
av praktiska skal inte varit mojligt att behandla ersattningsbidragen pa
ett djupgaende satt. Vi menar att denna avsaknad av systematisk kun-
skap om ersattningsbidragen ocksa utgor ett problem for statsmakterna.

Vi aterkommer i avsnitt 3.6 till att diskutera olika konstruktioner och
utformning av de specialdestinerade statshidragen.

3.3 Faktaoch tidigare 6vervaganden

| detta avsnitt presenteras tidigare dvervdganden och erfarenheter, vil-
ka framkommer i propositioner, utredningar och rapporter som be-
handlar specialdestinerade statsbidrag fran 1970-talet och framat. Vi
exemplifierar dven med slutsatser som dras i utvérderingar av stats-
bidrag fran 1990- och 2000-talen.

De specialdestinerade statsbidragens omfattning
Omfattningen av de specialdestinerade statsbidragen har varierat de
senaste decennierna. Antalet statshidrag forefaller dock ha varit relativt
konstant under 1970- och 1980-talen. Antalet bidrag Iag under tids-
perioden mellan sextio och nittio stycken i de olika matningar som
refereras av den kommunalekonomiska kommittén (SOU 1991:98).%

I bérjan av 1990-talet genomfdrdes en fordndring av statsbidragssyste-
met till kKommuner och landsting som innebar att ett antal specialdesti-
nerade statshidrag avvecklades och ersattes av ett generellt bidrag till
kommunsektorn. (prop. 1991/92:150, bet. 1991/92:FIU29, rskr.
1991/92:345). De specialdestinerade bidragens andel av de totala
statbidragen minskade fran mellan 80 och 90 procent under1970- och
1980-talen till ca 20 till 30 procent under andra halvan av 1990-talet
(ESO 2010:5). I slutet av 1990-talet 6kade dock antalet statsbidrag fran
62 stycken ar 1993/94 (varav flertalet var specialdestinerade) till 127
stycken ar 2001. (Statskontoret 2003:5).

2 Kommittén menade dock att jamforelsen forsvaras av att utredningar som studerat
och kartlagt statsbidragen anvént olika definitioner av vad som 4r ett statsbidrag.
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| den senaste matningen av antalet statshidrag avseende ar 2010 utbe-
talades specialdestinerade bidrag fran 91 anslag. Summan av alla spe-
cialdestinerade statsbidrag detta ar var drygt 50 miljarder kronor.
Denna summa har legat relativt konstant under de senaste fem aren.
Drygt hélften av det totala bidraget gick till halso- och sjukvard och
social omsorg, varav bidrag for lakemedelsférmanen stod for en stor
del (ca 23 mdkr). Andra stora bidrag under ar 2010 var kommunersétt-
ningar vid flyktingmottagande (4,5 mdkr) och maxtaxa i forskolan (3,7
mdkr) (Skr. 2010/11:102).

Ar 2009 motsvarade de specialdestinerade statsbidragen till kommu-
nerna i genomsnitt 3,5 procent av kommunernas intakter medan bidra-
gen till landstingen motsvarade 12,7 procent av landstingens intakter.
Om man bortser fran bidraget for lakemedelsformanen motsvarade de
specialdestinerade statsbidragen till landstingen 2,3 procent av lands-
tingens intékter (Skr. 2010/11:102).

De specialdestinerade statsbidragens utformning
Utformningen av de specialdestinerade statshidragen har genomgatt
stora forandringar Over tid. Statsbidragen under 1980-talet karakteri-
serades enligt Riksrevisionsverket (RRV) av att de ofta var kostnads-
och prestationsbaserade. Bidragen utgick till de kommuner som kunde
redovisa att de bedrivit bidragsberéttigad verksamhet och utgick &ven
normalt i direkt relation till verksamhetens omfattning. Sadana bidrag
bendmns &ven ibland som matchade bidrag och innebdr i praktiken att
staten sénker det relativa priset for de verksamheter som bidraget
avser. Bidragssystemen innehdll i allmanhet inte ndgot moment av
provning. Typiskt for bidragen var &ven att de var forenade med ett
ofta omfattande regelverk som angav hur verksamheten skulle bedrivas
och vad som beréttigade till bidrag (RRV 1990). Enligt kommunal-
ekonomiska kommittén blev dock flera statsbidrag under 1980-talet
mer generella till sin karaktdar och mindre detaljstyrande (SOU
1991:98).

I samband med férandringarna av statsbidragssystemen i bérjan av
1990-talet forandrades &ven utformningen av de specialdestinerade
statsbidragen. De matchade bidragen blev mindre vanliga och stats-
bidrag gick oftare till att finansiera olika insatser syftande till fornyelse
och utveckling i kommuner och landsting. Staten gav da bidrag for
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insatser och projekt som ofta lag lite vid sidan av den reguljara verk-
samheten. Det kunde t.ex. vara kompetenssatsningar riktade till perso-
nalen i &ldreomsorgen och i skolan. Forandringen av bidragssystemen
atfoljdes av en ny kommunallag och en allman forandring av statens
styrning av kommuner och landsting, vilken innebar decentralisering
och malstyrning.

De kanske tydligaste exemplen pa forandringarna av den statliga styr-
ningen under 1990-talet finns pa skolans omrade. I samband med att
kommunerna blev huvudman for skolan infordes ett nytt finansierings-
och kontrollsystem. Statsbidragen skulle inte langre vara lika styrande
som tidigare och Skolverket, som bildades 1990, skulle undvika regel-
styrning och kontroll och istéllet &gna sig at att stodja, folja upp och
utvérdera verksamheten (Skolverket 2008).

Under de senaste aren kan man pa Socialdepartementets ansvarsom-
rade skonja en trend mot fler bidrag som ar prestations- eller resultat-
baserade. Det galler t.ex. den s.k. komiljarden dar landsting far ersétt-
ning i relation till hur val de lyckas med att korta kétiderna. Vi ater-
kommer till den ndrmare konstruktionen av statsbidragen i avsnitt 3.6.

Motiv for specialdestinerade statsbidrag

I samband med de férdndringar som genomférdes av statsbidragssyste-
met i borjan av 1990-talet uttalade den davarande regeringen att den
principiella utgangspunkten for statsmakternas bidragsgivning ar att
statsbidrag ska ges som generella bidrag. Syftet med att lamna gene-
rella istéllet for specialdestinerade bidrag var att kommuner och lands-
ting skulle ges storre handlingsfrihet bade nar det galler verksamhetens
utformning och prioriteringar mellan olika verksamhetsomraden (prop.
1991/92:150). Den nuvarande regeringen har i den forvaltningspolitis-
ka propositionen uttalat att den principiella utgangspunkten for stats-
makternas bidragsgivning som lades fast i propositionen 1991/92:150
ligger fast (prop. 2009/10:175).

Trots dessa uttalanden forekommer specialdestinerade statsbidrag. Det
viktigaste motivet till att staten lamnar sadana bidrag torde vara att
statsmakterna vill forsdkra sig om att bidragsmedlen anvénds inom en
sérskild sektor eller till en sarskild verksamhet. Ytterst handlar detta
om att staten vill garantera medborgarna en likvérdig service inom
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vissa sektorer eller verksamheter. Ett annat motiv ar att staten vill sti-
mulera utvecklingen av en verksamhet inom ett specifikt omrade.

Statsbidrag kan aven anvéndas for att korrigera for externa effekter.
Vissa kommunala verksamheter, exempelvis biblioteksverksamhet,
kan vara till nytta dven for invanare i andra kommuner eller landsting.
Sadan verksamhet har med andra ord positiva externa effekter utanfor
kommungransen. Om verksamheten dimensioneras enbart utifran
behovet och efterfragan i den egna kommunen finns det darfor risk for
att kommunerna kommer att tillhandahalla mindre av denna nyttighet
an vad som ar optimalt. Det kan darfor finnas skal for staten att stimu-
lera sadan verksamhet. (Ds Fi 1986:7, ESO 2010:5). Ett delvis liknan-
de resonemang kan foras om olika kompetenssatsningar. Det finns en
risk att kommuner och landsting underdimensionerar sadana sats-
ningar, eftersom det inte ar sakert att de kommuner eller landsting som
lagger resurser pa insatserna ar de som far del av vinsterna av sats-
ningarna. Detta eftersom kompetensutvecklad personal kan stka sig till
andra arbetsgivare. Det kan darfor finnas skal for staten att finansiera
kompetenssatsningarna.

I den ovan namnda propositionen, dar regeringens principiella utgangs-
punkt att statsbidragen ska vara generella fastslogs, utvecklades éven
kriterier for nér specialdestinerade statsbidrag borde avvecklas och
inrymmas i det generella statsbidraget (prop. 1991/92:150). Indirekt
ger detta ett svar pa nar specialdestinerade statshidrag kan eller bor
anvandas.

Huvudprincipen for regeringens bedomning byggde pa vem som hade
ansvaret for verksamheten. Statsbidrag inom omraden dar staten Gver-
lamnat verksamhetsansvaret borde enligt propositionen utga i generell
form och inte vara specialdestinerade. Denna huvudprincip medforde
att regeringen ansag att bidrag som var att betrakta som “ersattningar
for utford tjanst at staten” inte skulle inordnas i det generella systemet.
Det géllde exempelvis erséttning for kommunernas kostnader vid flyk-
tingmottagande. Inte heller "bidrag inom arbetsmarknads- och bostads-
politiken “skulle inkluderas i det generella bidraget. Dessa politikom-
raden ansags vara statligt ansvar, eller avsags bli en statlig angelagen-
het. Aven "bidrag som utgar till andra bidragstagare pa samma villkor
som till kommuner” undantogs fran huvudprincipen.
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| propositionen gavs anda utrymme for att lamna specialdestinerade
statshidrag inom omraden dar kommuner och landsting har huvud-
ansvaret for verksamheten. Det gallde dels “investeringsbidrag och
tidsbegransade stimulansbidrag 0.d.” och dels "bidrag till férnyelse och
utvecklingsverksamhet”. Regeringen ansag dock att stravan bor vara
att undvika stimulansbidrag och om det &r fragan om permanenta insat-
ser dar kommunerna berérs 6ver en langre period bor saddana bidrag
inforas i ett generellt system. Né&r det géllde bidrag till fornyelse och
utvecklingsverksamhet uttryckte regeringen den principiella uppfatt-
ningen att det inte bor vara statens ansvar att bevilja medel till projekt
som syftar till att utveckla och fornya verksamhet for vars utformning
den kommunala sektorn ansvarar. Regeringen ansag emellertid att i
den man staten vill anvanda utvecklingsarbete eller personalutbildning
som styrmedel maste mojligheterna dartill sta Gppna.

3.4  Erfarenheter av och uppfattningar om
specialdestinerade statsbidrag

Maluppfyllelse och effekter

Utifran de utvarderingar som gjorts ar det svart att dra entydiga slut-
satser om vilka effekter specialdestinerade statshidrag har som styr-
medel. Om ett enskilt statsbidrag leder till maluppfyllelse eller har
andra positiva effekter torde bero bl.a. pd hur bidraget ar konstruerat
och vilket omrade bidraget tillampas inom. | en studie redogor stats-
vetaren Hakan Magnusson for utvarderingar av 1980-talets statsbidrag.
Magnusson menade att det i varje enskilt fall &r svart att forsta varfor
ett bidrag fick vissa effekter. Vidare menade han att en forklaring till
skillnaderna kunde vara i vilken utstrackning ett bidrag &r anpassat till
den kommunala verkligheten (Magnusson 1989).

Regeringen redovisade ar 2010, i sin arliga skrivelse till riksdagen om
utvecklingen inom den offentliga sektorn, en intern studie som omfat-
tar 19 utvdrderingar och 12 statshidrag for perioden 2006 till 2009. | en
av utvarderingarna drogs slutsatsen att malen for bidraget till stor del
har uppnatts. | nio utvarderingar drogs slutsatsen att malen delvis upp-
natts och i tre utvarderingar angavs att malen uppnatts till mindre del.
Sex av utvarderingarna kunde inte anvéandas for att bedoma maluppfyl-
lelsen. | skrivelsen drar regeringen slutsatsen att det & komplicerat att
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pa ett uttdmmande vis utvardera ett statsbidrags maluppfyllelse (Skr.
2009/10:102).

En vanlig uppfattning ar att det ar komplicerat och ibland omgjligt att
mata effekterna eller maluppfyllelsen av statsbidrag (Statskontoret
2007:17). | en ESO-rapport (2010:5) menar forfattarna att det &r svart
att finna trovardiga studier som undersoker effekterna av enskilda rik-
tade bidrag. Det grundlaggande problemet ar enligt forfattarna meto-
dologiskt, namligen att det ar svart att fa kdnnedom om det kontra-
faktiska tillstandet, dvs. vad som skulle ha hant om bidraget inte hade
getts. Eftersom vi oftast inte kanner till detta har vi ingen jamforelse-
punkt for att beddma statsbidragets effekt.

Om det ar mojligt att mata effekter eller maluppfyllelse beror pa hur
malen ar formulerade och vilka effektmatt som anvénds. Det ar i all-
manhet enklare att mata maluppfyllelse om malen utformas som de
omedelbara prestationer som ett bidrag syftar till att astadkomma, &n
om malen utformas som de mer langtgaende effekter i samhéllet som
prestationerna i sin tur ska leda till. Vi aterkommer med en diskussion
om metodproblemen i kapitel 4 om uppfoljning och utvardering.

Trots svarigheterna att méata effekter och maluppfyllelse uppfattas spe-
cialdestinerade statsbidrag ofta som ett relativt effektivt styrmedel av
inblandade parter. Specialdestinerade statsbidrag uppfattas ha ett starkt
signalvéarde och kan darfor skapa ett engagemang pa lokal niva som
ofta ar starkare &n det som t.ex. lagregleringar ger. Skolverket anser
exempelvis att riktade statsbidrag i flera avseenden &r ett effektivt
politiskt styrmedel (Skolverket 2008).

Ett exempel pa ett bidrag som uppfattas som lyckosamt av inblandade
parter &r ett stimulanshidrag som riktas till vard och omsorg om &ldre
personer. Enligt en utvéardering hade projekt som initierats med bidra-
gets hjalp ofta skapat stort engagemang hos bade personalen och led-
ningen och gett maojligheter for personalen att fa bade ny kunskap och
nya arbetsuppgifter (FBA 2010). Enligt Socialstyrelsens uppféljning av
samma bidrag var det enbart i 36 av avslutade 652 projekt som huvud-
mannen bedémde att man inte natt malen for verksamheten. 343 pro-
jekt bedomdes istallet ha fatt ett battre resultat an forvantat (Social-
styrelsen 2010a).
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De som é&r direkt berérda av ett bidrag ar i allmanhet ocksa positiva till
bidraget. De larare som berdrdes av statsbidraget till det s.k. lararlyftet
var exempelvis ndjda med insatsen (Statskontoret 2010:12).

Utgiftsstimulerande effekt

Ekonomiska analyser har visat att matchade specialdestinerade statsbi-
drag av det slag som anvandes pa 1980-talet har en utgiftsstimulerande
effekt som &r stérre & motsvarande effekt av generella bidrag
(Magnusson 1989, ESO 2010:5). Det innebar att en 6vergang fran ett
statsbidragssystem med riktade matchade statsbidrag till ett med gene-
rella sddana kommer att, allt annat lika, leda till en lagre utgiftsniva i
kommuner och landsting.*

Forbattrad samverkan mellan huvudmaén

Manga statshidrag syftar till att forbattra samverkan mellan huvudman.
Det ar vanligt att samverkan skrivs in som ett villkor for att fa ett visst
bidrag. Det géller inte minst pa det sociala omradet dar kommuner och
landsting ofta har ett delat ansvar, eller dér ansvarsgranserna mellan
huvudméannen kan vara oklara. Flera uppféljningar visar att bidragen
av inblandade parter uppfattas ha bidragit till att forbattra samverkan.

Ett exempel ar det namnda stimulansbidraget till varden och omsorgen
om &ldre personer dar ett syfte med bidraget var att stédja samarbete
eller samverkan mellan huvudmannen. Socialstyrelsens uppféljning
pavisade att manga kommuner och landsting uppfattade att samarbetet
forbattrats med anledning av bidraget (Socialstyrelsen 2010a).

Ett annat exempel ar det stod som lamnades till kommuner for att sti-
mulera dem att utveckla varaktiga stod till anhdriga. Ett villkor var att
anstkan om medel gjordes i samverkan med anhdrig- och frivilligorga-
nisationer. Enligt Socialstyrelsens utvérdering innebar satsningen att
samarbetet mellan kommunerna och frivilligorganisationerna forbatt-
rades (Socialstyrelsen 2009a).

% Utifran en teoretisk synvinkel kan detta forklaras med att ett matchat statsbidrag
bade har en pris- och inkomsteffekt. Ett generellt bidrag har endast en inkomsteffekt.
Priseffekten innebdr att relativpriset for den vara eller tjdnst som statsbidraget avser
sjunker och darmed stimuleras kommunen eller landstinget att konsumera mer av den
varan eller tjansten. Om ett bidrag endast har en inkomsteffekt kan kommunen eller
landstinget t.ex. vélja att begréansa sina egna utgifter och lata statsbidraget finansiera
det som tidigare finansierades av kommunala skattemedel.
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Oobnskade effekter — olika former av undantrangning

Specialdestinerade statshidrag syftar ofta till att paverka kommuners
och landstings prioriteringar. Statsbidragen kan dock fran statlig syn-
vinkel ge upphov till oonskade omprioriteringar. Sadana effekter
brukar ofta betecknas undantrangningseffekter. Att bevisa att sadana
effekter forekommit ar emellertid lika metodologiska svart som att visa
pa andra effekter av statshidragen. Risken for undantrangningseffekter
torde dock vara storre ju storre insats, exempelvis i form av medfinan-
siering, som en viss satsning fordrar av kommunerna eller landstingen.

Problemen med undantrdngning har bl.a. diskuterats i samband med
den s.k. kdmiljarden, som &r ett bidragssystem dar statsbidraget till
landstingen bestdms av hur val de lyckas korta véantetiderna i halso-
och sjukvarden. Socialstyrelsens uppfoljning fran ar 2010 visar att
antalet patienter som véntat langre an 90 dagar i den planerade specia-
listvarden har minskat avsevart. Samtidigt konstaterar Socialstyrelsen
att det skett en kraftig 6kning av andelen patienter som har registrerats
som “patientvalt eller medicinskt orsakat vantande” (Socialstyrelsen
2010c). Socialstyrelsen anser sig ha funnit tecken pa att undantrang-
ning férekommit under kortare perioder, men menar att dataunderlaget
ar for oséakert for att dra bestdmda slutsatser (Socialstyrelsen 2011b).*

En annan form av undantrangning ar nar kommuner och landsting med
anledning av statsbidraget minskar sina egna satsningar och later stats-
bidraget finansiera det som de tidigare sjalv finansierat. Detta ar ett
beteende som staten vill undvika, eftersom det fortar stimulansverkan
av bidraget och i praktiken innebér att bidraget fungerar som stimu-
lansmedel for ndgot annat &n det som statsmakterna asyftat.

