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Sammanfattning

I denna rapport analyserar Statskontoret 6verenskommelser mel-
lan staten och Sveriges kommuner och landsting (SKL) och deras
funktion som styrmedel. Syftet med denna studie ar att belysa hur
overenskommelser kan anvéndas som styrmedel av regeringen,
nar de fungerar mest effektivt och nar det ar lampligare att anvan-
da sig av andra styrmedel.

Overenskommelser ingas mellan tva parter och bygger pa fri-
villighet. Overenskommelser representerar dirmed en styrform
for regeringen som skiljer sig fran gangse styrmedel sdsom lag-
stiftning och resultatstyrning. Statskontoret har i en tidigare
analys om nationella samordnare konstaterat att anvandningen av
otraditionella styrformer har blivit allt vanligare. Overens-
kommelser innebéar ofta att olika styrmedel kombineras, sasom
specialdestinerade statsbidrag och kunskapsutvecklande insatser.

Genom 6verenskommelser tar staten en mer aktiv roll i utveck-
lingen av verksamheter som hanteras av kommuner och lands-
ting. Overenskommelser innebdr aven nya roller och arbetssétt
hos SKL, statliga myndigheter och kommuner och landsting.
Darfor ar det viktigt att i mojligaste man tydliggora roller, ansvar
och processer i det fortsatta arbetet med 6verenskommelser.

Overenskommelser mellan regeringen och SKL férekommer
inom flera olika omraden men merparten finns inom vard- och
omsorgsomradet. De Overenskommelser som vi analyserat i
denna studie finns inom detta omrade och omfattar drygt 5,7 mil-
jarder kronor fran statsbudgeten for 2014. Merparten av dessa
medel, omkring 4,5 miljarder kronor, férdelas till kommuner och
landsting efter uppnadda prestationer eller resultat.
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Det huvudsakliga underlaget till denna studie &r Statskontorets
utvarderingar av tva 6verenskommelser inom vard- och omsorgs-
omradet; Gverenskommelsen om stod till en evidensbaserad
praktik for god kvalitet inom socialtjansten och éverenskommel-
sen om sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre.
Inom ramen for dessa bada utvarderingsuppdrag, som l6per
mellan &r 2010 och 2015, har vi gjort iakttagelser kring hur
overenskommelser fungerar som styrmedel i ett generellt pers-
pektiv. Tillsammans med tidigare rapporter kring statlig styrning
presenterar vi har en sammanfattande bild av vara iakttagelser pa
omradet.

Nar bor dverenskommelser anvandas?

Statskontorets analys visar att éverenskommelser som syftar till
att utveckla kunskap eller systematisera arbetssétt har forutsatt-
ningar att fungera val eftersom de bygger pa 6verenskommelsens
frivilliga karaktar. Tidigare rapporter fran Statskontoret visar att
dessa Gverenskommelser har bidragit till verksamhetsutveckling,
aven om malen med dverenskommelserna annu inte natts.

Overenskommelser kan vidare vara effektiva om regeringen vill
satta ett omrade i fokus, till exempel i fragor som normalt sett
styrs och utvecklas av kommuner och landsting. Det kan vara av
stor symbolisk betydelse att bada parterna har pekat ut omradena
som angelé&gna.

Statskontorets samlade bedémning ar att om regeringen vill prio-
ritera ett omrade och samtidigt ta tillvara lokala forutsattningar
kan dverenskommelser vara ett effektivt styrmedel. Regeringen
bor dock vara forhallandevis restriktiv med att anvanda éverens-
kommelser, bland annat eftersom mangden dverenskommelser i
sig kan motverka sjalva syftet med arbetet, som ofta ar att satta
fokus pa en prioriterad fraga. Ett annat skal till att vara restriktiv
med Overenskommelser &r att den svenska forvaltningsmodellen
redan fordelar ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan stat,
kommuner och landsting pa ett tydligt satt. Sa langt som mojligt
bor de traditionella styrmedlen anvindas. Overenskommelser bor
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i stallet anvandas i de fall dar regeringen ser behov av att komp-
lettera den sedvanliga styrningen med mer samverkan, till exem-
pel i fragor som behdver hanteras av samtliga forvaltningsnivaer
och som kraver gemensamt larande.

Nar bor dverenskommelser inte anvandas?

Statskontoret menar att 6verenskommelser inte kan ersétta den
befintliga forvaltningsmodellen och fdrdelningen av ansvar
mellan stat, kommun och landsting. Inte heller ar det lampligt att
anvanda 6verenskommelser for att na foljsamhet mot lagar och
forordningar. Med ett sarskilt beléningssystem for foljsamhet
mot vissa lagkrav finns det risk for att andra lagkrav prioriteras
ned. Det ar ocksa problematiskt om ekonomisk ersattning ges for
krav som &r lagre stéllda &n de som stipuleras i lag.

Overenskommelser &r inte heller det effektivaste sattet att styra
tidsbegrénsade projekt, dar syftet inte ar att huvudméannen ska
fortsatta ett utvecklingsarbete efter projektets slut. Arbetet med
overenskommelser innebér 6kad arbetsbelastning for saval Rege-
ringskansliet, SKL som huvudmé&nnen. For att kunna motivera
denna 6kade arbetsbelastning kréavs att arbetet kan fortsétta att
utvecklas efter att 6verenskommelsen har avslutats.

Hur bor dverenskommelser utformas?

Overenskommelser har som alla styrmedel sina svagheter. De &r
till exempel inte formellt bindande och de parter som ingar
Overenskommelserna har inte det direkta ansvaret for genom-
forandet. Vidare far SKL delvis motstridiga roller da de agerar
kravstallare gentemot sina medlemmar, samtidigt som de &r en
intresseorganisation. SKL:s privatrattsliga status som intresse-
organisation innebar ocksa att regeringens mojligheter till styr-
ning och insyn inte ar desamma som for statliga myndigheter.
Vid utformandet av en dverenskommelse och i styrningen av
arbetet bor man forsoka mildra eller kompensera de svagheter
som finns med 6verenskommelser. Det finns ocksa atgarder som
kan vidtas for att stdrka dverenskommelsernas styreffekter. Det
kan till exempel handla om att sékerstélla att problembilden delas
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och att valda insatsomraden accepteras saval hos parterna som
hos huvudman och verksamheter.
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En studie om dverenskommelser

Kommuner och landsting ansvarar for viktiga delar i vélfarden,
som vard, skola och omsorg. Principen om kommunalt sjalvstyre
ar grundlagsfast men det &r staten som satter ramarna for sjélv-
standigheten, frdmst genom reglering av de kommunala ansvars-
omradena. Darutover kan staten pa olika satt paverka verksam-
heterna inom kommuner och landsting. Ett av dessa satt att
paverka ar genom Gverenskommelser som sluts mellan rege-
ringen och SKL.

I denna rapport vill vi sarskilt lyfta fram dverenskommelser med
SKL som styrmedel for regeringen. En av de fragor vi belyser
handlar om i vilka ldgen som det ar effektivt for regeringen att
anvanda 6verenskommelser som styrmedel for att nd malen inom
ett visst omrade och vilka forutsattningar som da behdéver vara
uppfyllda. Vi uttalar oss ocksa om nar det ar lampligare att
anvanda sig av andra styrmedel &n éverenskommelser.