Ett satt att motverka sadan undantrangning ar att enbart ersatta kom-
munen eller landstinget for de insatser de genomfor utéver en for varje
kommun/landsting individuellt specificerad niva. En sadan konstruk-
tion anvandes bl.a. for bidragen till det s.k. kunskapslyftet (férordning
1998:276) och till personalforstarkningar i skola och fritidshem (for-
ordning 2001:36). For statsbidraget till kunskapslyftet beslutades om
en basorganisation for varje kommun, vilken utgjorde den volym som

3! Med undantrangning avser Socialstyrelsen de negativa effekter som kan bli resultatet
av prioriteringar som avviker fran de gallande prioriteringsriktlinjerna och som innebér
att patienternas medicinska behov inte kommer i forsta hand (Socialstyrelsen 2011y).
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kommunen tidigare finansierat med egna medel. Basorganisationens
storlek varierade vasentligt mellan kommunerna. Enligt Skolverkets
utvardering uppfattades detta system som djupt oréttvist, eftersom de
kommuner som tidigare sokt och fatt statshidrag for kurser for arbets-
I6sa ofta hade en lag basorganisation, medan de kommuner som sjalva
hade bekostat sina kurser for arbetslosa fick en hdg basorganisation.
Statistiken som I&g till grund for att berakna basorganisationen uppfat-
tades &ven ha varit bristfallig (Skolverket 2008).

Ett annat satt att undvika att statsbidragen tranger undan kommunernas
eller landstingens egna satsningar &r att statshidragen endast far anvan-
das till olika utvecklingsinsatser som ligger lite utanfér karnverksam-
heten. En risk med sadana villkor ar dock att det leder till verksamhet
som &r daligt integrerad i karnverksamheten och som darmed riskerar
att bortprioriteras den dag bidraget fran staten forsvinner. Ett exempel
ar det stod som lamnades till kommuner for att stimulera dem att ut-
veckla varaktiga stod till anhériga. Bidraget skulle anvéndas for upp-
byggnad av en infrastruktur for anhorigstodet och ett villkor var att
medel inte anvandes for ordinarie drift- eller kapitalkostnader. Enligt
Socialstyrelsens utvardering hade stimulansbidraget i manga kommu-
ner kommit att anvéandas till att bygga upp separata organisationer som
inte var integrerade i den Ovriga dldreomsorgsverksamheten (Social-
styrelsen 2009a).

Overlappningar mellan bidragssystem

Inom vissa verksamhetsomraden uppfattas det finnas statsbidrag med
liknande inriktningar och malgrupper. Enligt uppgift fran SKL anser
manga kommuner och landsting att det ar svart att orientera sig bland
bidragssystemen och att héalla reda pa alla krav och villkor som &r
forknippade med dem. De menar att det finns en bristande samordning
mellan olika bidragssystem.

Aven dem vi talat med vid ansvariga myndigheter anger att det fore-
kommer att bidragssystem 6verlappar varandra och att samma atgarder
och insatser ibland kan ersattas dubbelt fran olika bidragssystem.
Aldreomsorgen och skolan ar tvd omrdden som namns i samman-
hanget.
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Administrativa kostnader

Specialdestinerade statsbidrag kritiseras ofta for att medfora stora
administrativa kostnader. Storleken pa de administrativa kostnaderna
varierar dock beroende pa hur statsbidraget ar konstruerat och hur
manga krav och villkor som det ar behaftat med.

Om bidrag fordelas efter ett ansdkningsforfarande uppfattas detta ofta
som resurskrdvande av kommuner och landsting (Statskontoret
2007:17). Som namndes tidigare var enligt RRV de kostnads- och
prestationsrelaterade bidragen pa 1980-talet ofta behaftade med ett
omfattande regelverk.

Det finns ocksa exempel pa att hanteringen av statshidragen inte upp-
fattas som sa administrativt betungande. | en uppf6ljning av de statliga
stimulansbidragen riktade till vard och omsorg om aldre personer héav-
das att fa av de involverade parterna uttryckt att kraven kring ansokan
och redovisning varit sérskilt betungande. Intrycket var att kommuner
och landsting var ganska vana vid att hantera statliga och andra medel
(FBA 2010).

Administrativa kostnader sammanhénger ofta med statsmakternas be-
hov av att kontrollera vad statsbidragen anvénds till och att med viljan
att motverka odnskade effekter av statsbidragen. RRV menade exem-
pelvis att syftet med regelverket i bidragssystemen pa 1980-talet ofta
var att motverka att kommuner och landsting dgnade sig at s.k. regel-
anpassning, dvs. att de anpassade sig till reglerna utan att de dvergri-
pande malsattningarna med bidraget realiserades.

Det kan saledes finnas en motsattning mellan behovet av kontroll och
laga administrativa kostnader. Skolverket skriver exempelvis nar det
géller statsbidraget till personalférstarkningar i skola och fritidshem att
utformningen av bidraget oundvikligen &r en avvagning mellan a ena
sidan mojligheterna att kontrollera kommunernas uppgifter och & andra
sidan resursatgang. Riksrevisionen ansag att Skolverkets underlag for
beslut om utbetalningar fran statshidraget inte var tillforlitligt. Sam-
tidigt visade revisionens granskning att bidraget kravt en omfattande
administration och att kommunerna i allménhet ansag att bidraget var
krangligt att hantera (Riksrevisionen 2005:9). Skolverket ansag att
noggrannare kontroller av_ kommunernas uppgifter skulle leda till &n
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mer omfattande administration for kommunerna och Skolverket (Skol-
verket 2007b).

Korta implementeringstider och ryckig styrning

En vanlig uppfattning som framkommer i flera utvarderingar av stats-
bidrag ar att implementeringstiderna ofta ar for korta, fran det att rege-
ringen beslutar om att inféra bidraget till det att kommunerna och
landstingen forvantas komma in med ansdkningar eller inleda bidrags-
berattigad verksamhet. Ett exempel pa detta & implementeringen av
det s.k. Lérarlyftet (Statskontorets 2010:12). Ett annat exempel &r det
bidrag som lamnats fér kommunernas anhorigstod, vilket lansstyrel-
serna administrerade. Socialstyrelsen skriver i sin uppfdljning att det
vid implementeringen av denna typ av bidrag direkt uppstar en efter-
slapning pa ett halvar eller ett ar nar det galler att fa ut bidragen till
kommunerna, eftersom manga kommuner inte inleder utvecklings-
arbetet forran medlen blivit utbetalda. Vid den tidpunkten kan det
redan vara aktuellt att soka nya medel. Socialstyrelsen skriver att detta
naturligtvis kan vara svart nar kommunerna knappt har kommit igang
med utvecklingsarbetet med stdd av de tidigare sokta medlen. Det kan
ocksa vara svart att halla reda pa kopplingen mellan olika “argangar”
av stimulansmedel och utvecklingsarbetet (Socialstyrelsen 2009a).

Styrningen av statsbidragen uppfattas ofta dven som ryckig, dvs. att
kraven och villkoren éndras ofta, vilket gor det svart for kommuner
och landsting att planera verksamheten. En forklaring till ryckigheten
kan vara att statsmakterna prévar sig fram och genom att dndra regler-
na vill motverka eventuella odnskade effekter av bidragen. Effekter
som kan ha varit svara att forutse nar bidraget utformades. Det géller
bl.a. problemet med undantrangning som diskuterades ovan.

Lokal anpassning och lokalt ansvarstagande

En vanlig kritik av de specialdestinerade statsbidragen, vilken bl.a.
uttrycks i regeringens proposition 1990:150, ar att specialdestinerade
statshidrag forsvarar den lokala anpassningen av verksamheten och
darmed mojligheterna att effektivisera densamma. RRV uttryckte en
liknande uppfattning. Myndigheten menade dven att forutsattningarna
att bedriva kommunal verksamhet varierade i hdg grad och eftersom
statshidragen styrde mot vissa verksamhetsformer minskade forutsatt-
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ningarna att effektivisera och anpassa verksamheten till de lokala for-
utsattningarna (RRV 1990).

En med denna sammanhangande kritik &r att statsbidragen riskerar att
leda till att kommunen eller landstinget inte fullt ut k&nner ansvar for
den verksamhet som den bedriver. Utifran ett demokratiskt ansvars-
utkrdvandeperspektiv &r detta problematiskt, eftersom det blir oklart
om kommun- eller landstingsinvanarna ska visa sitt gillande eller
ogillande med verksamheten i valen pa kommunal- eller riksniva
(Statskontoret 2007:17).%

Fordelningseffekter

Olika konstruktioner av statshidragen kan ge olika effekter pa hur
bidragen fordelas mellan kommuner och landsting. RRV hévdade t.ex.
att konstruktionen av bidragen pa 1980-talet tenderade att gynna kom-
muner med hog skattekraft, eftersom bidragen utgick i relation till den
bidragsberéattigade verksamhetens omfattning och inte till det behov
som foreldg. Vidare menade RRV att finansiellt starka kommuner var
de som bést kunde ta till vara mojligheten att med statligt stod bygga ut
den bidragsberéttigade verksamheten (RRV 1990).

De senaste uppféljningarna av de specialdestinerade statsbidragen
visar att bidragen totalt sett varierade ganska mycket mellan kommu-
nerna, frén 735 till 13 367 kronor per invanare & 2010. Aven bland
landstingen fanns en viss variation i hur stora bidrag respektive lands-
ting fick. Skillnaderna mellan landstingen var dock betydligt mindre &n
dem mellan kommunerna, fran 2 816 till 4 037 kronor per invanare
(Skr. 2010/11:102). Det boér dock noteras att uppgifterna inkluderar de
bidrag som kommuner far som ersattning for olika insatser, t.ex. for
flyktingmottagning. Det ar darfor utifran dessa siffror inte mojligt att
dra slutsatser om hur olika stimulansbidrag fordelar sig mellan kom-
munerna och mellan landstingen.

| Statskontorets rapport 2003:5 analyseras bl.a. relationerna mellan a
ena sidan de verksamhetsanknutna bidragen och a andra sidan det
generella statshidraget respektive utjamningsbidraget. En slutsats ar att

%2 En liknande synpunkt framférs i ESO 2010:5.
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vissa statsbidrag kan motverka utjamningen mellan kommuner och
landsting.

3.5 Administrationen av bidragen

Det vanligaste ar att sakansvariga myndigheter, frdmst Socialstyrelsen
och Skolverket, administrerar bidragen. Under senare ar har det dock
blivit vanligare att Kammarkollegiet administrerar utbetalningen av
statshidrag och att sakansvariga myndigheter inte &r involverade i den
hanteringen.

Det har aven blivit vanligare under senare ar att SKL administrerar
statsbidrag. Det géller bl.a. det statsbidrag som Id&mnas inom ramen for
overenskommelsen med SKL om prestationsbaserat statshidrag for
insatser till aldre 2010-2013. Kommuner och landsting ska inkomma
med lokala 6verenskommelser till SKL. SKL far bidrag fran staten for
att samordna satsningen nationellt (Statskontoret 2010:22).

Det finns dven exempel pa att bidrag administreras direkt av Rege-
ringskansliet och/eller av en kommitté. Ett sadant var kompetens-
utvecklingssatsningen riktad till personal inom &ldreomsorgen, den s.k.
kompetensstegen, som administrerades av en kommitté och av en sér-
skild arbetsgrupp inom Socialdepartementet. Kommittén utarbetade
kriterier och regler for bidraget, men regeringen beslutade efter att
kommittén lamnat ett underlag som byggde pa ansokningar fran kom-
munerna. Denna beslutsordning gav enligt Statskontorets utvardering
status at satsningen, men gav samtidigt upphov till en sa administrativt
tung process att det inte motiverade denna statushéjning (Statskontoret
2009:15).

3.6 Utformningen av specialdestinerade
statsbidrag

Enligt uppdraget ska underlaget som Statskontoret tar fram innehalla
en redovisning av for- och nackdelar med olika férdelningsmodeller
samt vilka konkreta villkor och krav som kan kopplas till anvand-
ningen av statsbidraget.

3 Exempelvis hanteringen av lakemedelsfsrmanen och kémiljarden.
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Som namnts kan statsbidrag vara konstruerade pa manga olika sétt och
i vitt skilda syften. Det tycks ocksa inom skilda verksamhetsomraden
ha utvecklats olika kulturer for hur statsbidragen ska konstrueras.
Statskontoret ansag i rapporten 2007:17 att statsbidragen bor betraktas
som en mangfacetterad och komplex foreteelse ingdende i en kontext
som formats Over tid.

Aven om varje statshidrag har individuella drag och &r forknippade
med specifika villkor finns gemensamma drag mellan bidragen. For att
sortera och systematisera bland statsbidragen har vi skilt pa & ena sidan
fordelningsmodellen och & andra sidan Gvriga villkor vid bidragsgiv-
ningen. Med férdelningsmodellen avses den komponent i bidragssyste-
met som bestdmmer hur stort bidrag som respektive kommun eller
landsting far. Med villkor och krav avses de forhallanden som ska vara
uppfyllda for att en kommun eller landsting 6verhuvudtaget ska fa del
av bidraget, eller fa behalla det.

Fordelningsmodeller
Vi har identifierat tre 6vergripande sétt att fordela specialdestinerade
statshidrag, namligen bidrag som baseras pa

o lokalt utformade ansékningar
o fdrdelningsnycklar
o statligt definierade prestationer eller resultat.

Om lokalt utformade anstkningar anvands som fdrdelningsmodell
bestams storleken pa bidraget av hur kommunen eller landstinget utfor-
mar ansokan och de beddmningar som den bidragsgivande myndig-
heten gor av ansokan. En modell som baseras pa fordelningsnycklar
innebar daremot att ndgon objektiv faktor, t.ex. antalet invanare eller
antalet aldre Gver 65 ar, styr fordelningen av resurser. | en modell dar
statligt definierade prestationer eller resultat tillampas styr dokumen-
terade prestationer eller resultat fordelningen av resurser. Begreppen
prestationer och resultat anvands har i relativt vid bemarkelse och
inkluderar allt fran kommunala aktiviteter till de effekter som dessa ger
upphov till i det omgivande samhéllet.*

3 Begreppen kan sagas beteckna olika faser i en s.k. effektkedja dér aktiviteter, presta-
tioner och effekter sekventiellt kan kopplas till varandra. Se vidare Statskontorets
rapport 2011:13.
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Det bor framhallas att fordelningsmodellerna &r att betrakta som analy-
tiska konstruktioner, vilka inte alltid finns i renodlad form i verklig-
heten. Enskilda statsbidrag ar ofta uttryck fér en kombination av for-
delningsmodeller.

Nedan foljer en beskrivning av typiska drag samt for- och nackdelar
med respektive modell. Vi ger ocksa exempel pa statsbidrag inom de
olika fordelningsmodellerna.

Lokalt utformade ansokningar

Denna typ av fordelningsmodell innebér att kommuner och landsting
genom att formulera ansékningar har mer eller mindre stort utrymme
att sjalva utforma de insatser som bidraget ar avsett att finansiera. For-
delningsmodellen bygger aven pa att den myndighet som &r ansvarig
for bidragsgivningen beddmer ansdkningarna och véljer ut de projekt
eller insatser som ska ges bidrag. Det gor ofta att bara vissa kommuner
eller landsting far del av bidragen. Ibland tillampas &ven ett “forst till
kvarn”-forfarande som innebdr att bara de som forst [&mnar in ansdkan
far del av bidraget.

Fordelningsmodellen anvands ofta da lite mindre statsbidrag ska for-
delas och da staten vill utveckla den kommunala verksamheten i nagot
séarskilt avseende. Det kan t.ex. handla om att utveckla nya arbetssatt
och arbetsprocesser som sedan kan spridas till andra kommuner och
landsting.

Inom skolans omrade har det varit relativt vanligt med ansoknings-
baserade statsbidrag. Ett exempel &r det stimulansbidrag som lamnats
till kommunerna for att forbereda och utveckla valfrihetssystem.
Socialstyrelsen har sedan ar 2008 pa regeringens uppdrag fordelat
sédana stimulansbidrag.®® Bidraget ska ga till att ticka kostnader for att
forbereda ett inférande av valfrihetssystem. Andra exempel &r de sats-
ningar pa att starka kompetensen hos larare som genomforts under
1990- och 2000-talet.*® Att flera av bidragen pa skolomradet fordelas
efter ansdkan kan delvis sammanhdnga med att de har varit relativt

% Regeringen fattade i mars 2011 beslut om fortsatta stimulansbidrag (S2011/
3355/FST).

% Exempelvis det bidrag som lamnades &r 1997 for utvecklingsprojekt for larare (s.k.
YLVA-pengarna) och det bidrag som lamnades till kompetensutveckling inom natur-
vetenskap, teknik och miljo under aren 1999 -2002 (Skolverket 2008).
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sma. Om ett sadant bidrag fordela jamnt dver en fordelningsnyckel blir
de enskilda statsbidragen per skolhuvudman i manga fall alltfor sma
for att ha betydelse for den enskilda bidragstagaren.

Det bor noteras att flertalet specialdestinerade statsbidrag som staten
lamnat till kommuner och landsting sedan 1990-talet och framét inbe-
griper ett ansokningsforfarande. Det ar emellertid bara for en del av
dessa bidrag som det har betydelse hur kommuner eller landsting for-
mulerar ansokan. Ansokningsforfarandet ar i manga bidragssystem
endast ett villkor for att fa del av de statliga medlen. Inom Socialdepar-
tementets omraden ar det vanligt med ansokningsforfaranden kombine-
rat med att bidragsbeloppen bestams av nagot nyckeltal. Enligt var
kategorisering ar sadana bidrag darfor att betrakta som fordelnings-
nyckelbaserade.

En fordel med att utforma insatserna lokalt &r att det ger utrymme for
flexibilitet, eftersom statsmakterna inte behdver bestdmma exakt vad
som ska astadkommas pa lokal niva. | kommuner och landsting ger
detta utrymme for lokal anpassning och lokalt engagemang.

Om ett ansokningsforfarande ar forknippat med stort utrymme for
flexibilitet kan det dock medfdra att uppfoljningar och utvarderingar av
bidraget forsvaras. Detta eftersom de insatser och prestationer som
kommunerna genomfor med anledning av bidraget da kan komma att
variera mycket.

En annan nackdel med ett ansokningsforfarande ar att det kan ge upp-
hov till hoga administrativa kostnader. Sadana kostnader uppstar dels i
kommuners och landstings arbete med att formulera och besluta om en
anstkan och dels hos den myndighet eller motsvarande som ska hante-
ra och bedéma innehallet och kvaliteten i ansokningarna. Hos de en-
skilda kommunerna och landstingen kan kostnaderna uppfattas som
onddiga eller bortkastade i de fall de inte far del av ett bidraget.

Ytterligare en nackdel med en ansékningsbaserad modell &r att den kan
medfora svarigheter for kommuner och landsting nar det galler att pla-
nera verksamheten, eftersom de inte i forvag kan veta om de kommer
att fa del av bidragsmedlen.
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Fordelningsnyckel

Bidragssystem dar resurser férdelas med hjalp av en férdelningsnyckel
innebdr som namnts att nagon objektiv egenskap styr fordelningen av
resurser, t.ex. antalet elever i en kommun eller antalet invanare i en
kommun eller ett landsting. Férdelningsmodellen gor ddrmed att kom-
munerna eller landstingen genom sitt agerande inte kan paverka hur
stort bidrag som de far del av.

Fordelningsnyckelbaserade bidragssystem ar vanliga for nagot storre
statsbidrag, dar det ar angeldget att resurserna fordelas nagorlunda
jamnt eller fordelas efter de behov som finns. Genom att exempelvis
fordela statshidrag riktade till &ldreomsorgen efter antalet personer
aldre an 65 ar kan en sadan behovsbaserad fordelning skapas. Om rétt-
visa tolkas som att resurser ska fordelas efter behov kan férdelnings-
nyckelbaserade modeller uppfattas som mer rattvisa an andra satt att
fordela bidrag.

Ett exempel pa ett fordelningsnyckelbaserat bidragssystem ar den s.k.
maxtaxan, vilken fordelas utifran ett index som bl.a. baseras pa kom-
munernas standardkostnad fér barnomsorg. Bakgrunden till att denna
fordelningsmodell valdes var att regeringen ansag det viktigt att bidra-
get var fordelningspolitiskt rattvist pa kommunniva och att kommuner
med hog skattesats inte sarskilt skulle drabbas (Skolverket 2008).

Ett annat exempel ar det bidrag som lamnades under tidsperioden
2007-2010 till vard och omsorg om é&ldre personer. Kommuner och
landsting ansdkte om medel hos Socialstyrelsen fér projektverksamhet
inom ett antal utpekade omraden. Bidragssummorna fordelades i
huvudsak efter antalet pensionérer i respektive kommun eller lands-
ting. Alla kommuner och landsting, med undantag for en kommun, fick
del av bidragen (Socialstyrelsen 2011a).

Den storsta svagheten med fordelningsnyckelbaserade modeller torde
vara att de i allmanhet har en svagare styrverkan &n bidrag som for-
delas pa annat sétt. Det sammanhanger med att bidraget fordelas ut-
efter en parameter som kommunen eller landstinget inte kan paverka.
Fordelningsmodellen ger dédrmed inga incitament for en kommun eller
ett landsting att i nagot avseende anstranga sig for att fa del av ytterli-
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gare medel. | ett fordelningsnyckelbaserat bidragssystem hénger istél-
let den statliga styrningen helt pa hur 6vriga krav och villkor utformas.

Det ar inte heller lampligt att férdela sma bidragsbelopp med hjalp av
en fordelningsnyckel, eftersom de enskilda beloppen till kommuner,
landsting eller andra huvudmén kan bli alltfor sma. Om exempelvis
kompetenssatsningar i skolan fordelades efter en ram, t.ex. antalet
elever per huvudman, riskerar bidragen till sma friskolor att bli mycket
sma, om inte den totala bidragssumman &r mycket stor.

En fordel med ett bidrag som férdelas med hjalp av en férdelningsnyc-
kel &r att det relativt enkelt kan inrymmas i det generella statsbidraget
om regeringen bestammer sig for att avveckla ett sadant bidrag.

En annan fordel &r att modellen kan vara enkel att hantera och dérmed
ge upphov till sma administrativa kostnader. Ett exempel ar Skolver-
kets administration av maxtaxan, som trots ett mycket hégt bidragsbe-
lopp medfor sma administrativa kostnader. Hur enkelt ett bidrag ar att
hantera for en kommun eller ett landsting beror dven pa vilka andra
krav och villkor som ar forknippade med bidraget, t.ex. vilka krav pa
uppféljning och redovisning som finns. Att ett bidrag fordelas efter en
fordelningsnyckel leder darfor inte per automatik till 1agre administra-
tiva kostnader, jamfort med ett bidrag som t.ex. fordelas utifran lokalt
utformade ansokningar.

Ytterligare en fordel med de fordelningsnyckelbaserade modellerna ér
att de i jamforelse med de andra modellerna underlattar for kommuner
och landsting att planera verksamheten, da dessa pa forhand ofta kan
veta hur mycket bidragsmedel de far del av, eller hur mycket de maxi-
malt kan fa del av.

Statligt definierade prestationer eller resultat

Gemensamt for fordelningsmodeller som baseras pa statligt definierade
prestationer eller resultat &r att kommuner och landsting genom sitt
agerande kan paverka storleken pa det bidrag som de far del av. For-
delningsmodellen ger dérmed tydligare ekonomiska incitament for
kommunen eller landstingen an vad framst de fordelningsnyckelbase-
rade modellerna ger. Ett annat viktigt karaktarsdrag &r att de prestatio-
ner eller resultat som avses i huvudsak &r definierade av staten. Nér
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denna fordelningsmodell tillimpas har staten saledes en relativt klar
bild av vad den vill astadkomma. Detta skiljer modellen fran de bi-
dragssystem som bygger pa lokalt utformade ansokningar, i vilka
staten Overlamnar en stdrre del av utformningen av insatserna till kom-
muner och landsting.

Som namndes i avsnitt 3.3 var det relativt vanligt pa 1970- och 1980-
talen att kommuner och landsting kompenserades for olika aktiviteter
och prestationer i relation till verksamhetens omfattning, s.k. matchade
bidrag). En kommun kunde exempelvis fa en viss ersattning for varje
inskrivet barn i barnomsorgen, eller fér en viss andel av kostnaderna
for fardtjanst. Sadana bidrag benamndes av RRV som "kostnads- och
prestationsrelaterade” statsbidrag. (RRV 1990). Bidragsformen for-
svann dock i stor utstrackning under 1990-talet, men har aterkommit i
en annan skepnad under 2000-talet.

| de prestations- eller resultatbaserade statsbidrag som tillampats under
2000-talet premieras i storre utstrackning prestationer som utgor resul-
tat eller utfall av verksamheten.*” Dessa statshidrag &r inte heller
matchade, dvs. de utgar inte i direkt relation till verksamhetens omfatt-
ning. Ett exempel &r det bidrag till insatser for dldre som regeringen
kommit 6verens med SKL om. Kommuner fér i detta system bidrag for
att registrera vissa uppgifter i ett palliativregister. De som lyckas bast
far en storre andel av statsbidraget.® Ett annat exempel &r den s.k.
kémiljarden som syftar till att korta kotiderna inom landstingen. De
landsting som lyckas bast med att korta sina kétider far de storsta
bidragen enligt en graderad skala (Socialdepartementet 2009). Ytter-
ligare ett exempel &r det statsbidrag som ldmnades till landstingen
inom ramen for den s.k. sjukvardsmiljarden. Statsbidraget fordelades
delvis efter hur stor minskningen i antalet utbetalda sjukpenningdagar
varit i lanen jamfort med &ret innan (IFAU 2009:01).*

Enligt ekonomisk teoribildning har prestations- och resultatorienterade
bidragssystem sannolikt starkare styreffekt &n bidrag som baseras pa

37 Det kan &ven uttryckas som sddant som ligger langre ut pé den s.k. effektkedjan som
nédmndes i fotnot 30.

% prestationsbaserat statsbidrag till insatser for aldre — en dverenskommelse mellan
staten och Sveriges Kommuner och Landsting. Protokoll 111:4 fran regeringssamman-
trade 2010-02-04.

% Bidraget finns fortfarande kvar, men i nagot andrat utformning.
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de andra fordelningsmodellerna, eftersom de ger kommuner och lands-
ting ekonomiska incitament att genomfdra prioriteringar och insatser i
linje med statsmakternas syften.

Hur stor den stimulerande effekten blir torde dock bero pa hur bidrags-
systemet utformas. Det &r rimligt att anta att ett matchat bidrag av den
typ som anvandes pa 1970- och 1980-talet maste vara relativt stort for
att ha en stimulerande effekt. Statsvetaren Hakan Magnusson refererar
till studier av sadana statshidrag, vilka visar att sma matchade statsbi-
drag hade relativt sett en svag stimulanseffekt. Det fanns &ven ofta en
mattnadspunkt da ytterligare stimulans inte gav nagon ytterligare
effekt. (Magnusson 1989).%

Tanken bakom 2000-talets prestations- och resultatbaserade bidrag har
varit att med relativt sma medel astadkomma stora stimulanseffekter.
Om sa blivit fallet &r svart att bedoma, men Socialstyrelsens havdar i
uppféljningen av den s.k. kémiljarden att satsningen har haft en tydlig
inverkan pa forutsattningarna for tillganglighetsarbetet och att de eko-
nomiska incitamenten ocksa har haft betydelse (Socialstyrelsen
2011b). Som namnts tidigare ar det dock metodologiskt svart att uttala
sig med sakerhet om effekter av statsbidragen.

Det forefaller som att de prestations- eller resultatbaserade bidrags-
systemen ar svarare att konstruera an andra bidragssystem. Det kan ha
att géra med att de starka ekonomiska incitamenten som ar férknippade
med fordelningsmodellen 6kar risken for odnskade effekter. RRV:s
granskning av de kostnads- och prestationsrelaterade bidragen pa
1980-talet visade att dessa hade en hel del otnskade effekter (RRV
1990). | en utvardering av sjukvardsmiljarden havdade Institutet for
arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) bl.a. att den incitaments-
struktur som fanns i systemet inte var optimal, eftersom den kunde ge
drivkrafter att fora Over sjukskrivna personer med sjukpenning till
sjuk- och aktivitetsersattning. IFAU menade &ven att det inte fanns

“4OEn mer teoretisk forklaring till detta fenomen ar att olika varor och tjanster har olika
priselasticitet. Med priselasticitet avses hur mycket efterfragan forandras da priset for-
andras. Om statshidraget betraktas som en sankning av det relativa priset for en verk-
samhet beror stimulansverkan pa vilken priselasticitet som finns for verksamheten. Om
en mittnadspunkt uppstatt ar elasticiteten 1ag for sankningar av priset, dvs. en pris-
sankning kommer inte att paverka efterfrdgan for verksamheten (jfr ESO 2010:5).
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empiriskt stod for att de atgarder som landstingen kan styra 6ver mins-
kar sjukfranvaron (IFAU 2009:01).

Mdjligen som en konsekvens av att risken for oonskade effekter ar hog
tycks prestations- och resultatbaserade bidragssystem ofta ha relativt
omfattande regelverk, som kan ge upphov till héga administrativa kost-
nader. RRV:s erfarenhet av de kostnads- eller prestationsbaserade
bidragen som anvandes pa 1980-talet var att de ofta var forenade med
ett omfattande regelverk som angav hur verksamheten skulle bedrivas
och vad som beréttigade till bidrag (RRV 1990).

Enligt uppgift fran SKL &r det manga kommuner och landsting som i
dag anser att utvecklingen under senare ar mot mer prestationsbaserade
bidrag har lett till 6kad administration och mer detaljstyrning fran
staten, med ett minskat handlingsutrymme fér kommuner och landsting
som foljd. En forklaring till att bidragssystemet kan leda till sadana
konsekvenser ar att det ofta kraver tillgang till en omfattande och ratt-
visande statistik. Om sadan inte finns att tillga utan maste tas fram, kan
det medfdra mycket arbete och éven betydande kostnader.

De prestations- eller resultatbaserade statsbidragen syftar till att stimu-
lera en positiv utveckling genom att premiera de kommuner eller
landsting som staten anser har gjort val ifran sig. Detta kan uppfattas
som réttvist om man med réttvisa avser att resurser ska fordelas efter
fortjanst. Samtidigt innebar modellen att de kommuner och landsting
som kanske har de storsta behoven av att forbattra verksamheten kan
ga miste om bidrag. Detta kan uppfattas som oréattvist om man med
rattvisa avser att resurser ska fordelas efter behov. Som ndmndes i
avsnitt 3.4 kritiserades aven de, ofta matchade, statshidragen pa 1980-
talet for att de tenderade att gynna kommuner med hdg skattekraft.

Kombinationer av férdelningsmodeller

Som tidigare ndmnts &r de tre fordelningsmodellerna att betrakta som
analytiska konstruktioner och manga statshidrag, kanske flertalet, har
komponenter fran flera olika modeller. Ett exempel &r det bidrag som
ldmnades till kommuner for att utveckla och forstarka stddet till an-
horiga som hjalper och vardar narstaende. Kommunerna ansckte i detta
system om medel fran lansstyrelserna. Lanens potter bestamdes dock
utifran antalet personer som var 65 ar eller dldre i respektive lan
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(Socialstyrelsen 2009a). Bidraget kan darfor sdgas kombinera en for-
delningsmodell baserad pa lokala ans6kningar med en Gvergripande
fordelning baserad pa nyckeltal.

Statsbidraget som utgick i den s.k. sjukvardmiljarden kombinerade en
fast och en rorlig del. Det fasta bidraget fordelades utifran respektive
lans folkmangd och den rorliga utifran hur stor minskningen i antalet
utbetalda sjukpenningdagar har varit i lanet under det senaste aret,
jamfort med aret innan (IFAU 2009:01). Statsbidraget kombinerar
saledes en fordelningsmodell baserad pa nyckeltal med en baserad pa
prestationer eller resultat.

I vissa fall kan det &ven vara nédvandigt att studera utfallet av ett
bidragssystem for att avgdra om ett statsbidrag ar att betrakta som ett
uttryck fér den ena eller andra fordelningsmodellen. Ett statshidrag kan
t.ex. vara konstruerat sa att utformningen av ansokningar ska ha bety-
delse for hur stort bidrag den enskilda kommunen eller landstinget far
del av. Om det samtidigt finns ett tak for hur stort bidrag som en en-
skild kommun eller enskilt landsting kan fa och alla far detta belopp sa
ar det rimligt att i praktiken betrakta bidraget som fordelningsnyckel-
baserat.

Sammanfattning av fordelningsmodeller

Sammanfattningsvis kan konstateras att de tre fordelningsmodellerna
har olika profil och olika for- och nackdelar. Detta illustreras i tabell 1
nedan. Pa ett dvergripande plan kan havdas att om syftet &r att med
relativt sma medel astadkomma forandringar i kommuner och lands-
ting ar antingen fordelningsmodeller baserade pa lokalt utformade
ansokningar, eller sadana som baseras pa statligt definierade presta-
tioner eller resultat att foredra. Fordelningsnyckelbaserade modeller
kan generellt forvéantas ha en svagare styrverkan. De forutsatter ocksa
ofta att de totala bidragsbeloppen inte ar allt for sma. Fordelnings-
nyckelbaserade bidragssystem torde dock i allménhet leda till lagre
administrativa kostnader och ge en jdmnare fordelning av bidrags-
medel mellan kommunala huvudman.
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Tabell 1:

Fordelningsmodeller

Jamn férdelning

Fordelnings- Typisk Fordelar: Nackdelar:
modell baserad pa: | anvéindning:
Lokalt utformade Sma bidrag som Ger utrymme for Risk for hbga
ansokningar syftar till att lokal anpassning administrativa
stimulera utveck- och lokalt kostnader
lingsinsatser engagemang
Kan vara svara att
folja upp
Risk for ojamn
fordelning
Férdelningsnyckel Breda satsningar Kan relativt enkelt Risk for svag
dér alla kommuner inrymmas i det styrverkan
och landsting generella stats-
forvantas delta bidraget Forutsétter ofta att
bidragsheloppen
Underlattar inte &r alltfor sma
planering

Kan ge upphov till
laga administrativa
kostnader
Statligt definierade Breda satsningar Kan ge en kraftfull Stérre risk for
prestationer eller dar alla kommuner styreffekt odnskade effekter
resultat och landsting
forvantas delta Premierar Risk for hoga
fortjanstfullt administrativa
beteende kostnader

Fordrar ofta tillgang
till god statistik

Gar inte alltid dit dar
de storsta behoven
finns

Andra krav och villkor

Flertalet statsbidrag innehaller krav och villkor som inte direkt har
betydelse for bidragets storlek, men som kan ha betydelse for om en
kommun eller ett landsting ska fa del av ett bidrag. Nedan féljer en
redovisning av vanligt forekommande krav och villkor i olika bidrags-
system samt hur de forhaller sig till de tre fordelningsmodellerna som
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utvecklades i foregaende avsnitt. Listan pa krav och villkor som kan
forekomma &r inte fullstandig. Beroende pa bidragets syfte kan det
finnas sarskilda krav och villkor som inte tacks in i denna redovisning.
Ett exempel ar kravet pa samverkan mellan olika huvudman, vilket
finns i flera bidragssystem och som ndmndes i avsnitt 3.4.

Krav pa hur bidragen far anvandas

I de flesta bidragssystem finns bestdmmelser om vad kommunerna
eller landstingen far anvanda bidragen till. Krav pa hur ett bidrag far
anvandas kan vara mer eller mindre preciserade eller sndva. Exempel-
vis i den s.k. rdkna, skriva, lasa satsningen (forordning 2008:754) far
bidraget anvandas relativt fritt. Statsbidraget far utnyttjas till personal-
forstarkningar i verksamheten och kompetenshdjande insatser for per-
sonal som arbetar inom densamma. Andra bidrag, t.ex. den s.k.
kompetensstegen (forordning 2005:376) och lararlyftet (férordning
2007:222), ar exempel pa statsbidrag som ar forenade med relativt
manga och detaljerade villkor.

Hur manga och detaljerade krav och villkor som stalls beror pa syftet
med bidraget. Omfattningen kan dven bero pa hur stort behovet ar av
att undvika odnskade effekter (se avsnitt 3.4).