Vad ar en 6verenskommelse?

Utmarkande for verenskommelser ar att de har ingatts mellan
tva parter och inte ar tvingande. | 6verenskommelserna kombi-
neras vanligtvis olika styrmedel som specialdestinerade statsbi-
drag, informationsinsatser m.m.

Ett komplement till traditionell styrning

Statlig styrning av kommunerna beskrivs vanligen som en kedja,
dar riksdagen genom lagstiftning anger granserna for och atagan-
det for det kommunala sjélvstyret. Regeringen kan dven precisera
styrningen genom att besluta om férordningar fér kommuner och
landsting, med stod av ett sarskilt bemyndigande fran riksdagen.
Till sin hjélp i den statliga styrningen har regeringen de statliga
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myndigheterna, som lyder under regeringen. Statliga myndig-
heter styr i sin tur de kommunala huvudménnen genom bland
annat tillsyn, tillstdnd och kunskapsunderlag.

Sedan en tid tillbaka kompletteras denna beskrivning av styr-
ningen med uppfattningen att den statliga styrningen bor ses mer
som en komplex relation mellan staten och de verksamheter som
staten vill styra. Ibland talar man till och med om ”politiska
gemenskaper” dar staten och andra aktdrer som foretag och orga-
nisationer agerar pa narmast jamlika villkor. I andra fall rader
inget tvivel om att det handlar om statlig styrning, men en styr-
ning som betonar frivillighet och fértroende istéllet for hierarkis-
ka och auktoritara inslag fran statens sida. Bland dessa styrformer
finns till exempel 6verenskommelser, tillsdttandet av nationella
samordnare samt olika typer av nationella strategier och hand-
lingsplaner. Ibland bendmns dessa styrmedel "mjuka”, till skill-
nad fran reglering och andra formella styrmedel som brukar
beskrivas som "harda”. Bland “harda” styrmedel finner vi, for-
utom lagar, forordningar och foreskrifter, till exempel tillsyn och
resultatstyrning. Statskontoret har i tidigare rapporter konstaterat
att den "mjuka styrningen” ofta anvands nér staten har en vilja
att styra men dar mojligheterna att styra med detaljerad reglering
ar begransade.*

Idag styr staten bade pa det traditionella sattet och genom mer
horisontella samarbetsformer som bygger pa frivillighet och for-
troende. Ett gadngse satt att beskriva férdndringen ar att den
statliga styrningen rort sig frdn government till fler inslag av
governance, dar governancebegreppet beskriver just ett skifte
fran hierarkisk styrning till former av mer interaktiv styrning.
Studier ger vid handen att detta beror pa att staten har fatt det allt
svarare att styra enbart pa traditionellt satt genom till exempel
reglering, och att den statliga styrningen darfér kommit att handla
allt mer om samordning.?
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Ett styrmedel i tiden

Den Okade anvéndningen av otraditionella styrmedel marks vél
inom varden och omsorgen.® Regeringen har sedan lange for-
handlat med SKL om prioriteringar och stimulansmedel inom
vard och omsorg, men antalet dverenskommelser har 6kat under
senare ar. Aven de statliga medel som avsatts for arbetet i
overenskommelser har okat.*

Att staten styr regional och lokal niva genom 6verenskommelser
eller avtal ar inget unikt svenskt fenomen. Liknande angreppssétt
forekommer i till exempel Norge och Danmark. | bégge landerna
har arliga cykler for dialogen mellan statlig och regional respek-
tive kommunal niva etablerats. Syftet med dialogerna &r att inga
avtal kring prioriterade omraden. Vardanalys har nyligen foresla-
git en strukturerad process for sddana dialoger kring halso- och
sjukvarden aven i Sverige.® Forslaget liknar de norska och
danska exemplen som bygger pa en formaliserad och lopande
samverkan mellan parterna.

Andra studier om dverenskommelser

Det finns fa publicerade forskningsstudier som behandlar
overenskommelser som styrmedel. Riksrevisionen har under
2014 genomfort en granskning av dverenskommelser som styr-
medel inom héalso- och sjukvarden.® Riksrevisionen konstaterar
bland annat att 6verenskommelser har blivit ett allt vanligare satt
for regeringen att styra halso- och sjukvarden. Myndigheten
anser att det ar svart for bade SKL och landstingen att stélla sig
utanfor en dverenskommelse, trots deras frivilliga utformning.
En annan iakttagelse ar att dverenskommelserna riskerar att
tranga undan landstingens egen planering av varden. Riks-
revisionen drar bland annat slutsatsen att regeringens anvandning
av Overenskommelser har rubbat balansen mellan landstingen
och staten nar det galler styrningen av varden.

Vanligast inom vard och omsorg
For att fa en bild av hur vanligt forekommande 6verenskommel-
ser ar inom olika omraden, har vi métt forekomsten av begreppet
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"Overenskommelse”’ i budgetpropositionerna for 2014 och 2015.
Vi har ocksa gjort en genomgang av de dverenskommelser som
namns pa regeringens webbplats under rubriken “Gverens-
kommelser”.

Vid sidan om vérd- och omsorgsomradet, namner regeringen
overenskommelser mellan regeringen och SKL inom ytterligare
nagra omraden i budgetpropositionerna: integrations- och arbets-
marknadsomradet (2 Gverenskommelser har tagits fram inom
detta omrade), infrastrukturomradet (1), utbildningsomradet (1
samt avisering om 1 kommande dverenskommelse) och omradet
manskliga rattigheter (1).

Av genomgangen framgar tydligt att Gverenskommelser mellan
regeringen och SKL ar koncentrerade till vard- och omsorgs-
omradet. Genomgangen visar ocksa att de Gvriga omraden dar
regeringen refererar till Gverenskommelser, ar omraden dar kom-
muner och landsting har ett visst verksamhetsansvar. Detta indi-
kerar att regeringen i forsta hand anvénder sig av Gverens-
kommelser som styrmedel inom de omraden dar det finns ett
kommunalt eller landstingskommunalt ansvar for verksamheten.

| var studie av dverenskommelsernas innehall och upplagg har vi
koncentrerat oss pa vard- och omsorgsomradet, dar vi &ven
inkluderat socialforsakringsomradet. Vi har analyserat 14 gallan-
de dverenskommelser mellan regeringen och SKL inom vard-
och omsorgsomradet. De slutsatser vi drar & dock sannolikt
tillampliga dven pa andra omraden. Vi har ocksa tagit del av
erfarenheter fran de avtal som ingas i Norge och Danmark.

Genomforande

For att kunna dra generella slutsatser om 6verenskommelser som
styrmedel har vi undersokt de 14 dverenskommelserna med av-
seende pa:

— vilka drag som &r utméarkande for Gverenskommelser,

— vilka strukturer som finns for att hantera Overenskommelser
och

— vilken roll statliga myndigheter har vid 6verenskommelser.
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Vi har &ven tagit del av studier om &verenskommelser och
genomfort intervjuer kring arbetet med dverenskommelser bland
bertrda aktérer. Vi har intervjuat fyra personer som i olika sam-
manhang har analyserat Overenskommelser pa overgripande
niva.® Vi har intervjuat cheferna for Socialdepartementets en-
heter for folkhélsa och sjukvard, familj och sociala tjanster samt
samordning och stdd. Dessutom har vi intervjuat chefen for
SKL:s avdelning for vard och omsorg. Vi har dven intervjuat
tjansteman pa SKL med samordningsansvar for arbetet med
overenskommelser.