Behovet av att bestimma vad bidraget far anvandas till sammanhénger
aven med vilken fordelningsmodell som tillampas. Ett fordelnings-
nyckelbaserat bidragssystem maste innehalla krav pa och villkor for
hur bidraget far anvandas, eftersom bidragssystemet annars inte har
nagon styrande effekt. Detta eftersom fordelningsmodellen i sig inte
ger nagra incitament for kommunen eller landstinget att agera pa nagot
sarskilt satt. | ett bidragssystem som fordelas utifran statligt definierade
prestationer eller resultat behovs det nddvandigtvis inte stallas krav pa
hur bidragsmedlen ska anvédndas, eftersom kommuner och landsting
anda tvingas astadkomma vissa prestationer och resultat for att fa del
av bidragsmedlen. | bidragssystem som bygger pa att kommuner och
landsting lokalt utformar ansokningar behéver inte stallas lika detalje-
rade krav och villkor pa bidragets anvandning. Det sammanhénger med
att fordelningsmodellen ger utrymme for att lagga ett storre ansvar pa
kommuner och landsting da det géller att utforma insatserna som bi-
draget ska finansiera.
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Krav pa redovisning

Bestammelser om bidrag innehaller i allmanhet krav pa att kommuner
och landsting ska kunna redovisa de atgarder som de vidtagit eller de
prestationer som de utfoért med stéd av bidraget. Syftet med redovis-
ningen kan vara att dels ge staten mgjlighet att kontrollera att kommu-
ner och landsting genomfor de bidragsberattigade atgarderna, dels ge
underlag for uppféljningar och utvarderingar av bidraget.

For bidrag som fordelas efter statligt definierade prestationer eller
resultat kan kravet pa redovisning vara sarskilt betydelsefullt, eftersom
kommuner och landsting kan fa ersattning i forhallande till de presta-
tioner och resultat de kan redovisa att de astadkommit.

Krav pa ansokan

| flertalet bidragssystem finns som vi tidigare namnt ett krav pa att
kommunen eller landstinget ska I&mna in en ansokan. Ett ansoknings-
forfarande kan forekomma i alla typer av fordelningsmodeller, men &r
naturligtvis obligatoriskt om lokalt utformade anstkningar tilldmpas
som fordelningsmodell.

Ett motiv for att ha ett ansokningsforfarande kan vara att staten vill ha
en kontaktperson och ndgon med tydligt ansvar i respektive kommun
eller landsting. Ett annat motiv kan vara att man vill ha en aktiv mot-
tagare av bidragen, vilket ansokningsforfarandet antas bidra till. Ett
exempel pa det sistnamnda ar utformningen av kompetensstegen, som
var en statlig satsning som pagick mellan ar 2005 och 2007 med syfte
att hoja kompetensen i kommunernas vard och omsorg om éldre. An-
sokningsforfarandet for det bidraget sags som ett satt att fa kommuner-
na att tanka och planera sammanhallet och langsiktigt. Genom ansok-
ningsforfarandet skedde en anpassning bade till kommunernas behov
av kompetensutveckling och deras formaga — ekonomiskt, personellt
och tidsméssigt — att genomfora insatser (Statskontoret 2009:15).

Krav pa medfinansiering

Krav pa medfinansiering innebar att kommunen eller landstinget bidrar
med en viss andel av de totala kostnaderna for en satsning. Medfinan-
siering torde ha en aterhallande effekt pA kommuners, landstings och
andra huvudmans efterfragan pa ett bidrag, vilket kan medféra bade
positiva och negativa konsekvenser. En positiv sadan &r att medfinan-
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siering kan bidra till att bidragstagarna tar ett storre ansvar for anvand-
ningen av bidragsmedlen och att medlen anvands pa ett satt som upp-
fattas som mer angelaget utifran ett kommunalt perspektiv. En nackdel
ar att medfinansiering kan leda till att bidraget inte anvands i den
utstrackning som statsmakterna Onskar. Ytterligare en nackdel &ar att
medfinansiering kan leda till att kommuner och landsting tvingas
minska resurserna pa nagot annat omrade for att kunna finansiera
satsningen. Det kan medftra omprioriteringar och ett minskat lokalt
ansvarstagande for verksamheten (se avsnitt 3.4).

Aterkrav

Bidragssystem innehaller i allmanhet majligheter for staten att ater-
krava medel. Aterkravsbestammelserna kan emellertid vara mer eller
mindre specificerade. For vissa bidrag anges i stort sett endast att
staten har majlighet att aterkrava medel om kommunen eller lands-
tinget inte genomfor de atgérder for vilka statsbidraget har lamnats.*
For andra bidrag riaknas det upp ett antal forhallanden som kan leda till
att statsbidraget ska betalas tillbaka, t.ex. att mottagaren Iamnat orik-
tiga uppgifter, att bidraget inte anvants for avsedda andamal eller att
mottagaren inte lamnat uppgifter som behdvs for uppféljningen av
verksamheten.*

3.7 Slutsatser: Att tanka pa vid
bidragsgivning

Vi kan konstatera att utformningen av specialdestinerade statsbidrag
skiljer sig at mellan olika verksamhetsomraden. Inom skolans omrade
ar det exempelvis vanligt att statsbidragen fordelas med hjalp av lokalt
utformade ansdkningar. Det sammanhanger troligtvis med att de totala
bidragsbeloppen ofta ar relativt sma och inte skulle kunna fordelas pa
annat satt. Inom Socialdepartementets verksamhetsomraden ar det van-
ligare att bidragen 1dmnas inom ramen for en Gverenskommelse mellan
staten och SKL. Statsbidragen ar ofta en del av ett storre styrpaket (se
kapitel 2).

4 Se t.ex. férordningen (2001:36) om statsbidrag till personalférstarkningar i skola och
fritidshem och férordningen (1998:276) om statliga stod till sarskilda satsningar pa ut-
bildning av vuxna.

42 Se forordningen (2008:754) om statsbidrag for tgarder som syftar till att stirka
arbetet med basfardigheterna lasa, skriva och rakna.
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Det ar svart att utifran rapporter, uppfoljningar och utvarderingar be-
doma vilka effekter specialdestinerade statsbidrag i allménhet har och
om de leder till maluppfyllelse. En forklaring &r att det & metodolo-
giskt svart att utvardera bidragen, nagot som vi aterkommer till i kapi-
tel 4 om uppféljningar och utvarderingar. En annan forklaring &r att
utformningen av statshidragen ar sa olika. | kapitlet har vi sérskiljt tre
grundlédggande fordelningsmodeller. Dessa kan i sin tur kombineras
med ett stort antal krav och villkor. Vilka effekter ett specifikt statsbi-
drag far beror sannolikt pa vilken fordelningsmodell som viljs och pa
vilka 6vriga krav och villkor som stélls.

Det finns ofta goda skal till att bidragen utformas pa olika satt inom
skilda verksamhetsomraden. Det forhallandet att det uppstatt olika
traditioner nar det galler utformningen av bidragen gor emellertid att
det finns risk for att de slentrianméssigt utformas pa ett visst sétt. Det
kan darfor finnas skal att mer forutsattningslost prova hur bidrag ska
fordelas och vilka krav och villkor som ska stallas.

Eftersom specialdestinerade statshidrag ar en form av annan styrning
finns det anledning att tanka strategiskt kring denna styrning pa samma
séitt som for dvrig annan styrning (se kapitel 2). Det innebér bl.a. att
analysera existerande styrning inom verksamhetsomradet och att beak-
ta den kommunala sjélvstyrelsen.

Vi menar att det inte & mojligt att ge generella rad om hur ett special-
destinerat statsbidrag i detalj bor utformas. Utformningen beror pa syf-
tet med bidraget och pa vilka forutsattningar som géller. Nedan féljer
dock nagra hallpunkter for vad regeringen bor tanka pa nar den utfor-
mar ett specialdestinerat statsbidrag.

Analysera styrningen pa verksamhetsomradet

En av de viktigaste faktorerna att analysera vid utformningen av de
specialdestinerade statsbidragen &r hur den Gvriga styrningen pa verk-
samhetsomradet &r utformad. Det géller bl.a. att ta hansyn till vilka
ovriga statsbidrag som finns pa omradet. Ibland uppstar t.ex. 6verlapp-
ningar mellan bidragssystem. Det ar da angelaget att se till att inte
samma prestationer ger upphov till ersattning fran olika bidragssystem.
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Overvag uppfoéljningen eller utvarderingen i samband
med bidragets utformning

Mojligheten att folja upp och utvérdera ett bidrag paverkas ofta av hur
bidraget & utformat. Regeringen bor darfér som en del av utform-
ningen av ett bidragssystem ocksa 6vervaga hur en eventuell uppfolj-
ning och/eller utvardering av bidraget ska genomféras. Vi aterkommer
till detta i kapitel 4.

valj fordelningsmodell

Utifran syftet med ett statshidrag och de forutsattningar som finns pa
ett verksamhetsomrade bor en grundlaggande férdelningsmodell val-
jas. | avsnitt 3.6 utvecklades tre olika grundlaggande modeller, ndm-
ligen sadana som &r baserade pa

o lokalt utformade ansokningar
o fordelningsnycklar
o statligt definierade prestationer eller resultat.

Nedan foljer en kortfattad beskrivning av nar det ar lampligt att
anvanda de olika fordelningsmodellerna. Det gar naturligtvis ocksa att
kombinera fordelningsmodellerna.

En fordelningsmodell som bygger pa lokalt utformade ansckningar
torde vara att foredra da sma bidrag ska fordelas och da inte alla
kommuner eller landsting kan fa del av bidraget. Modellen &r aven
lamplig nér syftet &r att utveckla en verksamhet och skapa forutsat-
tningar for innovation. Férdelningsmodellen ger ofta stérre utrymme
for lokal anpassning &n de tva andra modellerna.

En fordelningsmodell som bygger pa fordelningsnycklar &r lamplig da
man vill férdela storre bidrag och dér det &r angeléget att fordelningen
mellan kommuner och landsting blir relativt jamn, eller sker efter de
behov som finns pa ett omrade. Férdelningsmodellen ar dven att fore-
dra om syftet ar att bidraget pa sikt ska fasas ut och inrymmas i det
generella statsbidraget.

En fordelningsmodell som bygger pa statligt definierade prestationer

eller resultat kan vara att foredra om staten har en relativt klar bild av
vad som ska astadkommas. Fordelningsmodellen gor det mojligt att
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med relativt sma medel astadkomma starka styreffekter. Den torde
samtidigt vara den fordelningsmodell som stéller de hogsta kraven pa
utformningen av bidragssystemet. Utformas bidragen pa ett olampligt
sétt riskerar de att leda till mer odnskade och of6rutsedda konsekvenser
an vad bidrag utformade med hjalp av de tva andra férdelningsmodel-
lerna gor. Fordelningsmodellen staller dven ofta storre krav pa till-
gangen av rattvisande statistik.

Klarg6r vilka krav och villkor som ska stéllas

Vilka krav och villkor som bor stéllas beror av manga olika faktorer. |
avsnitt 3.6 beskrevs fem olika typer av krav som &r vanliga att stélla i
bidragssystem, ndmligen

krav pa bidragets anvandning
krav pa redovisning

krav pa ansokan

krav pa medfinansiering
aterkrav.

Att det i ett bidragssystem finns krav pa bidragets anvandning &r i
manga fall narmast sjalvklart. Ett undantag &r statsbidrag som fordelas
efter prestation eller resultat. | sddana system kan statshidraget upp-
fattas som en beléning som kommunen eller landstinget far anvanda
efter eget gottfinnande. Hur omfattande och detaljerade kraven boér
vara beror pa syftet med bidraget, men dven pa i vilken utstrackning
staten vill undvika oonskade effekter, t.ex. att statshidraget ersatter
kommuners och landstings egna satshingar inom ett verksamhets-
omrade. Om syftet med ett bidrag ar att utveckla verksamheten i kom-
muner och landsting, t.ex. prova nya arbetssétt, ar det dock inte lamp-
ligt att ange detaljerade krav pa hur bidraget far anvandas.

En erfarenhet av specialdestinerade statsbidrag ar att det ar svart att
skapa sa heltackande regler att det helt omojliggor odnskade effekter. |
sin granskning av 1980-talets statsbidrag ansdg RRV att det inte var
mojligt att skapa heltdckande regler som kontrollerade bidragstagarnas
beteenden. RRV hé&vdade dven att ju fler regler som infors, desto mer
sammansatt och svarforutsagbart blev detta beteende. RRV menade att
det fanns en risk att regelverket och inte det bakomliggande syftet och
malet med bidraget blir styrande. Statshidragen riskerade att leda till
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fragmentisering och darmed sammanhéangande brist pa éverblick och
helhetssyn (RRV 1990). Rent allmént kan man havda att en avvagning
alltid maste goras mellan & ena sidan omfattningen av de krav som bor
stallas och & andra sidan de administrativa kostnader som ett regelverk
kan medfora.

Bidragssystem bor innehalla ndgon form av redovisningskrav. Det kan
t.ex. vara att kommunen eller landstinget ska redovisa vad statsbidraget
anvands till. Redovisningskraven maste dock anpassas till bidragens
storlek. For mindre bidrag kan omfattande redovisningskrav medfdra
orimliga administrativa kostnader. Kraven pa redovisning samman-
hanger ofta med vilka krav som stélls pa uppfoljning och utvérdering.
Vi kommer att dterkomma till detta i kapitel 4.

Det kan finnas goda skal att stéalla krav pa ansokan. Ansokningsfor-
farandet kan fa kommuner och landsting att planera sammanhallet och
ta ansvar for de insatser som bidragen finansierar. Statskontorets in-
tryck ar dock att det, ibland slentrianméssigt, stalls krav pa att kommu-
ner och landsting ska inkomma med, mer eller mindre, omfattande
beskrivningar av de insatser som statsbidraget ska finansiera. | bidrags-
system som fordelas efter hur kommuner och landsting utformar
ansokan (lokalt utformad ans6kan) ar det naturligtvis nédvéandigt med
ett ansokningsforfarande. | andra typer av bidragssystem finns det an-
ledning att noga tdnka igenom behovet av och utformningen av ett
eventuellt ansdkningsforfarande.

Det ar rimligt att en viss del av en satsning medfinansieras av kommu-
ner eller landsting. Det leder sannolikt till att de tar ett stérre ansvar for
insatserna. Hur stor andel som bor medfinansieras kan emellertid varie-
ra fran fall till fall. Om andelen blir for stor kan det leda till att stats-
bidraget inte anvénds. Observera att formell medfinansiering inte alltid
behovs, eftersom kommuner och landsting anda kan vara tvingade att
satsa egna resurser for att kunna fa del av ett statsbidrag. Det galler
sarskilt for statsbidrag som fordelas efter prestation eller resultat, men
aven for sadana bidrag som fordelas efter ett konkurrensutsatt ansok-
ningsforfarande.

Bidragssystem bor innehalla mojligheter for staten att aterkréava medel
om medlen anvants pa felaktigt satt eller for felaktiga andamal. Det-
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samma galler om kommuner och landsting fatt statshidrag pa felaktiga
grunder.

Ge goda planeringsforutsattningar

Som utvecklades i avsnitt 3.4 &r det vanligt att kommuner och lands-
ting anser att implementeringstiderna ar for korta i samband med
inférandet av bidragssystem. For korta implementeringstider kan leda
till att kommunerna och landstingen inte har mdjlighet att planera for
verksamheten och att bidragen darfor inte far avsedda effekter. Ansva-
riga myndigheter behdver ocksa tid for att forbereda inforandet av ett
nytt bidragssystem.
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4 Utvarderingar och uppfdljningar

Enligt uppdraget ska Statskontoret i underlaget analysera utvarderingar
och uppféljningar i samband med annan form av styrning och special-
destinerade statsbidrag. | den del av uppdraget som ber6r specialdesti-
nerade statsbidrag ska Statskontoret redovisa hur behov av uppféljning
och utvardering kan tillgodoses. For att forbattra styrningen ar det
enligt regeringen betydelsefullt att planera i forvag hur bidragets for-
véantade resultat och effekter ska foljas upp.

Det finns ett stort antal genomforda uppféljningar och utvarderingar av
olika statliga satsningar som berér kommunal verksamhet. De uppfélj-
ningar och utvarderingar som genomforts avser dock ndstan alltid spe-
cialdestinerade statsbidrag. Det & mer ovanligt att annan form av styr-
ning foljs upp eller utvarderas. Vi har exempelvis inte funnit nagra
exempel pa att en dverenskommelse som separat styrmedel varit fore-
mal for uppfoljning eller utvéardering.

Det finns en omfattande forskningslitteratur som allmant berér utvér-
deringar och uppféljningar av offentlig verksamhet.*® Statliga myndig-
heter, som exempelvis Ekonomistyrningsverket (ESV), har dven tagit
fram olika vagledningar p& omradet.* Statskontoret har i tidigare rap-
porter dels behandlat regeringens anvandning av uppféljningar och
utvarderingar, dels uppfdljningar och utvarderingar av specialdestine-
rade statsbidrag.*

Nedan foljer nagra iakttagelser och erfarenheter som bygger pa gjorda
uppfoljningar och utvarderingar och pa den litteratur som berér sadan
verksamhet (avsnitt 4.1). Dérefter foljer en redogorelse for vad rege-
ringen bor tanka pa nar den ger uppdrag om att genomfora uppfolj-
ningar och utvarderingar (avsnitt 4.2).

43 Se exempelvis Vedung 2009, Hertting & Vedung 2010, Rombach & Sahlin-
Andersson (red) 1995, Lindgren 2006.

44 5e ESV 2005:2, ESV 2006:7, ESV 2006:8 och IFAU 2002:1.

45 Se Statskontoret 2002:20, Statskontoret, 2002:21 och Statskontoret 2007:17.
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4.1 NAagraiakttagelser och erfarenheter av
utvarderingar och uppféljningar

Allmant om uppfdéljning och utvardering

Att uppféljningar och utvérderingar ar viktiga instrument for att
kontrollera att de 6vergripande malen inom ett verksamhetsomrade har
natts, liksom for mojligheten att utkrava ansvar och ge underlag for att
gora korrigeringar inom verksamheten om sa behovs, rader det stor
enighet om. Déaremot finns det ingen enhetlig uppfattning om vad be-
greppen uppfoljning och utvardering star for. | den omfattande littera-
tur som framst beror begreppet utvardering finns manga skolor och
synsétt foretradda.

En vanlig uppfattning ar att uppféljningar avser enklare summeringar
eller beskrivningar av vad som intréffat, medan utvarderingar syftar till
en djupare forstaelse av de konsekvenser eller effekter som en insats
fatt. Ibland uttrycks &ven att en utvardering svarar pa fragan varfor, till
skillnad fran en uppfoljning som enbart svarar pa fragan vad (se IFAU
2002:1, ESV 2005:26). En utvardering innehaller i allmanhet en var-
dering eller en bedémning utifran nagot eller nagra kriterier (Vedung
2009). Statskontoret har i en tidigare rapport (2002:20) definierat ut-
vardering som “en systematiskt genomford undersokning for att fa
fram tillférlitliga och anvandbara resultat om vardet eller fortjansterna
av en given aktivitet i ett givet sammanhang”.