Socialstyrelsen ar inte part i 6verenskommelserna men &r anda
involverad pa olika satt. Vi har intervjuat ansvariga pa Social-
styrelsen och behandlat Socialstyrelsens roll vid var intervju med
enhetschefer pa Socialdepartementet.

Statskontoret har arbetat med att utvéardera tva 6verenskommel-
ser inom vard- och omsorgsomradet; 6verenskommelsen om stod
till en evidensbaserad praktik for god kvalitet inom socialtjansten
och dverenskommelsen om sammanhallen vard och omsorg om
de mest sjuka aldre. Utvérderingen av 6verenskommelsen om
sammanhallen vard och omsorg pagar fortfarande, en slutrapport
ska lamnas till regeringen i september 2015. Inom ramen for
dessa bada utvarderingsuppdrag, som pagatt sedan ar 2010, har
vi gjort iakttagelser kring hur éverenskommelser fungerar som
styrmedel. | utvarderingsarbetet har vi genomfort intervjuer i sex
lan. Under dessa intervjuer har vi stallt fragor om hur dverens-
kommelserna paverkar huvudmannens planeringsprocesser.

Denna rapport har tagits fram av Jan Bostréom och Hanna André
(projektledare).

Vart underlag har i relevanta delar faktagranskats av SKL och
vissa skrivningar har stdmts av med personer som vi intervjuat i
de utvalda l&nen.
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Styrkor och svagheter med 6verenskommelser

| arbetet med att I6pande utvardera tva 6verenskommelser inom
vard- och omsorgsomradet har Statskontoret fangat upp erfaren-
heter och medskick fran de som berdrs. Over tid har bilden av
overenskommelserna kompletterats och nyanserats. Overens-
kommelser som styrmedel innebar bade mojligheter och utma-
ningar for staten.

Styrkor med 6verenskommelser:

En gemensam riktning pekas ut

En ingangen 6verenskommelse visar att det aktuella omradet
ar angel&get och att parterna har pekat ut en gemensam
riktning. Omradet uppmarksammas och verksamheterna far
en tydlig signal om att omradet ar prioriterat.

Regeringen kan paverka huvudmannens prioriteringar
Parterna forbinder sig att genomfora 6verenskomna atgarder.
Forutsatt att dverenskommelsen pekar ut en viss inriktning
kan regeringen darmed styra in huvudmannen inom vard och
omsorg pa 6nskade omraden.

Huvudmannens erfarenheter fangas upp

| forberedelserna infor en dverenskommelse kan SKL fanga
upp kommunernas och landstingens synpunkter. Det skapar
forutsattningar for att satsningen pa ett tydligare satt an
annars tar hansyn till verksamheternas behov. Detta 6kar i sin
tur satsningens legitimitet.

Regeringen forhandlar med en part

Det ar svart for regeringen att forhandla med 290 kommuner
och 21 landsting eller regioner. Regeringen kan i stéllet tréffa
Overenskommelser med SKL, som &r en intresseorganisation
for kommuner och landsting.
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o Inslaget av statshidrag starker styreffekten
Sa gott som alla 6verenskommelser innehaller riktade stats-
bidrag. Detta starker den samlade styreffekten.

Svagheter med Gverenskommelser:

e Overenskommelser &r inte bindande
Styreffekten forsvagas av att dverenskommelserna inte sluts
direkt med huvudmannen. Overenskommelser binder for-
mellt inte kommuner eller landsting.

e Risk for att engagemang och ansvarighet spads ut
Overenskommelsernas resultat &r beroende av insatser hos
huvudmannen och utférarna, liksom hos parterna. Det finns
risk for att sddana samarbeten leder till bristande helhetssyn
och helhetsansvar, eftersom ingen har det samordnande an-
svaret.

e Svarigheter att utkrava ansvar

Overenskommelserna &r ingangna av tva parter som inte har
ansvaret for det direkta genomférandet och maluppfyllelsen.
Regeringen och SKL har begrédnsade mdjligheter att séker-
stalla att de mal man har kommit 6verens om nas. Ansvaret
ligger pa kommunerna och landstingen. Det innebar att det
blir svart att utkrdva ansvar om de forvantade resultaten inte
nas.

e Motstridiga roller fér SKL
Det samarbete mellan regeringen och SKL som Overens-
kommelserna innebar medfor att SKL kommer att verka bade
som samordnare och som kravstallare gentemot sina med-
lemmar, vilket riskerar att komma i konflikt med rollen som
intresseorganisation.
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Analys av gallande dverenskommelser

I det foljande redovisar vi utmarkande drag for dverenskom-
melserna och likheter och skillnader mellan dem.

Inom vard- och omsorgsomradet finns for narvarande 14
dverenskommelser. Fyra av dem berdr dven socialforsakrings-
omradet. Overenskommelserna presenteras i nedanstaende fakta-
ruta.

Overenskommelser inom vard- och omsorgsomradet 2014

1.
2.

© N o gk

9.

10.
11.

12.

13.
14,

Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka &ldre.

Stod till en evidensbaserad praktik for god kvalitet inom social-
tjansten.

Fortsatta insatser for att forbattra patienters tillgénglighet till hdlso-
och sjukvard ("komiljarden”).

En kvalitetssaker och effektiv sjukskrivningsprocess.
Rehabiliteringsgaranti.

Stod till riktade insatser inom omradet psykisk ohalsa.

Forbattrad patientsakerhet.

Utveckling och finansiering av nationella kvalitetsregister for vard
och omsorg.

Fordjupade medicinska utredningar.
Pilotverksamhet med aktivitetsformageutredningar.

Kunskapsstyrning och vissa utvecklingsomraden inom halso- och
sjukvarden.

Stod till utveckling av ett forstarkt barn- och féraldraperspektiv i
missbruks- och beroendevarden.

Fortsatta insatser for att framja en mer jamlik halso- och sjukvard.
Starkta rattigheter for barn.

Kéalla: Sammanstéllningen bygger pa uppgifter frdn SKL:s webbplats och
intervjuer med foretradare for Socialdepartementet. For 6verenskommelsernas
fullstdndiga namn, se Referenser.
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Medlen som ingar i 6verenskommelserna

De 14 6verenskommelserna innehaller drygt 5,7 miljarder kronor
fran statsbudgeten for 2014. De medel som fordelas via Gverens-
kommelser utgor dock en mindre del av statens totala medels-
tilldelning till kommuner och landsting. Kommuner och lands-
ting far till exempel dven ett generellt statshidrag som anvénds
till att utjamna skillnader i intékter eller strukturella forutsatt-
ningar. Det generella statshidraget till kommuner och landsting
uppgick 2012 till sammanlagt 98 miljarder kronor. Bidraget &r
inte specificerat enbart till vard och omsorg.