En 6versiktlig genomgang av uppfdljningar och utvéarderingar av stats-
bidrag som genomforts under de senaste aren visar att de sinsemellan
ar olika utformade. Skolverkets och Socialstyrelsens uppféljningar och
utvarderingar innehaller dock i allmanhet nagon form av beskrivande
del som kan betecknas som uppféljning och nagon form av analytisk
del som kan betecknas som utvérdering.

De utvarderande eller mer analytiska avsnitten kan emellertid variera i
omfattning.

Statskontorets tidigare genomgang av de specialdestinerade statshidra-

gen (2007:17) visade &ven att begreppen uppféljning och utvardering
inte anvandes helt konsekvent. Uppféljningar inneholl ibland avsnitt
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som handlade om bidragens maluppfyllelse och effekter, dvs. sadant
som normalt brukar inga i utvarderingar. Genomgangen av statsbidra-
gen visade aven att det ndstan undantagslost — i regleringsbrev eller
sarskilda regeringsbeslut — fanns krav pa att de berérda myndigheterna
ska gora uppféljningar av statsbidragen. Det var dock mindre vanligt
att regeringen gav myndigheterna eller andra organ i uppdrag att géra
utvarderingar av statshidragen.

En uppfoljning eller utvardering kan genomforas bade utifran ett
kontrollerande eller ett mer utvecklande syfte. Nar man féljer upp eller
utvarderar for att kontrollera en verksamhet eller en insats granskar
man verksamheten for att se om det som ska goras ocksa blir genom-
fort och om verksamheten leder till 6nskat resultat. Denna typ av upp-
foljningar och utvérderingar gors ofta ndr en verksamhet eller en insats
ar avslutad. Nar en uppféljning eller utvardering har ett utvecklande
syfte syftar den bl.a. till att forbattra forstaelsen for handelser och pro-
cesser och till att bygga upp kunskap inom en verksamhet. Sadana
uppféljningar eller utvarderingar betraktas som en del av verksam-
hetens utvecklingsarbete och larande och genomfoérs ofta medan verk-
samheten pagar (ESV 2005:26).

Utformningen av uppféljningar och utvarderingar varierar mellan olika
professioner, myndigheter och akademiska discipliner. Vem som utfor
en utvérdering kan darfor ha betydelse for hur utvarderingen utformas.
Kvantitativt orienterade ekonomer torde exempelvis ha andra forestall-
ningar om vad som dr en bra utvardering jamfort med kvalitativt skola-
de pedagoger har (Hertting & Vedung 2009).

Som namnts innebér en utvardering en vardering utifran nagot eller
nagra kriterier. Det vanligaste kriteriet som brukar anvandas ar mal-
uppfyllelse, dvs. om en insats direkta eller indirekta prestationer eller
effekter motsvarar de malsattningar som ligger till grund for sjalva
insatsen. Vi kommer nedan att ndrmare beskriva erfarenheter av att
folja upp och utvardera maluppfyllelse. En utvéardering kan dock
genomfdras utifran andra kriterier, exempelvis utifran de bedémningar
som brukarna eller intressenterna av en verksamhet gor. Utvardering
kan dven genomforas utifran ett ekonomiskt perspektiv, t.ex. om en
satsning bidragit till att forbattra effektiviteten eller produktiviteten.
For en genomgang av olika satt att utvardera offentlig verksamhet
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hanvisas till litteraturen pa omradet (se bl.a. ESV 2005:26, Vedung
2009).

Uppféljning och utvardering som maluppfyllelseanalys
Uppfdéljningar och utvarderingar kan anvandas som ett instrument for
att kontrollera att de dvergripande malen inom ett verksamhetsomrade
har natts. Ett problem som dock ofta lyfts fram ar att malen inom
offentlig verksamhet ar alltfér otydliga for att kunna anvéndas som
kriterier vid en utvardering. | Statskontorets rapport om de special-
destinerade statsbidragen (2007:17) visas att den statliga regleringen av
de sakomraden som ar foremal for utvarderingar ofta ar relativt allmant
hallna och att utrymmet for huvudmannens egna bedémningar och
prioriteringar &r betydande.

Ett exempel pa detta problem ar statshidraget till personalforstark-
ningar i skola och fritidshem. Statsbidraget lamnades enligt férord-
ningen (2001:36) till personalférstarkningar som syftade till att ge barn
och ungdomar 6kade mojligheter att na malen for utbildningen eller
verksamheten. Riksrevisionen havdade i en granskning av statshidraget
att malen i laroplan och kursplaner for skola och fritidshem ar manga
till antalet och att de ar utformade pa ett sadant satt att en méangd olika
aktiviteter kan bidra till en forbattrad maluppfyllelse. Maluppfyllelse
kan exempelvis handla om battre betyg, men ocksa om okad trygghet
och trivsel i skolan. Riksrevisionen ansag mot den bakgrunden att
malen for bidraget var svara att folja upp (Riksrevisionen 2005:9).

Statskontoret har nyligen i en rapport (2011:20) tagit upp liknande
problem i regeringens styrning av Polisen. Statskontoret pekar bl.a. pa
att malstrukturen for Polisens verksamhet &r otydlig och att det saknas
mal som Rikspolisstyrelsen kan precisera och omsatta i operativ verk-
samhet.

Erfarenheter visar ocksa att det generellt &r svart att bedéma malupp-
fyllelsen av specialdestinerade statsbidrag. Som nédmndes i kapitel 3
har regeringen latit genomfora en intern studie av maluppfyllelsen av
ett antal statshidrag. En slutsats av studien var att det & komplicerat att
pa ett uttdmmande vis utvardera ett statshidrags maluppfyllelse (Skr.
2009/10:102).
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Sambands- eller effektanalys

Uppfdljningar eller utvarderingar innehdller ofta nagon form av sam-
bandsanalys, dvs. en analys av vilka konsekvenser i form av prestatio-
ner eller effekter som en viss insats eller satsning har. Nar man utvér-
derar ett specialdestinerat statsbidrag vill man ofta veta vilka effekter
som statsbidraget har haft. Med effekter avses har det mer langsiktiga
utfallet av den offentliga sektorns verksamhet, vilket bor skiljas fran de
omedelbara aktiviteter eller prestationer som en satsning syftar till att
astadkomma.

Ett sétt att illustrera detta & genom s.k. effektkedjor. Effektkedjor
anvénds ofta i utvarderingssammanhang som en modell fér hur en viss
insats ar tankt att leda till avsedda effekter. En enklare form av effekt-
kedja illustreras i figur 1.

Figur 1: Effektkedjan

Som framgar av figuren forutsatts en insats ofta medfora vissa aktivi-
teter och prestationer, t.ex. i en statlig myndighet eller i en kommun.
Dessa aktiviteter och prestationer forutsétts i sin tur medféra att vissa
effekter uppstar i samhallet. Effekter kan sedan delas in i kort- och
langsiktiga effekter.

Att utvardera vilka effekter eller konsekvenser en viss insats fatt ar av
metodologiska skal ofta svart. For att med fullstandig sakerhet havda
att nagot har gett en viss effekt fordras att man har kannedom om det
kontrafaktiska tillstdndet, dvs. vad som skulle ha hant om insatsen inte
hade genomforts. Effekten av en insats kan beskrivas som skillnaden
mellan vad som intraffat och det kontrafaktiska tillstandet. Eftersom vi
aldrig vet vad som skulle ha intraffat om en insats inte hade genom-
forts, kan vi inte heller med fullstdndig sékerhet uttala 0ss om en insats
effekt eller konsekvens.
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Med hjalp av olika undersokningstekniker kan vi dock med viss sanno-
likhet uttala oss om effekterna av en insats. En sadan teknik ar att
jamfora utfallet mellan grupper som varit foremal for en insats med
kontrollgrupper som inte varit foremal for insatsen. Ett vanligt problem
i utvarderingssammanhang &r emellertid att l&mpliga kontrollgrupper
saknas. Detta galler inte minst vid utvarderingar av statliga insatser
som riktas till kommuner och landsting. Specialdestinerade statsbidrag
riktas normalt till alla kommuner eller landsting. Det innebér att det
oftast inte finns kontrollgrupper som gor det mgjligt att uttala sig om
eventuella effekter. Exempelvis menade IFAU att det inte var mojligt
att utvardera den s.k. sjukvardsmiljardens effekter pa sjukfranvaron,
eftersom samtliga 1an métte samma incitamentsstruktur vid samma till-
falle (IFAU 2009:01).

Nér det galler de specialdestinerade statsbidragen tillkommer dessutom
ytterligare en svarighet da dessa ofta utgor relativt sett sma resurstill-
skott, vilka ges under en begransad tid. Att ta fram utvéarderingsmodel-
ler som kan isolera effekterna av sadana sma bidrag fran de effekter
som betingas av den normala och langsiktiga verksamheten och finan-
sieringen &r ofta svart.

I utvarderingslitteraturen finns det dock undersdkningstekniker som
gor de mojligt att till viss del hantera ovanstaende problem. Hur dessa
tekniker &r beskaffade ar dock inte mojligt att redogora for inom ramen
for denna rapport. Vi hanvisar darfor till litteraturen pa omradet.*

Rent allmént torde det vara mer komplicerat att utvardera effekter eller
konsekvenser av en insats ju mer langsiktiga effekter eller konsekven-
ser som man avser att undersoka. Ju mer langsiktiga konsekvenser som
undersoks, desto storre ar sannolikheten att de paverkats av yttre fakto-
rer. Ett exempel som kan illustrera denna skillnad &r statshidraget for
maxtaxa i forskoleverksamhet och skolbarnomsorg. Den omedelbara
insats eller prestation som statsmakterna ville att kommunerna skulle
genomfora var att infora en maxtaxa i verksamheten. Reformen syftade
emellertid dven till att bl.a. 6ka arbetskraftsdeltagande och sysselsétt-
ning. Skolverkets utvardering (Skolverket 2007a) visade att skillnader-
na i barnomsorgstaxa mellan kommunerna i stort sett forsvann mellan
aren 1999 och 2002, vilket kan ségas vara i linje med intentionerna for

46 Se vidare exempelvis Vedung 2009, ESV 2006:8, Rossi, Freeman & Lipsey 1999.
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bidraget. IFAU fann dock inte stod for att reformen paverkat foraldrars
arbetsutbud (rapport 2006:2).

Regeringens styrning av uppféljningar och
utvarderingar

Ett allmént intryck av regeringens bestéllningar av uppféljningar och
utvarderingar i samband med specialdestinerade statsbidrag &r att be-
stallningarna ofta ar relativt allmant hallna. | férordningar och andra
styrdokument framgar att en uppféljning eller utvérdering ska genom-
foras, men mer exakt vad som ska foljas upp eller utvédrderas och vilka
effekter som ska belysas framgér ofta inte."’

Det finns dock exempel pa att regeringen formulerar mer omfattande
uppfoljnings- eller utvarderingsplaner. Ett sadant &r det uppdrag for
uppféljning av reformen om maxtaxa och allméan férskola m.m. som
regeringen gav till Statens skolverk. | uppdraget angavs vilka omraden
som uppfoljningen skulle omfatta, bl.a. skulle Skolverket folja upp
reformens genomslag, barns vistelsetider, effekter pa kommunalekono-
mi och effekter pa sysselsattning och arbetskraftsutoud. For analysen
av de kommunalekonomiska effekterna skulle Skolverket samverka
med andra utredningsorgan med relevant kompetens (Regeringsbeslut
U2001/4684/S).

Utvarderingar och uppfoljningar kan genomfdras av olika aktorer. Det
vanligaste &r att ansvarig sakansvarig myndighet, framst Socialstyrel-
sen och Skolverket, ansvarar for uppfoljningen eller utvérderingen. N&r
det galler mer omfattande utvérderingar ar det dock relativt vanligt att
regeringen uppdrar at en annan myndighet, t.ex. IFAU, att genomfdra
den. Ibland ges de sakansvariga myndigheterna i uppdrag att bestalla
utvarderingar av andra myndigheter eller fristaende konsulter. | den
ovan namnda uppféljnings- och utvarderingsplanen for maxtaxan
angav exempelvis regeringen att IFAU borde genomfora utvéarderingen
av reformens effekter pa sysselsattning och arbetskraftsutbud.

| vissa fall 1aggs ansvaret for uppfoljning och utvéardering — helt eller
delvis — pa den kommun eller det landsting som tagit emot ett bidrag.

47 Se t.ex. statsbidraget for atgarder som syftar till att starka arbetet med basfardig-
heterna lasa, skriva och rikna, dar det av férordningen (2008:754) framgar att Statens
skolverk ska félja upp hur statsbidraget har anvénts.
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Ett exempel &r statsbidraget for den s.k. kompetensstegen (forordning
2005:376), dar alla kommuner dels skulle redovisa hur de anvént bevil-
jat stod, dels skulle analysera vilka resultat som uppnatts genom insat-
serna.

Anvandningen av utvarderingar

I utvarderingslitteraturen &r det en vanlig iakttagelse att de som bestal-
ler utvarderingarna ofta inte anvander dem for att férdndra den forda
politiken (Vedung 2009). Statskontoret havdade i en studie av de spe-
cialdestinerade statshidragen (2007:17) att det ofta var oklart for vem
och i vilket syfte uppfoljningarna och utvérderingarna av bidragen
egentligen genomfdrdes. Myndighetsforetradarna tenderade att ta fram
rapporter for att de hade krav pa sig fran departementet att gora det och
tjanstemannen i Regeringskansliet sag rapporterna som ett kvitto pa att
en uppfoljning eller utvardering av statshidragen verkligen hade gjorts.
Det var enligt Statskontoret oklart vem som forutsattes dra slutsatser av
rapporterna och som hade ansvaret for att eventuellt initiera omprov-
ningar av bidragets syfte eller konstruktion.

Statskontoret undersokte ar 2002 Regeringskansliets anvandning av
utvarderingar (2002:20). Enligt rapporten underlattades Regerings-
kansliets anvandning av utvarderingar om de behandlade ratt fragor,
om tajmningen stdmde Gverens med departementens arbetscykel och
om utvarderingen var tillforlitlig. Regeringskansliet tenderade dven att
i stérre omfattning anvanda utvarderingarna for att forandra den forda
politiken, om de var producerade inom Regeringskansliet. Det fanns
emellertid inget tydligt samband mellan Regeringskansliets anvand-
ning av utvarderingar och utvérderingens kvalitet.

4.2  Slutsatser: Att tanka pai samband med
uppfdljningar och utvarderingar

Utformningen av utvarderingar och uppféljningar &r ofta ett delat
ansvar mellan regeringen, de ansvariga myndigheterna och utfgrarna
av uppfdljningarna och utvérderingarna. Regeringen fungerar normalt
som bestéllare av uppféljningar och utvéarderingar och ger vanligtvis i
uppdrag till en sakansvarig myndighet att antingen sjalv genomféra
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uppfoljningen eller utvarderingen eller att bestélla en sadan av nagon
tredje part.

Att bestalla utvarderingar inom offentlig sektor upplevs ofta som svart
bland dem som ska bestélla sadana (ESV 2005:26). Det finns en lang
rad fragor att ta stallning till nar man bestammer sig for att genomfora
en uppfoéljning eller en utvardering. Av Statskontorets rapport 2002:20
framgick att manga intervjuade departementsforetradare ansag att
departementens bestallar- och anvandarkompetens vad galler utvérde-
ringar behdvde starkas.

| utvarderingslitteraturen finns mer eller mindre detaljerade genom-
gangar av vad man bor fundera éver nar utvarderingar utformas.

ESV har ocksa tagit fram handledningar pa omradet. | vagledningen
Att bestalla utvarderingar (2005:26) identifieras sju steg, bl.a. att klar-
gora syftet, formulera utvarderingsfragor och vilja utvérderare.*® Stats-
vetaren Evert Vedung identifierar elva steg vid utformningen av en
utvdrdering och en femtonstegsansats for kvalificerad uppfoljning
(Vedung 2009).

Som tidigare ndmnts &r regeringens bestéllningar av uppféljningar och
utvarderingar ofta relativt allmant hallna. Av forordningar och andra
styrdokument framgar att en uppfdljning eller utvardering ska genom-
foras, men mer exakt vad som ska foljas upp eller utvédrderas och vilka
effekter som ska belysas framgar ofta inte. Mot bakgrund av att det
ofta ar svart att utforma utvarderingar och uppfoljningar pa ett bra satt
ar det varken rimligt eller lampligt att regeringen i detalj bestammer
hur en eventuell utvardering eller uppféljning ska genomféras. Vi an-
ser dock att regeringen bor vara tydligare i sina bestéllningar av upp-
foljningar och utvérderingar an vad som dr fallet idag. Den behdver
som bestéllare av uppféljningar och utvérderingar besvara vissa over-
gripande frdgor om hur uppfdljningarna och utvérderingarna ska
genomforas. Syftet med nedanstdende avsnitt ar att presentera de
aspekter som framstar som mest vasentliga att beakta nar regeringen
dvervéger att bestalla en uppféljning eller utvardering av ett statsbidrag
eller ndgon annan form av styrning av kommuner och landsting.

8 ESV har aven tagit fram f_(')'rdjupninggar som behandlar Méaluppfyllelseanalys
(2006:7) och Effektutvardering (2006:8).
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Overvag genomforandet av en uppfoljning eller
utvardering i samband med att en satsning utformas
Den forsta fragan som regeringen maste stilla sig i samband med
nagon form av satsning, eller annat forsok att styra kommuner och
landsting, ar om en uppfdljning eller utvardering bér genomfdras och
om den i sa fall ska genomforas i form av en enklare form av uppfolj-
ning eller en mer fordjupad utvérdering.

Majligheten att folja upp och utvérdera en satsning, t.ex. ett special-
destinerat statsbidrag, paverkas ofta av hur det ar utformat. Om rege-
ringen har bestdmt sig for att en uppfoljning eller utvardering ska
genomforas bor den darfor redan i samband med att satsningen utfor-
mas évervaga hur uppfdljningen och/eller utvarderingen ska ske. For-
utséattningarna for att félja upp en satsning kan exempelvis vara be-
roende av att kommuner och landsting redovisar insatser, prestationer
eller effekter pa ett sarskilt satt. Det kan darfor vara nodvandigt att
stélla krav pa sarskild redovisning.

Klargor syftet och precisera uppféljnings- eller
utvarderingsuppdraget

Innan regeringen lamnar ett utvarderingsuppdrag &r det angeléget att
tydliggora syftet bakom, eftersom en utvédrdering kan genomféras av
manga olika anledningar. Syftet kan exempelvis vara att bedéma om
malen med insatsen uppfyllts, om insatsen ar ekonomiskt effektiv eller
om den har haft andra konsekvenser. Syftet med utvarderingen paver-
kar ambitionsnivan och tillvagagangssattet.

Som visas i kapitel 2 bestar regeringens styrning av kommuner och
landsting ofta av manga olika komponenter. Sarskilt inom Social-
departementets verksamhetsomraden ar det vanligt att ett antal olika
styrmedel kombineras i "satsningar” eller "paket”. Det kan finnas skal
for regeringen att ndrmare ange vad i dessa satsningar som ska féljas
upp och/eller utvarderas.

Likasd bor regeringen vid enklare uppfoljningar av statliga insatser
specificera vad som ska foljas upp, t.ex. i vilken utstrackning ett stats-
bidrag betalats ut, vilka som har fatt bidraget och vilka prestationer
som genomfdrts med hjalp av bidraget.
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Om regeringen vill att maluppfyllelsen av en insats ska utvéarderas bor
den analysera hur malen ar formulerade inom verksamhetsomradet.
Som némndes tidigare ar det en vanlig erfarenhet i utvarderingssam-
manhang att mal ar alltfor vaga, eller att det finns manga olika mal att
ta hansyn till. Det &r darfor angeléget att regeringen nar det &r nédvén-
digt tydliggor mal och ser till att de ar mojliga att operationalisera pa
ett meningsfullt satt.

Som framkommit &r det ofta sarskilt komplicerat och resurskrédvande
att genomfora utvarderingar som innehaller analyser av effekter eller
utfall. Om regeringen vill lata gora en sadan effektutvardering bor den
forst Overvéga forutsattningarna for genomforandet. En effektutvarde-
ring kan innebara att en insats maste utformas pa ett sarskilt satt, t.ex.
att kontrollgrupper konstrueras som gor det mojligt att isolera effekter
av en insats. Det kan exempelvis innebéra att ett statsbidrag riktas till
vissa men inte till alla kommuner eller landsting.

Bestdm vem som ska genomfdra uppféljningen eller
utvarderingen

Det finns ett stort antal aktorer som genomfor uppféljningar och utvér-
deringar. Férutom sakansvariga myndigheter som Socialstyrelsen och
Skolverket genomfor &ven universitet, hdgskolor och privata konsulter
uppféljningar och utvarderingar av olika offentliga satsningar. Pa
senare ar har det aven blivit vanligare med myndigheter som har i upp-
drag att analysera och utvardera offentlig verksamhet inom specifika
sektorer, t.ex. Inspektionen for socialforsékring, Finanspolitiska radet
och Myndigheten for kulturanalys. | detta sammanhang kan &ven Stats-
kontoret namnas. Statskontoret ska bista regeringen med utredningar,
utvarderingar och uppféljningar av statlig och statligt finansierad verk-
samhet samt med Overgripande fragor om den offentliga forvaltningens
funktionssatt. Statskontorets uppdrag ar inte knutet till nagon specifik
sektor.

Regeringskansliet bor dvervdga vem som ska genomfdra en viss upp-
foljning eller utvdrdering. Vem som genomfor uppféljningen eller
utvarderingen kan ha stor betydelse for utformningen av och méjlig-
heten att anvanda denna. Som namndes tidigare paverkas sannolikt
utvarderingarnas utformning av att det inom olika myndigheter, profes-

111



sioner och akademiska discipliner finns skilda synsétt pa hur utvarde-
ringar bér genomforas.

Olika organisatoriska losningar pa vem som ska genomfora utvarde-
ringen kan ha olika for- och nackdelar som ofta stalls mot varandra.
Det galler t.ex. avvagningen mellan opartiskhet och sakkunskap. De
aktorer eller organisationer som har stor sakkunskap pa ett omrade
tenderar ofta att ha intressen i de verksamheter som ska utvérderas och
darmed ha lagre grad av oberoende eller opartiskhet i forhallande till
det som ska utvérderas. Myndigheter som &r ansvariga for genom-
forandet av en verksamhet som ska utvérderas har exempelvis normalt
hog sakkunskap, men kan inte ségas vara opartiska i forhallande till det
som ska utvarderas. Om syftet med utvarderingen ar att utveckla verk-
samheten kan den lampligen genomforas av den bidragsfordelande
myndigheten. Om syftet &r kontrollerande ar det lampligare att utvér-
deringen genomfors av en extern part.

Statskontoret drog i rapport 2002:20 slutsatsen att ju ndrmare utvérde-
raren star utformningen av den verksamhet som utvarderas, desto mer
obendgen &r utvérderaren att kritisera verksamheten. Detta &r for 6vrigt
det centrala motivet till bildandet av sektorsvisa utvarderingsmyndig-
heter under senare ar (Statskontoret 2011). Omvant kan organisationer
med stort oberoende sakna sakkunskap pa det aktuella omradet.

Vérdet av opartiskhet kan dven stillas mot vardet av policyrelevans.
Hog policyrelevans ar i sin tur viktig for att utvarderingen ska komma
till anvandning. For att uppna hog policyrelevans kravs ofta god in-
blick i beslutsfattarens dagordning. En sadan inblick kan emellertid
tankas vara ett hinder for att uppfattas som opartisk i forhallande till
verksamheten. Utvarderingar gjorda av aktorer som star nara utform-
ning av en verksamhet kan ofta uppfattas som mindre trovardiga.

En annan faktor som paverkar om en utvardering kan bli anvandbar
eller vara policyrelevant & om den kommer vid ratt tidpunkt. Det kan
darfor ofta uppsta en motséttning mellan hur grundligt en utvérdering
genomfdrs och hur anvandbar den blir, eftersom beslutsfattaren inte
alltid har mojlighet att vénta in resultatet av en utvérdering innan be-
slut fattas.
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En annan motséttning som kan finnas ar den mellan sakkunskap och
metodkunskap. Utvarderingar krédver normalt en kombination av sak-
och metodkunskap. De organisationer som besitter sakkunskap &r inte
alltid de som besitter metodkunskapen och vice versa.

Det &r inte majligt att generellt séga hur avvégningen mellan opartisk-
het, sakkunskap, anvandbarhet m.m. ska géras. Avvagningen beror pa
syftet med utvarderingen Ar syftet ansvarsutkravande eller att ompréva
verksamheten &r opartiskhet i forhallande till verksamheten ofta av stor
betydelse. Om syftet daremot &r att lara for att utveckla verksamheten
kan det finnas ett varde i att de som ansvarar for verksamheten ocksa
far vara med och utvardera den.

Olika utvérderare skiljer sig fran varandra, bl.a. nar det galler vilken
typ av kompetens de har och hur ndra de befinner sig utformandet
respektive genomfdrandet av politiken. Utvarderare som befinner sig
langre bort fran genomforandet av politiken torde i allmanhet vara mer
oberoende &n sadana som har ett direkt ansvar for att utforma den. Det
ar dock inte sdkert att en extern utvérderare alltid &r mer objektiv an en
mer intern sadan. Privata konsulter ar t.ex. beroende av att fa nya upp-
drag och det finns darfor en risk att de levererar det resultat som upp-
dragsgivaren vill hora.

Radgor med sakkunniga
Innan ett uppféljnings- eller utvarderingsuppdrag beslutas kan det vara
lampligt att radg6ra med sakkunniga personer.

En fraga som exempelvis bor kontrolleras med sakkunniga pa verk-
samhetsomradet ar om det finns data eller statistik for att besvara
fragor som ingar i uppdraget. Innebar uppdraget att utvardera malupp-
fyllelse eller andra effekter kan det vara sarskilt angelaget att radgora
med personer med vana att genomfdra uppféljningar och utvérde-
ringar.
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5 Overfoéring av statliga uppgifter till
vissa kommuner och landsting

5.1 Uppdraget

Regeringens uppdrag till Statskontoret i denna del &r att ta fram ett
underlag for bedémningar nar det galler dverféringar av statliga upp-
gifter till vissa kommuner eller landsting. Det géller t.ex. nar det ar mer
eller mindre lampligt att féra 6ver en uppgift till ett fatal kommuner,
hur den 6verforda uppgiften bor finansieras samt vilka villkor som bor
forenas med overforingen liksom villkor for atertagande av en uppgift.

5.2 Metod, avgransningar och disposition

Uppgiftsdverforing och asymmetri

Ordet asymmetri betyder att det finns en brist eller avsaknad av sym-
metri, dvs. likformighet. | en enhetsstat som Sverige &r det staten som
ytterst fordelar uppgifterna mellan de olika nivaerna i samhéllsorgani-
sationen. Det vanligaste séattet att gora detta har varit, och ar fortfaran-
de, att fordela uppgifterna symmetriskt, dvs. att ge alla kommuner
respektive landsting samma uppgifter. 1 enhetsstaten utgdr “enhets-
kommunen” det normala. Det forekommer dock inslag av olikformig-
het — asymmetri. Staten har i de fallen av olika anledningar valt att
mojliggora en dverforing av ansvaret for att utfora vissa uppgifter

o fran staten till enbart vissa kommuner eller landsting,
o mellan kommuner eller mellan landsting,
e mellan kommuner och landsting.

Metod och avgransningar

Det har kapitlet bygger huvudsakligen pa kartlaggningar och studier av
asymmetrisk uppgiftsférdelning som tidigare har genomférts av Stats-
kontoret (Statskontoret 2005:24 och 2006:12) samt pa vara egna Stu-
dier av uppgiftsfordelningen inom vissa verksamheter. Vi avgransar
oss till nu gallande uppgiftséverforingar. Genomgangen av olika verk-
samheter &r oversiktlig. Det ar darfor mojligt att det finns ytterligare
exempel pa asymmetrisk uppgiftsfordelning som inte redovisas har. Vi
menar anda att det empiriska materialet ar tillrackligt for att vi ska
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kunna diskutera uppgiftsoverforing till vissa kommuner och landsting
utifran de fragor som anges i vart uppdrag. Det bor dock noteras att de
verksamheter vi funnit skiljer sig vésentligt inbdrdes. Det ar darfor
forenat med betydande svarigheter att dra generella slutsatser om t.ex.
hur en uppgiftsdverforing ska finansieras eller vilka villkor som ska
stéllas upp for éverforingen.

| kapitlet behandlas uppgiftsoverforing fran staten till kommuner eller
landsting. En asymmetrisk uppgiftsfordelning kan emellertid ocksa
uppsta genom att uppgifter pa frivillig vag omfordelas genom olika
former av samverkan mellan kommunerna eller mellan landstingen,
eller mellan kommuner och landsting. Inom en méangd kommunala
verksamheter Oppnar den statliga regleringen for interkommunala avtal
om samverkan. Inte séllan sker denna samverkan organisatoriskt i form
av kommunalférbund. Denna form av férandrad uppgiftsfordelning
kommer vi inte att vidare berora i den hér studien.

Det finns olika modeller for hur statsmakterna kan fora dver uppgifter
till vissa kommuner eller landsting. Ett sétt ar att i lag ange att vissa
kommuner/landsting ska ha en uppgift som andra kommuner/landsting
inte har. Staten kan ocksa genom avtal eller Gverenskommelser lata
vissa kommuner/landsting 6verta statliga uppgifter. | dessa fall saknar
staten formella medel att kréva en absolut efterlevnad, varfor det kan
diskuteras om vi har egentligen kan tala om en uppgiftsoverforing. Vi
menar dock att utifran vart uppdrag bor ocksa denna form av uppgifts-
overforing belysas.*

Kapitlets disposition

Kapitlet &r disponerat sa att vi inledningsvis redovisar ett antal verk-
samheter dér en statligt initierad uppgiftsoverforing till vissa kommu-
ner eller landsting har genomforts. Redovisningen &r relativt kortfattad
och utgar huvudsakligen fran hur verksamheten ar reglerad. Vi for-
soker ocksa i detta avsnitt, framst med hjalp av forarbeten till regle-
ringen, finna de motiv som kan finnas for uppgiftsoverféringarna. | de
darefter foljande avsnitten 6vergar vi till att mer normativt diskutera de
fragor som aterfinns i var uppdragsbeskrivning, dvs. nar en uppdrags-

49 For ett skiljaktigt satt att definiera asymmetrisk uppgiftsfordelning se Statskontoret
2005:24.
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overforing kan vara lamplig, hur den bor finansieras samt villkor for
overforingen samt ett eventuellt atertagande av uppgiften.

5.3 Uppgifter som har dverforts

En 6versiktlig genomgang av de statliga uppgifter som har forts 6ver,
eller kan foras over, till vissa kommuner eller landsting visar inte
nagon enhetlig bild vad galler verksamhetsomraden. De verksamheter
som vi har funnit dar uppgiftsdverforing férekommer ar féljande:

lantmateriforrattningar

miljotillsyn

tillsyn for att forebygga allvarliga kemikalieolyckor
invandring och asyl- och flyktingmottagande
samtjanst vid medborgarkontor

ansvar for regionala utvecklingsfragor

fordelning av medel till regional kulturverksamhet

Nedan foljer en kort beskrivning av respektive omrade, framst med
avseende pa hur verksamheten &r reglerad. Avsnittet avslutas med
nagra sammanfattande iakttagelser.

Lantmateriforrattningar

Denna uppgiftsdverforing regleras i lagen (1995:1393) om kommunal
lantmaterimyndighet. Enligt lagen (1 8) far regeringen ge tillstand for
en kommun att inratta en kommunal lantméterimyndighet och att svara
for verksamheten vid myndigheten.

| lagens andra paragraf anges de villkor som maste vara uppfyllda for
att tillstdnd ska beviljas. En kommun som vill inratta en lantmateri-
myndighet ansoker om tillstdnd hos Lantméteriet. Myndigheten vidare-
befordrar ansokan till regeringen med ett yttrande som tillstyrker eller
avstyrker ansékan. For narvarande har 38 av landets stérsta kommuner
egna lantmaterimyndigheter.

Lantmateriforrattningarna ar tankta att finansieras genom avgifter fran
berérda sakégare. Bestammelser om avgifterna finns i férordningen
(1995:1459) om avgifter vid lantmaéteriforrattningar. Lantmaéteriet
utfardar ocksa foreskrifter om avgifterna, bl.a. deras storlek (LMFS
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2009:7 m.fl.). En kommunal lantmé&terimyndighet kan besluta om l&gre
avgifter &n de som Lantmateriet foreskriver (1995:1459, 14 §).

Mojligheten till atertagande av uppgiften regleras i lagen (8 §). Rege-
ringen har mojlighet att, efter anmalan fran Lantmateriet, aterkalla den
kommunala lantméaterimyndighetens tillstdnd, om verksamheten inte
uppfyller de forutsattningar som anges i lagens andra paragraf eller om
den kommunala myndigheten i nagot vasentligt avseende brister i sin
myndighetsfunktion. Denna majlighet till statligt atertagande av upp-
giften har annu inte tillampats. Daremot har tva kommuner utnyttjat
lagens sjunde paragraf och anmalt till Lantmateriet att de inte langre
vill svara for lantmateriverksamheten. Skalen till detta har varit for fa
arenden, vilket medfort for 1aga intakter (Statskontoret 2006:12).

Motiven fér asymmetrisk uppgiftsférdelning ar, enligt férarbetena till
lagen om kommunal lantmaterimyndighet, kraven pa 6kad snabbhet
och pa kostnadshesparingar inom  forrattningsverksamheten
(prop.1970:188, prop.1971:58, prop.1995/96:78). Detta ar tankt att
astadkommas genom en samordning mellan fastighetshildning och
kommunernas hantering av plan- och byggarenden.

Miljotillsyn

Uppgiftsoverforingen inom miljétillsyn regleras i 26 kap. miljobalken
samt i miljotillsynsférordningen (2011:13). Enligt miljobalkens 26
kap. 3 § far regeringen "meddela foreskrifter om att en tillsynsmyndig-
het far overlata a en kommun som begar det att i ett visst avseende
utéva sadan tillsyn som annars skulle skotas av en statlig tillsynsmyn-
dighet”. Vanligtvis &r det lansstyrelsen som utgor statlig tillsynsmyn-
dighet inom miljoomradet. Majligheten till 6verlatelse géller inte verk-
samheter som utdvas av FoOrsvarsmakten, Fortifikationsverket, For-
svarets materielverk eller Forsvarets radioanstalt.

De villkor som géller for uppgiftsoverforingen anges i 1 kap. 19 och 20
88 miljotillsynsférordningen. Om tillsynsmyndigheten anser att till-
synen inte bor overlatas i enlighet med framstallningen fran kommu-
nen ska myndigheten, om kommunen sa begar, med eget yttrande 6ver-
lamna arendet till regeringen for avgdrande (26 kap. 4 8 miljobalken).
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Nar det galler finansieringen av tillsynsverksamheten foreskrivs i 27
kap. 1 § miljobalken att “regeringen eller den myndighet som rege-
ringen bestammer far meddela foreskrifter om avgift for myndigheters
kostnader for provning och tillsyn”. For en kommunal myndighets
tillsyn far kommunfullméktige meddela foreskrifter om avgifter. Be-
stammelser om avgifter finns ocksa i forordningen (1998:940) om
avgifter for provning och tillsyn enligt miljébalken samt i avgiftsfor-
ordningen (1992:191). Kommunfullmaktige beslutar om avgifternas
storlek for den tillsyn som 6verlatits pa kommunen.

Mojligheten till atertagande av uppgiften regleras i 26 kap. 4 § miljo-
balken samt i 1 kap. 21 och 22 8§ miljétillsynsfoérordningen. | miljo-
balken anges att tillsynsmyndigheten ska aterkalla uppgiftsoverlatelsen
om en kommun &ndrat sin namndorganisation sa att den strider mot 3
kap. 5 § andra stycket kommunallagen, dvs. ndmnden utdvar tillsyn
over sadan verksamhet som den sjalv bedriver. |1 miljotillsynsforord-
ningen anges att om de forutsattningar som kréavs for overlatelsen (20
8) inte langre géller ska tillsynsmyndigheten aterkalla 6verlatelsen. Om
regeringen har beslutat om Gverlatelsen ska regeringen ocksa besluta
om atertagande. Vidare kan tillsynsvagledande myndighet, vanligtvis
Naturvardsverket, med stod av forordningen begéara att en lansstyrelse
som overlatit tillsynsuppgiften till en kommunal namnd ska aterkalla
overlatelsen. Skulle lansstyrelsen inte gora detta far den tillsynsvag-
ledande myndigheten Gverlata fragan om aterkallelse till regeringen for
avgoOrande.