Av tabell 6.1 framgar att i merparten av 6verenskommelserna
fordelas medel till landsting eller kommuner (totalt n&stan 5 mil-
jarder kronor). Vidare framgar att SKL tilldelas medel i samtliga
overenskommelser (222,5 miljoner kronor) och att medel avsatts
till myndigheter inom ramen for fyra 6verenskommelser (83,5
miljoner kronor). Flera av 6verenskommelserna avslutas under
2014. Forutsatt att inga nya beslut fattas kommer saledes medlen
att minska under 2015.
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Tabell 6.1 Medel fordelade till respektive aktdr under 2014
(avrundat mnkr).

SKL Kommuner Myndig- Ovriga?  Totalt

och heter

landsting
Sammanhallen vard och
omsorg om mest sjuka 11 930 0 60 1001
aldre
Kémiljard 12 988 0 0 1000
Kvalitetssaker och
effektiv 85,5 808 33 73,5 1000
sjukskrivningsprocess
Rehabiliteringsgaranti 0 725 0 25 750
Ins?tser inom psykisk 15 630 0 61 692,5
ohdlsa
Forbattrad
patientsakerhet 12 22 Y Y X/
Kvalitetsregister 2 11,5 9 199,5 220
Stod till en
evidensbaserad praktik 26,5 131 35,5 20 213
inom socialtjansten
Fordjupade medicinska 9 185 6 0 200
utredningar
Akt|V|t(.etsformage- 0 50 0 0 50
utredningar
Kunskapsstyrning och
utvecklingsomraden inom 39 0 0 0 39
halso- och sjukvard
Forstarkt barn- och 12 0 0 0 12
foraldraperspektiv i
missbruksvarden
En mer jamlik halso- och 2 0 0 0 2
sjukvard
Starkta rattigheter for 0,5 0 0 0 0,5
barn
Totalt 222,5 4972 83,5 439 5717

1) Huvuddelen av dessa medel giller olika utvecklingsprojekt pa nationella niva, vilket
kan innebdra att de fordelas till flera aktorer.

2) Inom denna 6verenskommelse avsatter huvudmannen ocksa 100 miljoner kronor.

| flera fall & medlen i 6verenskommelserna prestationsbaserade,
det vill saga de betalas ut forst nar efterstravade resultat uppnatts
eller insatser genomforts. De prestationsbaserade medlen har
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okat 6ver tid. Myndigheten for vardanalys har konstaterat att det
2006 tillampades prestationshaserade 6verenskommelser pa ett
omrade och att dessa dad omfattade 1 miljard kronor. Myndig-
heten konstaterar vidare att 2013 fanns det dverenskommelser
med prestationsbaserade ersattningar pa sex utpekade omraden,
som totalt omfattade cirka 5,3 miljarder kronor.® Statskontorets
berakningar visar att under 2014 uppgar de totala medlen for
dessa sex Overenskommelser till knappt 5 miljarder, varav de
prestationsbaserade delarna utgor cirka 4,5 miljarder kronor. Den
absoluta merparten av de totala medlen for 2014 fordelas med
andra ord via 6 dverenskommelser och efter uppnadda resultat
eller prestationer.

Statskontoret har tidigare konstaterat att prestationsersattning
kan 6ka den samlade styreffekten av éverenskommelser. Det géal-
ler till exempel den prestationserséttning som ges for anvandning
av kvalitetsregister inom ramen fér 6verenskommelsen om sam-
manhallen vard och omsorg for de mest sjuka aldre. Av Stats-
kontorets uppféljningar framgar att spridningen av kvalitets-
registren 6kade kraftigt nar erséttningen infordes. Det aterstar
dock en del tills malet med ersattningen &r helt uppfyllt. Regist-
ren anvands annu inte i tillracklig utstrackning till att mer syste-
matiskt félja upp vard- och omsorgsenheters resultat. Aven i
andra studier konstateras att mycket talar for att prestations-
baserad erséttning ger effekter i varden och omsorgen. | dessa
studier betonas dock risker med arbetssattet sdsom oforutsedda
undantrangningseffekter, otydliga ansvarsforforhallanden mel-
lan staten och sjélvstyret liksom kortsiktighet i utvecklingsarbe-
tet.10

Manga 6verenskommelser inom samma omraden

Overenskommelserna inom vard och omsorg &r inriktade pa
malgrupper och omraden som i flera fall Gverlappar varandra.
Exempelvis berors malgruppen aldre personer med psykisk ohal-
sa helt eller delvis av dverenskommelserna om Stéd till en evi-
densbaserad praktik inom socialtjansten, Sammanhallen vard och
omsorg om de mest sjuka aldre, Stod till riktade insatser inom
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omradet psykisk ohalsa, Forbattrad patientsékerhet och Insatser
for att forbattra patienters tillganglighet till halso- och sjukvard.

| flera av 6verenskommelserna hénvisas till andra dverenskom-
melser som anses relevanta. | exempelvis 6verenskommelsen om
Kunskapsstyrning och vissa utvecklingsomraden inom hélso-
och sjukvarden betonas att arbetet ska samordnas med Gvriga
overenskommelser inom hélso- och sjukvardsomrédet. Aven
inom 6verenskommelsen om Stdd till en evidensbaserad praktik
inom socialtjansten efterlyser parterna en samordning med andra
overenskommelser.

Atta av 6verenskommelserna ska utveckla kunskap
Atta av 6verenskommelserna syftar till att utveckla kunskap och
kunskapsstdd till verksamheterna, bland annat genom att stodja
anvandandet av evidenshaserade metoder inom varden och om-
sorgen. Ungefar halften av dverenskommelserna innehéller ock-
sa krav pa att parterna ska bista med rapportering till olika typer
av nationella databaser, som i sig bildar grund fér ny kunskaps-
uppbyggnad inom omradet. Vidare syftar tre av 6verenskommel-
serna (Stod till en evidensbaserad praktik inom socialtjansten,
Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre och
Utveckling och finansiering av Nationella kvalitetsregister for
vard och omsorg) till att utveckla kvalitetsregister inom varden
och omsorgen. Dessa kvalitetsregister ska framja ett mer syste-
matiskt och kunskapsbaserat arbetssatt.

Staten avsatter projektmedel via fyra av
Overenskommelserna

| fyra av dverenskommelserna fordelas inga medel till huvud-
mannen. | dessa fall gar samtliga medel till SKL. Kraven pa
huvudmannen och verksamheterna ar har dversiktligt formulera-
de, utan ndrmare preciseringar. Dessa 6verenskommelser har
darmed stora likheter med tidsbegransade projekt som finansie-
ras av staten.
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Tre av Overenskommelserna styr huvudméannen till
foljsamhet mot lagen

| tre av Overenskommelserna ar regleringen inom omradet ett
barande element.!? Det handlar om att via 6verenskommelserna
fa huvudmannen att folja krav som redan &r stipulerade i lagar,
forordningar eller foreskrifter.

Om regeringen vill paskynda foljsamheten av lagar kan det vara
ett alternativ att villkora medel utifrdn om en formell reglering
uppfylls. | Statskontorets tidigare rapporter har det framkommit
att sa ocksa varit fallet till exempel for 6verenskommelsen om
sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre.*® Stats-
kontoret har dock i tidigare rapporter konstaterat att lagens krav
ar absoluta och ska féljas oberoende av om de kopplas till statliga
stimulansmedel eller inte. Statskontoret har ocksa patalat att med
ett sarskilt beloningssystem for vissa lagkrav finns det risk for att
annan lagstiftning prioriteras ned. Det har ocksa forekommit att
kraven i 6verenskommelserna varit lagre stallda &n lagkraven,
vilket de berérda menar &r olyckligt eftersom det signalerar att
lagkraven inte behover foljas fullt ut.

Utvarderingar av 6verenskommelserna

Totalt sett finns utvérderingsuppdrag kopplade till 11 av de 14
overenskommelserna. Det saknas uppdrag om utvardering i
overenskommelserna om Fordjupade medicinska utredningar,
Stérkta rattigheter for barn och Stdd till utveckling av ett forstarkt
barn- och foraldraperspektiv i missbruks- och beroendevarden.
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Parternas roller

Eftersom 6verenskommelser &r av tillfallig karaktar behdvs etab-
lerade strukturer som parterna kan luta sig mot nér de utformar
och genomfor sitt arbete. Statskontoret har i tidigare studier kons-
taterat att sddana strukturer ibland har saknats i 6verenskommel-
serna. Detta har inneburit att arbetet har blivit sarbart och svart
att folja upp.

SKL:s roll

SKL har en utvecklande och péadrivande roll i 6verenskommel-
serna. SKL far ocksa ofta en projektledande roll i arbetet. De ska
ordna motesplatser for huvudmanna- och verksamhetsforetradare
for att sprida kunskaper och goda exempel inom satsningarnas
omraden. Aven om stora delar av ansvaret for det praktiska
genomforandet vilar pa huvudman och verksamheter, har SKL i
flera fall ocksa operativa uppgifter, i synnerhet nar det galler
informationshantering. Nagra exempel listas nedan:

o Fortsatta insatser for att forbattra patienters tillganglighet
till halso- och sjukvard (komiljarden): SKL ska vidare-
utveckla informationen om och inrapporteringen av vante-
tider.

o En kvalitetssaker och effektiv sjukskrivningsprocess: SKL
ska bygga en flexibel infrastruktur fér gemensam verksam-
hetsutveckling inom bland annat journalsystem och pilot-
verksamhet.

o Fordjupade medicinska utredningar: SKL ska digitalisera
informationsutbytet mellan Foérsakringskassan och lands-
tingen.
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e Kunskapsstyrning och vissa utvecklingsomraden inom halso-
och sjukvarden: SKL ska sékerstélla att data fran den natio-
nella patientenkaten kan Overforas till bland annat Myn-
digheten for vardanalys.

e Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka &ldre:
SKL ansvarar for utveckling och drift av en utdataportal,
Kvalitetsportalen.se.

Ibland har statliga myndigheter uppgifter inom informations-
hanteringsomradet som liknar SKL:s. Det finns vidare exempel
pa overenskommelser dar SKL har en kunskapsproducerande
roll, en uppgift som vanligen ligger pa statliga myndigheter. Det
kan handla om att ta fram handbdcker eller annat kunskapsstod
till verksamheterna.

| det praktiska arbetet med Gverenskommelserna har SKL i flera
fall rollen som kravstéllare gentemot sina egna medlemmar, en
roll som delvis liknar den som statliga myndigheter har. Denna
roll kan vara svar att forena med rollen som intresseorganisation.

Det véxande antalet 6verenskommelser har paverkat utveck-
lingen av SKL som organisation. En allt storre andel av SKL:s
insatser har kommit att finansieras via 6verenskommelser. | dag
tar SKL:s avdelning for vard och omsorg del av 425 miljoner
kronor i statliga medel via Gverenskommelserna.’* Den med-
lemsfinansierade budgeten for avdelningen for vard och omsorg
uppgar till 46 miljoner kronor.

Socialdepartementets roll

Inom Regeringskansliet &r det Socialdepartementet som svarar
for att foresla inriktning och niva pa de statliga medel som avsitts
for respektive overenskommelse inom vard- och omsorgsom-
radet. Dessa forslag ar sedan foremal for sedvanlig beredning
inom Regeringskansliet. Statskontoret har i tidigare rapporter
konstaterat att arbetet med att bereda beslut om Gverenskommel-
ser varit relativt resurskravande for departementet.
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Socialdepartementet star ocksa som mottagare av uppfdljnings-
och utvarderingsrapporter om arbetet inom de olika Gverenskom-
melserna. Dessa rapporter utgor delar av underlaget infor for-
handlingarna om kommande ars 6verenskommelser.

I ndgra av 6verenskommelserna har Socialdepartementet en mer
aktiv roll i arbetet genom en sérskild samordnare. | tre av
overenskommelserna finns eller har det funnits sadana samord-
nare. Det géller till exempel éverenskommelsen om Samman-
hallen vard och omsorg for de mest sjuka aldre, dar regeringen
har tillsatt en sa kallad aldresamordnare. Tillsattandet av natio-
nella samordnare som ett statligt styrmedel har diskuterats mer
fordjupat i en tidigare studie av Statskontoret.®

Myndigheternas roll

Myndigheterna har ofta en roll som kontroll- och beslutsinstans i
overenskommelserna. | atta av 6verenskommelserna har berérda
myndigheter i uppgift att folja upp i vilken man kommuner och
landsting lever upp till stallda krav och utifran denna bedémning
fordela medel.

| flera Gverenskommelser har myndigheterna ocksa en mer
operativ roll i utvecklingsarbetet, i synnerhet i de delar som &r
kopplade till kunskapsutveckling, kunskapsuppbyggnad och
kunskapsstyrning. | nagra fall handlar det om att utveckla och
sprida kunskapsstdd. | andra fall ska myndigheterna utveckla
informations- och datahanteringen for att underlatta ny kun-
skapsuppbyggnad.

Socialstyrelsen berérs av flera av dverenskommelserna. | vara
delrapporter kring tva av éverenskommelserna har det fram-
kommit att Socialstyrelsens roll till en borjan har varit otydlig.
Socialstyrelsen har da fatt vanda sig till bada parter for fortydli-
ganden av 6verenskommelserna. | vara forsta delrapporter om
dessa Overenskommelser framhdoll vi att myndighetsledningen
borde analysera vilka konsekvenser arbetet med Overenskom-
melser far for Socialstyrelsen och hur man pa bésta satt kan vara
ett stdd i arbetet. | efterfdljande rapporter kunde vi konstatera att
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Socialstyrelsen tydligare funnit sin roll att pa bésta satt vara ett
stod i arbetet med Gverenskommelser.
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Konsekvenser for huvudmaén och verksamheter

Flerariga 6verenskommelser ger stabilitet for
huvudmannen

De medel som avsétts i Gverenskommelser fordelas pa arshasis,
vilket forsvarar huvudmannens langsiktiga planering. Flera av
overenskommelsernas huvudsakliga inriktning ligger dock fast i
flera ar, vilket ger en viss stabilitet for huvudméannen, eftersom
de kan lagga upp sin planering och géra prioriteringar utifran
den. Exempelvis har de évergripande malen for de tva Gverens-
kommelserna som Statskontoret foljer upp varit desamma i flera
ar. Av vara rapporter framgar att denna stabilitet 6ver tid har
underldttat for huvudmannen i deras planering.

| tidigare rapporter har det ocksa framgatt att ansvariga pa lans-
niva menar att Gverenskommelser ger huvudmannen battre
planeringsforutsattningar an de tidigare stimulansmedlen inom
omradet. Dessa stimulansmedel fordelades efter ansokan till
kommuner och landsting for projektarbete inom varden och om-
sorgen. Enligt vara intervjuer gav detta inte samma langsiktighet.