Uppgiftsoverforingen inom miljétillsynen, i likhet med annan kommu-
nal tillsynsverksamhet, kan, for det forsta, motiveras med nérheten till
tillsynsobjekten, vilket skulle kunna bidra till en effektiv tillsyn. Vida-
re finns det ofta samband med andra kommunala verksamheter, vilket
kan ge synergieffekter som &r viktiga for den kommunala verksam-
heten i stort. Kommunernas mojlighet att besluta om prioritering och
utforande av tillsynen ar ocksa en viktig faktor for att uppna en effektiv
tillsynsverksamhet (Skr. 2009/10:79).

Tillsyn for att férebygga allvarliga kemikalieolyckor

Uppgiftsdverforingen inom detta omrade regleras i lagen (1999:381)
om atgarder for att forebygga och begréansa féljderna av allvarliga
kemikalieolyckor (Sevesolagen). Enligt foérordningen (1999:382) om
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atgdrder for att forebygga och begransa féljderna av allvarliga kemika-
lieolyckor utgor Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB)
central tillsynsmyndighet inom omradet, men tillsyn utdvas ocksa av
lansstyrelsen och kommunerna. | 15 § 2 st. Sevesolagen anges att lans-
styrelsen och kommunerna ska utdva tillsyn “6ver verksamhet som
omfattas av tillstdndsplikt enligt miljcbalken i enlighet med den an-
svarsfordelning for tillsynen av miljofarlig verksamhet som foljer av
miljobalken”. | samma paragrafs tredje stycke anges att lansstyrelsen
ska vara tillsynsmyndighet for verksamhet som inte omfattas av andra
stycket och att lansstyrelsen "far dverlata at en kommun att ha tillsynen
om kommunen gjort framstéllning om det”. | praktiken har Seveso-
tillsynen sa gott som alltid hanterats av lansstyrelsen (Statskontoret
2006:12).

Villkoren for uppgiftséverféringen enligt Sevesolagen dr desamma
som de som galler for milj6tillsynen enligt miljobalken. Samma regler
galler ocksd om lansstyrelsen anser att tillsynen inte bor Gverlatas i
enlighet med framstéllningen fran kommunen. Myndigheten ska da,
om kommunen sa begér, med eget yttrande 6verlamna arendet till rege-
ringen for avgdrande (16 § Sevesolagen).

Sevesolagen och tillhérande forordning saknar reglering av finansie-
ringen vid Gverlatande av tillsynsuppgift. Enligt uppgift fran MSB kan
kommunen inte fa ersattning for Sevesotillsynen, vilket ocksa kan vara
en forklaring till att denna tillsyn i praktiken skots av lansstyrelsen.

Mojligheten till atertagande av Sevesotillsynen regleras pa samma sétt
som for miljotillsynen (se avsnittet om Milj6tillsyn ovan). Det ar sa-
ledes lansstyrelsen som kan besluta om att aterta tillsynsuppgiften, om
inte regeringen har beslutat om Gverlatelsen. | det fallet ar det ocksa
regeringen som beslutar om atertagande.

Uppgiftsoverforingen inom detta omrade motiveras pa samma satt som
for miljotillsynen (se Miljétillsyn).

Invandring och asyl- och flyktingmottagande

Invandringen till Sverige regleras i utlanningslagen (2005:716). Asyl-
mottagandet regleras i lagen (1994:137) om mottagande av asylstkan-
de m.fl. och mottagandet av nyanlanda invandrare som far uppehalls-
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tillstand av skyddsskal och deras anhoriga (flyktingmottagandet) regle-
ras framst i lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlan-
da invandrare. Av namnda forfattningar framgar att ansvaret for flyk-
tingmottagandet ar delat mellan staten, genom Migrationsverket,
Arbetsformedlingen och lansstyrelsen, och kommunerna. Huvudansva-
rigt for asylmottagandet &r Migrationsverket. Arbetsférmedlingen har
ett samordnande ansvar for insatser for nyanlandas etablering.

Kommunerna har ansvar for praktisk hjélp i samband med mottagande
och bosattning och ska anvisa bostad for de som har behov av hjélp
med detta. Det sistndmnda forutsétter dock en dverenskommelse med
staten om mottagande av nyanlanda invandrare. Uppgiftsdverforingen
till kommunerna om mottagande for boséttning regleras i férordningen
(2010:408) om mottagande for boséttning av vissa nyanlédnda invand-
rare. Enligt 4 § i forordningen ska lansstyrelsen traffa dverenskommel-
ser med kommuner inom Ianet om mottagande for boséttning av nyan-
landa invandrare.

Ett antal forordningar styr Migrationsverkets beslut om erséttning till
kommuner for flyktingmottagandet. Statlig ersattning for de som fatt
uppehallstillstand och som har ratt till ersattning regleras i forord-
ningen (2010:1122) om statlig ersattning for insatser for vissa utlan-
ningar samt forordningen (1990:927) om statlig ersattning for flykting-
mottagande m.m. For asylsokande kan kommuner fa ersattning enligt
forordningen (2002:1118) om statlig ersattning for asylsékande m.fl.
(asylerséttningsforordningen). Sérskild ersattning lamnas till kommu-
ner som sluter 6verenskommelser om mottagande av ensamkommande
barn (2002:1118). I forordningarna foreskrivs ocksa att Migrations-
verket kan aterkrava ersattning som betalats ut pa “felaktig grund eller
med for hogt belopp”, eller om medlen "inte har anvants for avsett
andamal” (39 och 40 §§ 2010:1122), eller om den betalats ut till foljd
av att kommunen lamnat “oriktiga eller ofullstandiga uppgifter” (13 §
2002:1118).

Néar kommunerna under 1980-talet 6vertog det praktiska ansvaret for
flyktingmottagningen motiverades detta med att invandringen hade
andrat inriktning mot mer av flyktinginvandring. Regeringen ansag att
det var viktigt att flyktingarna sa tidigt som mojligt erbjods bostad i en
kommun, istéllet for att under en langre tid vara placerade i flykting-
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forlaggningar. Tanken var att introduktionen i det svenska samhéllet
skulle underlattas om flyktingarna tidigt kunde boérja leva i en normal
miljo. Ett ytterligare motiv for att lagga det praktiska ansvaret for
flyktingmottagandet pd kommunerna var att kommunernas sociala
service kunde utnyttjas for mottagandet av flyktingar. Pa sa satt kunde
kostnadskravande sarlésningar och parallella organisationer undvikas
(prop. 1983/84:124). Invandrar-, asyl- och flyktingpolitiken har &ndrats
flera ganger sedan dess. Dagens ordning galler fran den 1 december
2010 och innebar att staten tar ett storre ansvar inom omradet, framst
genom Arbetsformedlingen. Ett skal till detta &r att introduktionen av
nyanlanda invandrare uppvisar stora variationer mellan kommunerna
och att vissa kommuner har haft stora svarigheter att uppna effektivitet
i introduktionsarbetet (prop. 2009/10:60).

Samtjanst vid medborgarkontor

Samtjanst vid medborgarkontor regleras i lagen (2004:543) om sam-
tjnst vid medborgarkontor samt i férordningen (2009:315) om sam-
tjanst vid medborgarkontor. Lagen mojliggor for statliga myndigheter,
en kommun eller ett landsting att “ingd avtal om att for varandras
rakning lamna upplysningar, vagledning, rad och annan sadan hjalp till
enskilda och i 6vrigt handlagga forvaltningsarenden” (1 §). Ovanstaen-
de gdller med de begransningar som anges i lagen eller i férordningen.

Det finns i princip tre typer av medborgarkontor: rent kommunala,
samlokalisering mellan statliga myndigheter och kommuner (och even-
tuellt landsting och andra aktdrer) samt integrerade medborgarkontor.
Uppgiftsoverforing enligt samtjanstlagen géller enbart den sistndmnda
typen. FOr att samtjanst ska kunna upprattas maste parterna inga ett
avtal. Regeringen behover inte godkanna avtalet, men ska ha ké&nne-
dom om det. Detta sker genom att en kopia av avtalet ska sandas in till
regeringen. Aven Kammarkollegiet ska ha en kopia.

Forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutvning far omfattas
av samtjanstavtal endast i ett fatal fall, t.ex. enklare fall av beslut om
aldreforsorjningsstod eller bostadstillagg.

Samtjénstavtalen &r inte ténkta att leda till 6kande kostnader, varken
for staten, landsting eller kommuner, varfor nagon speciell finansiering
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inte heller ar aktuell. VVerksamheten bygger pa frivillig medverkan
(Statskontoret 2006:12).

Kammarkollegiet ska hjalpa statliga myndigheter, kommuner och
landsting med rad och végledning om hur samtjanstavtalen och verk-
samhet som bedrivs enligt samtjénstlagen kan utformas och bedrivas
(7 § 2009:315). Kammarkollegiet &r ocksa den myndighet som har till
uppgift att I6pande folja upp verksamheten enligt samtjénstavtalen.
Detta sker bl.a. genom att statliga myndigheter som tréffat ett sam-
tjanstavtal ska sanda in arliga verksamhetsrapporter till Kammarkolle-
giet (5 och 6 8§ 2009:315). Om Kammarkollegiet i sin uppféljning
upptacker brister i ett samtjanstavtal eller i hur verksamheten bedrivs
ska myndigheten rapportera detta till regeringen (6 8).

Det gar att finna tva viktiga motiv bakom inférandet av méjligheten att
avtala om samtjanst vid medborgarkontor. Det ena motivet &r att effek-
tivisera den statliga forvaltningen och anpassa den till nya krav. Det
andra &r att samhallsservice ska finnas att tillga i hela landet. Rege-
ringen framhaller i forarbetet till regleringen att myndigheter, kommu-
ner och landsting ska kunna erbjuda en effektiv och latt tillganglig
service for medborgarna i hela landet (prop. 2008/09:123).

Ansvar for regionala utvecklingsfragor
Uppgiftsoverforingen vad galler regionala utvecklingsfragor regleras i
lagen (2002:34) om samverkansorgan i ldnen samt i ett antal forord-
ningar. Viktiga i det sammanhanget ar férordningen (2007:713) om
regionalt tillvéxtarbete, forordningen (2003:596) om bidrag for pro-
jektverksamhet inom den regionala tillvaxtpolitiken och férordningen
(1997:263) om lansplaner for regional transportinfrastruktur. Det finns
ocksa ett antal forordningar som ger ett av samverkansorganen, det i
Kalmar 1an, vissa statliga uppgifter. Det géller foérordning (2000:283)
om regionalt bidrag till foretagsutveckling, férordning (2000:284) om
stod till kommersiell service samt forordning (2007:61) om regionalt
investeringsstod.

Av lagen framgar att ett samverkansorgan bestaende av ett lans samt-

liga kommuner och dar &ven landstinget kan inga kan Gverta ansvaret
for de regionala utvecklingsfragorna i ett 1an. Organisatoriskt utgors ett
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samverkansorgan av ett kommunalforbund. | tretton lan har samver-
kansorgan Overtagit ansvaret for de regionala utvecklingsfragorna.

De uppgifter som fors dver &r att utarbeta och faststélla en strategi for
lanets utveckling och samordna insatserna for att genomfora strategin,
besluta om anvandningen av vissa statliga medel for regionalt tillvéxt-
arbete, uppratta och faststalla lansplaner for regional transportinfra-
struktur samt folja upp, lata utvéardera och arligen till regeringen redo-
visa resultaten av det regionala tillvéxtarbetet. Dessa uppgifter ligger i
lan utan samverkansorgan pa lansstyrelsen. Mer detaljerade beskriv-
ningar av hur arbetet med de regionala utvecklingsfragorna ska genom-
foras aterfinns i de inledningsvis namnda forordningarna.

Formellt sker uppgiftsoverforingen genom att de kommunala organ
som beslutar att bilda ett samverkansorgan anmaler detta till rege-
ringen. Regeringen tar sedan ett beslut om vid vilken tidpunkt som
samverkansorganet ska Overta uppgifterna (4 § samverkanslagen).
Samverkansorganet finansierar sjalvt sin verksamhet.

Staten kan aterfa ansvaret for de regionala utvecklingsfragorna genom
att samverkansorganet till regeringen lamnar in en begdran om att bli
befriat fran uppgiften. Samverkansorganet ska da avvecklas och rege-
ringen beslutar fran vilken tidpunkt detta ska ske. Detsamma géaller om
en kommun trader ur ett kommunalférbund som &r samverkansorgan
eller om samverkansorganet uppldses (9 § samverkanslagen).

| fyra lan — Gotlands, Skane, Hallands och Vastra Gétalands lan — har
ansvaret for de regionala utvecklingsfragorna overforts till landstingen
(i Gotlands lan kommunen). Denna uppgiftséverforing regleras i lagen
(2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan samt i de ovan
namnda forordningarna (inkl. de som géller for samverkansorganet i
Kalmar 14n).*® De landsting som har 6vertagit utvecklingsuppgifterna
fran lansstyrelsen har ansokt om detta till regeringen. Riksdagen har
sedan beslutat i fragan.

% | andstinget i Vastra Gotalands 1an har ocksd, enligt forordning (1998:996) om
sysselsattningsbidrag, fran staten fatt overta ansvaret att préva ansokningar om
sysselséttningsbidrag i l&net.
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Vi kan i forarbeten urskilja tva huvudsakliga motiv for att fora over
ansvaret for de regionala utvecklingsfragorna till kommunal niva. Det
ena &r att ge en battre demokratisk forankring av det regionala utveck-
lingsarbetet. Det andra &r att uppgiftsoverféringen kan bidra till en
béattre samordning och darmed till ett battre utnyttjande av en regions
resurser (se t.ex. prop. 1996/97:36 och prop. 2001/02:7).

Fordelning av medel till regional kulturverksamhet
Uppgiftsdverforingen inom detta omrade regleras i lagen (2010:1919)
om fordelning av vissa statsbidrag till regional kulturverksamhet samt i
forordningen (2010:2012) om fordelning av vissa statsbidrag till regio-
nal kulturverksamhet. Av lagen framgar att ett landsting (samt Got-
lands kommun) far 1amna bidrag till regional kulturverksamhet under
forutsattning att en regional kulturplan har upprattats av landstinget
och att denna plan dverensstammer med de foreskrifter som regeringen
utfardat. Férordningen anger att Statens kulturrad beslutar om det stats-
bidrag som far fordelas till ett landsting. Fem landsting har i nulaget
Overtagit uppgiften och ytterligare elva kommer att gora det fr.o.m. ar
2012.

Enligt férordningen ska landstinget ansvara for att kulturplanen utarbe-
tas i samverkan med lanets kommuner och efter samrad med lanets
professionella kulturliv och det civila samhéllet. Landstinget ska ocksa
arligen folja upp och redovisa till Statens kulturrad hur de statliga med-
len har anvants och vilka effekter som har uppnatts. Statens kulturrad
ansvarar sedan for den nationella uppfoljningen och ska arligen redo-
visa den till regeringen.

Ett samverkansrad har ocksa inrattats i Kulturrddet med uppgift att
samordna de nationella kulturpolitiska intressena i samverkansmodel-
len (7 a § 2007:1186 Kulturradets instruktion). | radet ingar for nar-
varande bl.a. Svenska Filminstitutet, Konstnarsnamnden, Riks-
antikvariedmbetet och Riksteatern.

Enligt 13 § i férordningen (2010:2012) om vissa statsbidrag till regio-
nal kulturverksamhet ar ett landsting aterbetalningsskyldigt om det
genom att lamna oriktiga uppgifter eller pa annat satt har orsakat att
statsbidraget har lamnats felaktigt eller med for hogt belopp. Detsam-
ma galler om bidraget av nagot annat skal har lamnats felaktigt eller
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med for hogt belopp och landstinget borde ha insett detta. Vidare &r
landstinget aterbetalningsskyldigt om statsbidraget inte har anvénts for
det andamal det har beviljats for, eller om landstinget inte foljt upp och
redovisat medlens anvandning till Statens kulturrad.

Uppgiftsoverforingen nér det galler férdelningen av medel till regional
kulturverksamhet motiveras med att den nya modellen ska ge Okade
mojligheter till regionala prioriteringar och variationer; den regionala
mangfalden ska starkas. Uppgiftsoverforingen motiveras daven med att
den ska bidra till 6kad uppfyllelse av de nationella kulturpolitiska
malen.

Nagra sammanfattande iakttagelser

Det gar inte att se nagot tydligt monster for hur uppgiftséverforingarna
regleras och genomfors (jfr Statskontoret 2006:12). Det ar ocksa vitt
skilda verksamheter som berdrs av denna asymmetriska uppgiftsfor-
delning. Oavsett hur regleringen ser ut och var det formella besluts-
fattandet ager rum kommer dock initiativet vanligtvis fran kommunal
niva. | manga fall anges detta ocksa i bestimmelserna, t.ex. for regio-
nal utveckling och lantmateriférrattningar. Ett undantag ar mottagandet
av nyanldnda invandrare dér initiativet vanligtvis &r statligt.

Det gar inte heller att se nagot tydligt monster for vilken typ av kom-
muner och landsting som uppgifter 6verforts till. Det ar inte sjalvklart
att det ar storre kommuner och landsting som Overtar uppgifter. Nar det
galler lantmateriforrattningar, miljo- och kemikalietillsyn finns det
dock en storleksfaktor. Inom dessa omraden ar det ocksa sarskilt vik-
tigt att kommunerna har specialistkompetens. Inom miljéomradet har
kommunerna sedan lange ett omfattande ansvar inom narliggande
omraden, t.ex. tillsynsansvar for olika naturomraden, miljo- och halso-
skydd och avfallshantering, vilket kan ha betydelse for riksdagens och
regeringens vilja att fora over uppgifter. Har spelar saledes ocksa en
historisk komponent in.

Motiven for uppgiftsdverforingarna ar oftast att astadkomma effektivi-
seringar och kostnadsbesparingar. Dessa motiv kopplas, explicit eller
implicit, samman med kommuners och landstings geografiska néarhet
till mottagarna av tjansten, tillsynsobjekten etc. Daremot motiverar
regeringen inte explicit uppgiftsoverforingarna med att mindre kom-
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muner eller landsting inte skulle klara av en viss uppgift, vilket moj-
ligtvis kan 6verraska med tanke pa att mindre kommuners maéjligheter
att klara av sina uppgifter ar ett aterkommande tema i den offentliga
debatten (se t.ex. Haggroth, 2005 och Sundstrém & Tingvall 2006).
Har forlitar sig riksdag och regering i princip pa att det ar de lampliga
kommunerna som sjélva anméler intresse av att ta éver en uppgift.