Risk for att huvudmannen inte ser sambanden mellan
olika 6verenskommelser

Huvudmannen far medel fran flera 6verenskommelser som pa
skilda satt berér varden och omsorgen. | tidigare delrapporter har
Statskontoret konstaterat att det finns en risk for att huvud-
mannen inte ser de kopplingar som finns mellan 6verenskommel-
serna. Var analys av de 14 gallande éverenskommelserna visar
att flera 6verenskommelser tar sikte pa samma omraden och mal-
grupper. Samtidigt ar kraven pa insatserna som huvudmannen
forvantas vidta for dessa malgrupper olika utformade i 6verens-
kommelserna. Av var uppfoljning framgar att den samlade floran
av villkor och krav &r svar att hantera, i synnerhet for sma kom-
muner och landsting. | flera av 6verenskommelserna &r det inte
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heller méjligt for kommuner och landsting att férutse hur stort
det ekonomiska tillskottet blir, eftersom prestationsmedlen delas
mellan de kommuner och landsting som klarar kraven. Aven
detta paverkar huvudmannens majligheter att mer langsiktigt
planera sina insatser och pa ett andamalsenligt satt budgetera for
dessa.

Tidigare rapporter fran Statskontoret visar att SKL:s samordning
av de olika 6verenskommelserna har brustit. Det har framst hand-
lat om att SKL behdver tydliggora de likheter som finns mellan
de olika 6verenskommelserna, men SKL bor ocksa koordinera
tidpunkter for rapporteringar, redovisningar och utbetalning av
medel.

Overenskommelser kommer in sent i huvudmannens
planeringsprocess

Overenskommelserna forhandlas fram forhallandevis sent pa aret
och borjar ofta gélla pa en gang. Det kan vara svart for ansvariga
vid de ber6rda verksamheterna att hinna vidta 6nskade atgarder,
speciellt om de berors av flera Overenskommelser. Statskontoret
har tidigare konstaterat att huvudménnen har haft problem med
att inforliva dverenskommelsernas insatser i den ordinarie plane-
ringsprocessen. Aven i andra studier har liknande risker upp-
marksammats. 16

Statskontoret har darfor framhallit vikten av att regeringen finner
former for avstamning med huvudméannen lépande under aret,
dér bland annat kommande inriktningar i 6verenskommelserna
kan redovisas. Uppfdljningen av 6verenskommelsen om evidens-
baserad praktik inom socialtjansten visar att det vuxit fram en
etablerad arscykel for arbetet med Overenskommelser, men
denna process &r inte formaliserad. Socialdepartementet och SKL
har bedrivit ett utvecklingsarbete for att systematisera hante-
ringen av 6verenskommelserna. | en nyligen publicerad rapport
fran Vardanalys foreslas att en strukturerad modell for en I6pan-
de dialog mellan Socialdepartementet och landstingen utvecklas,
dock enbart inom hélso- och sjukvardsomradet. Vardanalys fore-
slar i rapporten en tvaarscykel for dialogen, med dels bilaterala
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dialoger mellan departementsledningen och respektive landsting,
dels en samlad nationell dialog med alla landsting. I modellen
ingar framtagandet av ett gemensamt underlag kring halso- och
sjukvardens tillstand och utmaningar.
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Nar ar overenskommelser ett effektivt styrmedel?

| detta avsnitt redovisas Statskontorets slutsatser om nar dverens-
kommelser kan vara ett effektivt styrmedel for staten. Utbver de
tva 6verenskommelser som vi I6pande har f6ljt har Statskontoret
inte haft mdjlighet att nérmare studera hur huvudmannen i
praktiken har paverkats och vilket utfall som 6verenskommelser-
na har resulterat i. Det gar dock att utifran var analys av Gverens-
kommelserna och svagheter och styrkor med 6verenskommelser
som vi tidigare identifierat fora ett resonemang om nar det ar
lampligt och effektivt att anvanda dverenskommelser som styr-
medel.

Statskontoret menar att 6verenskommelser kan vara effektiva for
att:

e satta ett omrade i fokus

Statskontorets l6pande uppféljningar av tva éverenskom-
melser har visat att det har varit av stor symbolisk betydelse
att parterna har pekat ut omraden som angeldgna. Omradena
har ocksa prioriterats pa den politiska dagordningen hos
bégge parter, vilket signalerar att problembilden ar gemen-
sam.

e utveckla kunskap och arbetssatt

Overenskommelser som syftar till att utveckla kunskap eller
systematisera arbetssatt har forutsattningar att fungera val
eftersom de bygger pa 6verenskommelsens frivilliga karak-
tar. Tanken &r att kunskapen och arbetsséattet ska bibehallas
och utvecklas av huvudménnen nér dverenskommelsen &r
avslutad. De tva 6verenskommelser som vi I6pande foljt upp,
tar just sikte pa att dstadkomma ett systematiserat och kun-
skapsbaserat arbetssatt. VVara uppféljningar har ocksa visat
att dessa 6verenskommelser har bidragit till verksamhets-
utveckling, &ven om malen med 6verenskommelserna annu
inte har natts.
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fungera som ett komplement till den sedvanliga styrkedjan

Overenskommelserna kompletterar i vissa fall den sedvanli-
ga styrkedjan och uppgiftsfordelningen inom varden och om-
sorgen. Det kan till exempel gélla komplexa problem som
behdver hanteras av saval staten som landstingen och kom-
munerna. Det ar angelaget att parterna ar tydliga med pa
vilket satt 6verenskommelserna i sadana fall kompletterar
den radande uppgiftsfordelningen.

Statskontoret anser daremot att 6verenskommelser inte ar effek-
tiva for att:

ersatta radande uppgiftsfordelning inom varden och
omsorgen

Den svenska forvaltningsmodellen fordelar ansvar och upp-
gifter mellan staten, kommunerna och landstingen. Statskon-
toret vill betona att dverenskommelser inte kan ersétta den
befintliga styrkedjan och uppgiftsfordelningen inom varden
och omsorgen.

satta mal som redan ar reglerade i lag

Statskontoret har konstaterat att det finns en risk for tve-
tydiga signaler nér det i dverenskommelserna satts mal som
redan ar lagbundna. Med ett sérskilt beldningssystem for
foljsamhet mot vissa lagkrav finns det risk for att andra lag-
krav prioriteras ned. Det ar ocksa problematiskt om ersatt-
ning ges for uppfyllda krav som &r lagre stéllda &n de som
stipuleras i lag.

fungera som tidsbegransade projekt

Statskontoret anser inte att dverenskommelser ar det effek-
tivaste sattet att styra och organisera tidsbegransade projekt,
om huvudmannen inte ska fortsatta att utveckla arbetet efter
projektets slut. Styrningen av 6verenskommelser innebar
okad arbetsbelastning for saval Regeringskansliet, SKL som
for huvudmannen.