De forklaringar och motiv for uppgiftsoverféringen som vi redovisar
ovan kan forklara varfor en uppgiftsoverforing sker mellan nivaerna.
Den forklarar dock inte alltid varfor inte samtliga kommuner eller
samtliga landsting far Gverta en viss uppgift. Varfor ges t.ex. inte samt-
liga kommuner och landsting ansvar for de regionala utvecklingsfra-
gorna eller for fordelningen av medel till regional kulturverksamhet?
Nér det galler dessa verksamheter utgor uppgiftsfordelningen en speg-
ling av de politiska motsattningar som finns mellan staten och den
kommunala nivan. Detta ar omraden dar kommuner och landsting
garna vill ha en uppgiftsdverforing for samtliga kommuner och lands-
ting, men dar staten, utifran sina nationella prioriteringar, har bromsat
uppgiftsoverforingen. Den radande ordningen kan hér darfér ses som
en politisk kompromiss mellan nationella och lokala och regionala
foretradare.

Enhetlighet eller variation

De uppgiftsoverforingar som vi har studerat kan utifran riksdags och
regerings krav och forvantningar sorteras in i tva kategorier: uppgifter
dar enhetlighet kravs och uppgifter dar variation forvantas. Till den
forsta kategorin hor framst lantméteriforrattningar, miljotillsyn och
tillsyn for att forebygga allvarliga kemikalieolyckor. | dessa verksam-
heter ska det inte finnas nagra skillnader i rattstillimpningen; enhet-
lighet utgor ett centralt vérde. Till den andra kategorin hdr samtjénst
vid medborgarkontor, ansvar for regionala utvecklingsfragor samt
fordelning av medel till regional kulturverksamhet. | dessa verksam-
heter &r variation och lokal och regional anpassning centrala vérden.
Hur de regionala utvecklingsfragorna hanteras, eller hur medborgar-
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kontoren organiseras, varierar darfor att forutsattningarna skiljer sig i
olika delar av landet.>

Att regeringen valjer att 6ppna for uppgiftséverféringar nér variation
efterstravas ter sig naturligt med tanke pa att variation ar ett kanne-
tecken for den kommunala nivan. Om enhetlighet var det 6verordnade
vardet for alla verksamheter finns det inget behov av varken kommu-
ner eller landsting. Nu valjer anda statsmakterna att mojliggora upp-
giftsdverféringar inom verksamheter dér just enhetlighet ar ett centralt
varde. Varfor da? Svaret torde vara att for dessa verksamheter har
riksdag och regering funnit att de férdelar som en utférare med lokal-
kédnnedom och nérhet till uppgiften ger uppvéger de eventuella nack-
delar som ett kommunalt ansvar kan innebdra.

5.4  Nar kan en uppgiftséverféring vara
lamplig?

Enbart utifran de uppgiftsoverforingar vi har studerat ar det svart att
finna ut nar en uppgiftsoverforing till vissa kommuner eller landsting
kan vara lamplig att genomféra. Visserligen framférs ofta i forarbetena
till de olika lagtexterna att en uppgiftséverféring gor verksamheten
mer effektiv och kan leda till kostnadsbesparingar. Samtidigt ar det
svart att finna nagra konkreta berakningar pa de effektiviseringar och
besparingar som uppgiftsdverforingen ska leda till. Effektivisering ar
ett mycket positivt laddat begrepp och det &r naturligtvis lockande att
anvanda detta som ett argument for att genomféra en foérandring som
det ocksa kan finnas andra motiv bakom.

Grundlaggande varden att ta hansyn till

Effektivitet utgor ett av statsforvaltningens grundldggande varden. Ut-
Over effektivitet brukar vanligtvis demokrati och réttssakerhet ndmnas i
det sammanhanget (se t.ex. prop. 2009/10:175). En grundfdrutsattning
for en uppgiftsdverforing bor vara att inget av dessa tre varden ska
forsvagas genom foréndringen. Enhetlighet dr ett annat ofta ndmnt
forvaltningspolitiskt varde. Det brukar framhallas att om behovet av

® Invandring och asyl- och flyktingmottagande passar inte fullt in i ndgon av dessa
kategorier. Enhetlighet ar har efterstravansvart, men inget krav. Viss variation mellan
kommuner &r ocksa nédvindig, med tanke pa de vésentligt skilda forutséttningarna for
verksamheten.
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enhetlighet &r starkt ska uppgiften vara statlig, eller i vart fall ha en
stark statlig reglering. Om uppgiften laggs pa lokal eller regional niva
innebdr det variationer. Det galler oavsett om det &r statliga eller kom-
munala myndigheter som utfér uppgiften, dven om det blir sérskilt
patagligt nar kommuner och landsting ska svara for den lokala och
regionala anpassningen. Aven om skillnaderna inte ska Overdrivas,
ocksa kommuner och landsting ar myndigheter och ska folja den regle-
ring som géller, &r vilka lokala och regionala variationer i ldsningar
och resultat som kan accepteras inom en viss verksamhet en avgdrande
fraga for riksdag och regering att ta stallning till. Sarskilt viktigt blir
detta stallningstagande om statsmakterna Overvager att 6ppna for en
asymmetrisk uppgiftsfordelning. Det bor i sammanhanget noteras att
enligt regeringsformen (14 kap. 2 8) galler principen om kommunal
sjalvstyrelse for all kommunal verksamhet, vilket regeringen saledes
maste beakta vid en uppgiftsoverforing.

Vilka typer av verksamheter ar lampade for
uppgiftsdverféring?

En typ av uppgifter som ar lampade att fora dver till enbart vissa kom-
muner eller landsting ar sadana dar narheten till mottagarna av tjansten
ar viktig samtidigt som lokal och regional variation i genomférandet &r
acceptabelt eller kanske t.0.m. betraktas som ett positivt varde. Ansva-
ret for regional utveckling och fordelning av medel till regional kultur-
verksamhet &r uppgifter dar ndrhet och variation ses som positiva var-
den.

Tillsynsuppgifter &r mer komplicerade i detta avseende. | den verksam-
heten ska inte bedomningar och ambitionsniva skilja sig pa nagot av-
gorande satt mellan olika delar av landet. Med ett kommunalt operativt
ansvar for tillsynen ar det svart att uppna en enhetlig verksamhet i hela
landet, da forutsattningarna for att bedriva verksamheten skiljer sig
mellan kommunerna. Till detta kan laggas att den politiska ledningens
prioriteringar av verksamheten kan skilja sig mellan olika kommuner.
Det finns saledes mycket som talar for att tillsyn bor vara en statlig
angeldgenhet.
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Villkor for uppgiftséverféringen

| detta avsnitt redovisas vad vi anser i normalfallet bor anges i forarbe-
ten, lagar och foérordningar i samband med en uppgiftséverforing till
vissa kommuner eller landsting.>

Forarbetena

Om statsmakterna finner att det kan vara l&mpligt med en uppgifts-
overforing till vissa kommuner eller landsting, bor det av forarbetena
till regleringen framga vilka avvagningar som har gjorts mellan viktiga
demokratiska och forvaltningspolitiska varden. Pa vilka grunder har
t.ex. lokalk&nnedom befunnits viktigare an enhetlighet (om nu detta &r
en avvagning som gors). Vidare bor av forarbetena tydligt framga
ansvarsfordelningen mellan de olika instanserna. Det bor ockséa framga
varfor en specifik statlig instans ska ha befogenhet att besluta om Gver-
foring av uppgifter.

Lagar och férordningar
I den reglering som féljer av uppgiftsdverfoéringen bor statsmakterna:

o Tydligt avgrénsa vilken uppgift/vilka uppgifter som fors éver.

e Ange vilka konkreta krav som stélls pa de kommuner som Gvertar
uppgiften vad galler kompetens och personalmassiga resurser. Av
regleringen bor ocksa framga pa vilka grunder statliga myndig-
heter ska fatta beslut om 6verforing.

e Utse en statlig myndighet som ska beddma kommunernas forut-
séttningar att klara av uppgiften. Detta géller sarskilt om initiativet
till en dverforing ar tankt att komma fran kommunal niva.

e Ange hur de berérda statliga myndigheterna ska félja upp, kontrol-
lera eller utdva tillsyn éver de uppgifter som forts dver, eller regle-
rats i avtal.

e Ange att en utsedd statlig myndighet ska tillampa bestammelser
om atertagande, om uppfdljning och kontroll visar att de krav som
stéllts som grund for dverféringen inte uppfylits.

e Ange hur verksamheten ska finansieras och varfor en viss finansie-
ringsform valts. Om avgiftsfinansiering valts, vem som far besluta
om avgiftens storlek samt vad den ska tacka.

52 Detta avsnitt bygger huvudsakligen p& Statskontoret 2006:12.
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Om atertagande

Det r bara i undantagsfall som staten atertar en uppgift som forts dver
till en kommun. Vanligtvis provas forst andra méjligheter som stéd
och radgivning, eller om den mojligheten finns uppmuntran till inter-
kommunal samverkan. For att kunna bedoma om ett atertagande bor
genomfdras &r det nodvéndigt att ansvarig myndighet har ett aktuellt
och bra underlag for sin bedémning. Det ar darfor viktigt att det finns
en fungerande uppfdljning och kontroll av verksamheten.

Om finansiering

Nér det galler de uppgifter som vi har redovisat i detta kapitel finansie-
ras verksamheten antingen via kommuners och landstings egna budge-
tar, myndighetsanslag, avgifter eller statsbidrag. Nar det galler avgifter
varierar detaljeringsgraden i avgiftsbestimmelserna. Det bor ocksa
noteras att om den kommunala nivan ges befogenhet att faststélla
avgifternas storlek 6ppnar man for att avgiftsnivaerna kan komma att
skilja sig mellan olika delar av landet. Vi anser darfor att det ar viktigt
att i regleringen vara tydlig med vad som géller med avseende pa upp-
giftens finansiering.
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Uppdrag till Statskontoret om framtagande av underlag fér
proportionalitetsbedémning m.m.

Regeringens beslut

Statskontoret ges i uppdrag aut ta fram et underlag rorande
proportionalitetsbeddmningar, utformning av annan statlig styrning in
normering och specialdestinerade statsbidrag samt éverforing av
uppgifrer till vissa kommuner eller landsting.

Statskontoret ska ta fram et allsidigt underlag f6r vad som skulle kunna
behova beaktas vid en proportionalitetsbeddomning av forslag uill ny

lagstiftning som kan komma att inskrinka den kommunala sjilvstyrelsen.

Statskontoret ska ta fram erfarenheter av utformning av annan form av
styrning in normering, t.ex. handlingsplaner och éverenskommelser.
Underlaget kan t.ex. innehilla en analys av limplig utformning och
utvirdering av olika insatser. Det ska ocksd omfaua hur insatsen
forhiller sig till annan styrning inom det akwella omrider.

Statskontoret ska ta fram ett underlag for bedémningar nir det giller
overforing av uppgifter till vissa kommuner eller landsting, t.ex. nir det
ir mer eller mindre limpligt att féra éver en uppgift till et firal
kommuner, hur den dverforda uppgiften bér finansieras, vilka villkor
som bor forenas med en dverforing liksom villkor for dtertagande av en

uppgift.

Statskontoret ska ta fram etr underlag for specialdestinerade statsbidrag
som ska kunna anviindas som ett st6d vid utformandet av sidana bidrag,.
Underlaget ska bland annat innehélla en redovisning av fér- och
nackdelar med olika [6rdelningsmodeller, vilka konkreta villkor och krav
som kan kopplas
uppfélining och utvirdering kan ullgodoses. 1 uppdraget ingir dven au
redovisa erfarenheter av tidigare specialdestinerade statsbidrag.

till anviindningen av statsbidraget samt hur behov av

Fostadress Tetelonvasel E-post: registrator@inanc
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Bessksadress Telets Teles

Droltninggatan 21 0821 7386 117 41 FINANS S
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Statskontoret ska fortlopande informera Regeringskansliet
(Finansdepartementet och andra berorda departement) om arbetets
foreskridande. Statskontoret ska redovisa sitt uppdrag ull
Finansdepartementet senast den 30 september 2011 Den del av
uppdraget som rive proportionalitetsbedmning ska redovisas til!
Finansdepartementet senast den 30 juni 2C11.

Bakgrund

I propositionen Offentig [Grvalining {or demokrau, delakughet och
tillviixt (prop. 2009/10:175) anger regeringen att en strategi (o statens
styrning av kommuner och landsting bor tas fram. I propositonen anges

ocksd att utgdngspunkeerna for statens styrning fortfarande dr desamma
SO0 g.'i“dc vid l'{)llillx]ring-_"{.'lli birjan pid 1990-ale, bla. aut den .\Lkll]ig.l
regleringen skulle minska, rollférdelningen skulle vara tydlig och au
statsmakternas mil, uppfélining och urvirdering skulle goras tvdligare.
Regeringen anger att en strategi bor medféra att styrningen blir tydligare
och mer sammarhillen. Staten miste i storre utstrickning ta e ansvar
for att styrningen av kommunsekiorn blir effektiv, bide for staten och
den kommunala nivin, tex. avseende tvdligher, val av styrform,
stvrningens omfatning och detaljeringsgrad.

Statens styrning av kommuner och landsting har sedan reformernai
borjan pa 1990-talet blivit alluner diversifierad och andra styrformer in
normering har dkat genom {_'x:_‘l‘npc|\ ] hnn(l“ngsplancr och
overenskommelser (Statskontorets rapport Reglering och andra
styrmedel 2005:28). EU-lagstiftningens paverkar i allt hégre grad
kommuner och landsting.

Tnom vissa omrdden finns det majlighet for staten aw dverfora ansvarer

for at utfora vissa uppyl
sirskilda avial eller éverenskommelser. [ de flesta fall har staten valt au
auppegiften helt dll kommunerna. 1 vissa fall ir dew dock bara

overfort uill vissa kommuner. Detta har resulterat i en viss asymmerrisk
uppgiftsférdelning mellan kommunerna och motiven f6r hur staten valt

rer (Lex. tllsyn} dll kommuner bla. genom

dverfor

att fira dver uppgifterna dr ibland oklara. Der saknas ofta redovisningar
av vilka alternativ som finns och vilka avvigningar som gjorts samt vad
som giiler avseende uppfolining och utvirdering. Aven de statliga
mvndigheternas roll vid dverfiring ir ibland oklara, liksom
{orutsirtningarna for finansiering (Statskontorets rapport, Flexibel
uppgiftsiordelning mellan stat och kommur 2006:12),

Statsbidrag till kommuner och landsting kan kategoriseras som antingen
generella eller specialdestinerade. De specialdestinerade statsbidragen
riktas mot t.ex. en sirskild verksamhet eller endast 1ill vissa kommuner
utan krav pi fordelning uill specifika verksamherer. De specialdestinerade
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statsbidragen styrs ofta av et regelverk dir krav pi hur bidragen ska
anvindas och foljas upp specificeras.

Den 1 januari 2011 trider dndringar i regeringsformen i kraft. [ 14 kap.
2 § gors eut fortydligande av principen om att kommunalt sjilvstyre
gj."cr all kommunal verksamher 114 kup. 3§ infors en bestimmelse om,

att en insk
vad som dr nddvindigt med hinsvn all de dndamdl som foranlew den,
dvs. ¢n proportionalivetsbedomning, 17 kap. 2 § tedligeors an
herﬂ[{ningikra\’ct \’ﬂ‘i AVSLT rCITlill'\'ring (}[']F.lll'.'l.’ k{l'[rl“'ll.lllf.'r l)(.'}1

ikning av den kommunala sjilvsiyvrelsen inte bor gd utéver

landsting som remissinstanser. Regleringen innebir aw riksdagen
regelmissigt miste prova kommunernas sjilvstyrelseinresse nir
begrinsningar av sjilvstyrelsen dvervigs (prop. 2009/10:80). Vidare ska
lagridet enligt 8 kap. 21 § 5 granska alla lagforslag som innebir nya
iligganden for den kommunala sckrorn.

Statskontorer har i ewe antal rapporter bl pd uppdrag av regeringen,
Ansvarskommitién, Utjamningskomminén och ESS (Expertgruppen
for studier 1 Samhillsekonomi} analyvserat den statliga styrningen av
kommunsektorn. Statskontoret har bla. analyserat bestimmelserna om
overlitelse av uppgifter till kommuner (Flexibel uppgiftsfordelning
mellan stat och kommun, 2006:12), olika stvrmedel (Reglering och andra
styrmedel, 2005:2), den stadiga styrningen i stort (Hur styr staten
kommunerna, 2003:26, Modeller for styrning, 2005:2) och de
specialdestinerade statsbidragen (Statsbidragen all kommuner och
landsting, 2003:5).

Skalen fér regeringens beslut

Enlige 14 kap. 3 § i regeringsformen ska en proportionalitetsbeddmning
goras av lagforslag som medfor nya dligganden for kommuner. Den
slugilriga beddmningen gors av riksdagen men skyldigheten ligger dven
hos regeringen. Flera lagforslag in i dag som berdr den kommunala
sjalvsiyrelsen kommer ocksd art granskas av Lagrider. For art regeringen,
riksdagen och Lagridet ska ha méjlighet art gora denna provning kravs
att frigor om den konumunala sjilvseyrelsen allsidige och grundiige har
belysts i utredningar, lagridsremisser och propositioner. Som et stod
{or derta arbete finns ett behov av att bret belysa vilka faktorer som
skulle kunna ingd i proporticnalitetsbeddmningarna.

[nom nigra omriden har vppgifter éverforts till endast vissa kommuner.
Det finns behov av underlag foor nir sidan dverforing av uppgifter ir
limpliga att gora och vilka aspekter som bor beakras nir bestimmelser
om dverféring ska utformas,

Specialdestinerade starshidrag dr ew verkivg 16r regeringen at styra
communer och landsting, Detdr vikugt an de olika aspekierna av en
bidrags utformning ar val genomeinkza i forviig. Detta {or at siyrningen
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ska fungera och bidraget ska ge upphov till forvintade effckeer,
Dessutom dr det berydelsefulle are planera i forvig hur bidragets
férvintade resultat och effekter ska f6ljas upp i sylie auw kontinuerligt
forbiitra styrningen. For att underlitta och forbittra arbetet med ate
utforma specialdestinerade statsbidrag i framtiden behovs ett utvecklat
underlag kring tidigare utformning och erlarenheter.

P.i I'l‘.!_"l."l'i ﬂgcﬂ 5 \'ﬁgnar
P\

Peter Norman P A :
4/}, oy ,'{-/_7_ ”
* Henrik Killsho
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