Nedanstaende bild summerar i vilken del av den statliga styr-
ningen som dverenskommelser som styrmedel passar bast.
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Bild 6ver nar dverenskommelser fungerar som effektivast i den statliga
styrningen

OK:s syfte

Uppfylla
lagkrav

Uppfylla —
krav i
foreskrift

“I

Folarad  — S,

Kunskap och A
utveckling — N R Intresse som OK ska
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Allas Statens

Analysen ovan visar att optimala 6verenskommelser kraver en
delvis annan roll for staten &n den traditionella. Genom 6verens-
kommelser far staten majligheter, eller utmanas att ta del av och
bidra i, fragor som normalt sett hanteras av kommuner och lands-
ting sjalva. | ett governanceperspektiv sa skulle man kunna havda
att staten genom arbetet med dverenskommelser styr mer inter-
aktivt och sida vid sida med andra berdrda aktorer. Detta innebér
inte att de traditionellt statliga uppgifterna, som exempelvis till-
syn och reglering, forsvinner. | stéllet &r 6verenskommelser ett
satt for staten att komplettera sin styrning av omraden dér staten
har ett intresse av att utveckling sker. En utveckling inom
overenskommelsernas prioriterade omraden kan ocksa vara ett
satt for staten att pa sikt driva igenom justeringar i de traditionella
statliga ansvarsomradena. Sa kan till exempel ett utvecklings-
arbete inom ett omrade leda till forbéattrade arbetssétt i verksam-
heterna, nagot som i sin tur driver pa hojda krav och minimi-
nivaer i till exempel statliga riktlinjer och i tillsynens krav. Pa
detta satt kan 6verenskommelser bidra till att pa langre sikt starka
den statliga styrningen inom ett omrade.
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Hur bor 6verenskommelser utformas i praktiken?

Slutligen presenterar vi i detta avsnitt ett antal konkreta rad for
dem som &r inblandade i det praktiska arbetet med att utforma
Overenskommelser.

Metoder for att mildra svagheterna med
Overenskommelser

Vid utformandet av en dverenskommelse och vid styrningen av
arbetet bor man forsoka mildra eller kompensera de svagheter
som finns med dverenskommelser. Statskontoret vill dock betona
att svagheterna inte kan kompenseras eller mildras helt. Det gar
till exempel inte att uppna lika tydliga ansvarsforhallanden som i
den sedvanliga styrkedjan. Vidare har SKL delvis motstridiga
roller. SKL:s privatrattsliga status som intresseorganisation inne-
bér darutdver att regeringens mojligheter till insyn och styrning
ar begransade. Detta ar nagot som regeringen bor vara medveten
om nar den Overvager att anvanda 6verenskommelser.

Svarigheterna att utkrava ansvar stéller krav pa
utvardering

Overenskommelser &r inte formellt bindande och de parter som
ingar dem har inte ansvaret for det direkta genomférandet. Dér-
med blir det svart att utkrava nagot formellt ansvar om éverens-
kommelser bryts. Det medfor att det blir &n viktigare att resultatet
av arbetet féljs upp och utvarderas.

Statskontoret noterar att 6verenskommelserna ofta innehaller en
rad olika insatser. Det ar viktigt att saval delarna som helheten
foljs upp och utvérderas. Om arbetet inte fortloper enligt inten-
tionerna bor det finnas mekanismer for att analysera och korri-
gera eventuella brister. Parterna bor darfor tidigt komma Gverens
om formerna for ledning och samordning, sa att uppféljningen
och aterrapporteringen séakerstalls. Av var analys framgar att tre
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av de gallande dverenskommelserna inte har nagon extern utvar-
dering kopplad till sig. Det ror sig dock om mindre Gverens-
kommelser utan explicita resultatkrav.

Svarigheterna att utkrava ansvar staller krav pa tydliga mal
och tidsplaner

Det bor vara klart for den som ska forverkliga 6verenskommel-
sens intentioner vilka prioriteringar som ska goras och vilka mal
som ska uppnas. Det beror pa att parterna inte ansvarar for det
direkta genomférandet och att dverenskommelser inte ar formellt
bindande. Det blir aven viktigt med tidsramar, delmal och tydlig-
het om vem som har ansvar for vad. Vidare bor dverenskommel-
sens olika delar hdnga samman och peka i samma riktning.
Overenskommelsen bor vara latt att dverblicka.

SKL bor inte beddma huvudménnens insatser

Statskontoret noterar att SKL i flera fall har fatt myndighets-
liknande uppgifter i arbetet med dverenskommelser. Till viss del
verkar SKL som kravstallare mot sina medlemmar, vilket riske-
rar att komma i konflikt med rollen som intresseorganisation.
SKL omfattas inte heller av samma regelverk som myndigheter,
sasom offentlighetsprincipen och de Gvriga redovisningskrav
som galler for statliga myndigheter. Statskontoret menar att detta
sammantaget gor att de krav som stalls pa landsting och kom-
muner bor foljas upp av nagon annan an SKL. Ett annat skal till
detta &r att det bor vara en aktdr som inte &r part som ansvarar for
beddmningarna.

Styrningen av myndigheter bor folja den sedvanliga
styrkedjan

Myndigheterna ar inte part i 6verenskommelserna, men de &r
anda involverade pa olika satt. Statskontoret anser att det &r ange-
ldget att regeringens styrning av myndigheter aven i arbetet med
overenskommelser foljer den sedvanliga styrkedjan. Annars
finns det risk for att myndigheternas roll blir otydlig. Statskonto-
ret ser darfor positivt pa att till exempel Socialstyrelsens uppgif-
ter i samband med Overenskommelserna klargérs via uppdrag
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fran regeringen. Pa sa satt foljer styrningen genom 6verenskom-
melserna styrkedjan mellan regeringen och myndigheterna och
det blir tydligt att Socialstyrelsen inte &r part. Vidare ar det
angelaget att myndigheterna far tid och mandat att gora sjalv-
standiga bedomningar av maluppfyllelse i de fall myndigheterna
ska granska insatserna i kommuner och landsting.

Statskontoret har i tidigare delrapporter konstaterat att saval
Socialstyrelsen som SKL har tilldelats kunskapsproducerande
uppgifter inom ramen for 6verenskommelserna inom vard- och
omsorgsomradet. Det finns risk for att tvetydliga signaler sands
till verksamhetsforetradare, nar tva aktorer pa nationell niva till-
delas samma roll gentemot varden och omsorgen. Enligt Stats-
kontoret bor regeringen nér den fordelar kunskapsproducerande
uppgifter sa langt som majligt utga fran det instruktionsenliga
uppdrag som de statliga myndigheterna inom omradet har.

Atgarder som starker dverenskommelsers

styreffekter

Det finns enligt Statskontoret atgarder som kan vidtas for att
starka dverenskommelsernas styreffekter. Det dr angeldget att
utga fran forutsattningarna for verksamheterna och vad som
kravs for att de ska ta till sig insatserna inom dverenskommel-
serna.

Farre 6verenskommelser stérker styreffekten

Antalet 6verenskommelser inom varden och omsorgen ar stort
och i flera fall ber6r de samma malgrupper och fokusomraden.
Huvuddelen av dverenskommelserna syftar till att starka kun-
skapsutvecklingen och kopplingen mellan kunskap och praktisk
verksamhet inom olika prioriterade omraden i varden och omsor-
gen. Av Statskontorets tidigare rapporter framgar dock att mang-
den villkor och krav ar svar for huvudmannen att hantera. Antalet
overenskommelser riskerar darmed att motverka sjalva syftet
med arbetet — att lyfta fram och ge fokus till ett visst omrade.
Statskontoret anser darfor att parterna bor stréva efter att minska
antalet 6verenskommelser.
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Medel som gar till huvudmaénnen starker styreffekten
Statskontoret har i tidigare rapporter konstaterat att sérskilt avsat-
ta medel till huvudménnen stérker styreffekten eftersom medlen
i dessa fall gar direkt till dem som ska utveckla sitt arbete. Stats-
kontoret menar vidare att tydliga krav pa huvudman och verk-
samheter starker styreffekten. Om tydliga krav inte stélls blir det
svart att folja upp arbetet pa ett enkelt sétt. Vidare forsvagas
overenskommelsens koppling till verksamheterna och konkreta
aktiviteter for utveckling.

Statskontoret noterar att i fyra av de gallande 6verenskommelser-
na fordelas inga medel till huvudméannen utan enbart till SKL.
Statskontoret menar att Gverenskommelser som innebér att
enbart SKL, och inte huvudmannen, far medel, har samre forut-
sattningar att i langden fa genomslag i verksamheterna, i detta
fall i varden och omsorgen.

Ratt utformade prestationskrav starker styreffekten
Statskontoret menar att prestationsbaserad erséttning kan dka den
sammantagna styreffekten av 6verenskommelser. En sadan er-
séttning ger regeringen mojlighet att tydligare styra huvudman-
nen mot uppsatta mal. Utformningen av prestationskrav maste
dock dvervdgas noga for att ge rétt effekt. Vidare ar det viktigt
att vara vaksam pa de risker for suboptimering och nedpriori-
tering av andra viktiga insatser som en prestationsersattning kan
innebéra.

Ett sétt att stodja kommuner och landsting i utvecklingsarbetet
utifran de lokala och regionala forutsattningarna &r att valja matt
som tar fasta pa det uppnadda resultatet snarare an pa vagen dit
eller processer och arbetssétt, att beléna vad i stallet for hur. Pa
detta satt tillats lokal variation och innovation pa vagen mot det
efterstravade resultatet.

Det kan vara svart att formulera villkor som fungerar for alla
typer av kommuner och landsting. Har kan dverenskommelsen
om en Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre
lyftas fram som ett gott exempel, dar kraven justerats fran de
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forsta arens absoluta nivaer till relativa krav pa forbattring. Pa
detta sétt blir incitamenten for huvudmannens forbattringsarbete
bade mer rattvisa och mer stimulerande.’

For att det ska vara lampligt att ersatta efter resultat kravs att det
finns kunskap om hur det efterstravade resultatet ska uppnas. | de
fall som det &r oklart fér huvudmannen vilka insatser som kravs
for att uppnd resultatet bor andra matt Gvervagas. Ett sadant
exempel ar indikatorn undvikbar slutenvard inom 6verenskom-
melsen om Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka
aldre. Statskontoret har foreslagit att denna indikator ska lyftas
ur erséttningsystemet eftersom kunskapen om orsakssambanden
hittills har varit lag.

Gemensam problembild starker styreffekten

Statskontoret menar att en gemensam problembild hos rege-
ringen, SKL och huvudman stérker styreffekten i en Gverens-
kommelse. Vi har ocksa beskrivit att 6verenskommelser kan vara
ett satt att hantera komplexa problem som berér samtliga forvalt-
ningsnivaer. | valet av insatser och fokusomraden &r det darfor
viktigt for regeringen att de fragor som lyfts fram i Gverens-
kommelsen ar forankrade och prioriterade hos bade regeringen,
SKL och huvudménnen. Ett séatt for regeringen att sakerstalla
detta kan vara att, i likhet med vad som gjordes infor utform-
ningen av Overenskommelsen om Utvecklingen och finansie-
ringen av nationella kvalitetsregister, genomfdra en “remiss-
runda” bland foretradare for huvudmén. Det ger béttre forut-
sattningar for att fa ett tydligt stod for den inriktning och modell
for finansiering som sedan fastslas. Huvudméannens behov infor
kommande samarbete har dven fangats upp inom ramen for
dverenskommelsen om Stod for en evidensbaserad praktik inom
socialtjansten. Valet att satsa pa funktionshindersomradet var ett
resultat av en dialog med huvudmannen.
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Flera initiativ pekar i linje med Statskontorets analys pa denna
punkt. En av de barande komponenterna i regeringens forslag om
en utvecklad kunskapsstyrning inom varden och omsorgen byg-
ger pa att huvudmannen och staten gemensamt arbetar med att
identifiera centrala utvecklingsomraden, problem och mojlig-
heter inom kunskapsstyrningsomradet. Aven Véardanalys forslag
om en utvecklad dialog mellan Socialdepartementet och lands-
tingen inom héalso- och sjukvarden bygger pa att en gemensam
problembild identifieras och diskuteras.

Strukturer for styrning starker styreffekten
Overenskommelserna bestdr ofta av flera separata delar. En
tydlig struktur for styrningen av éverenskommelsen behévs for
att halla ihop de olika delarna. For att sakra styreffekten ar det
ocksa viktigt att parterna tydligt dokumenterar de beslut som
fattas i samband med 6verenskommelserna. Utan dokumentation
blir det svart for involverade myndigheter att tolka éverenskom-
melserna och de eventuella modifieringar som gors under tiden
som Qgverenskommelsen loper.

Statskontoret vill ocksa betona vikten av att ansvarsfordelningen
mellan de tva parterna ar klar. Regeringen och SKL behover pa
var sitt hall bygga upp strukturer for sina respektive delar. For
SKL handlar det bland annat om att i sin organisation bygga upp
lampliga rutiner for projektledning och uppféljning av huvud-
mannens insatser.

For att dverenskommelserna ska fa genomslag kréavs att huvud-
mannen kan inforliva 6verenskommelsens insatser i sin ordinarie
verksamhet. Statskontoret konstaterar att Socialdepartementet
har upprattat en arscykel for arbetet med Gverenskommelser.
Detta ger huvudménnen béttre planeringsforutsattningar, aven
om det skulle vara tydligare for huvudmannen om processen var
mer transparent och forutsagbar fran ar till ar, till exempel genom
pa forhand faststallda datum for de olika momenten i processen.
Forlaget om en utvecklad dialog mellan Socialdepartementet och
landstingen inom hélso- och sjukvardsomradet kan ses som ett
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steg i den riktningen. Statskontorets bild &r att &ven socialtjanst-
omradet skulle gynnas av en sadan strukturerad dialog.

Atgéarder for att starka langsiktigheten

Samtliga dverenskommelser som vi studerat innebér att statliga
medel avsétts. For att Overenskommelser ska vara ett effektivt
styrmedel krévs att langsiktigheten i dessa satsningar sékras och
att forbattringsarbetet fortsatter &ven nér den statliga finansie-
ringen upphdr. Annars riskerar syftet med dverenskommelsen att
ga forlorat.

Det fortsatta forbattringsarbetet behover sakerstéllas
Generellt sett &r det svart att fa forbattringsarbete i tillfalliga
satsningar att éverleva efter projekttidens slut. Statskontoret har
i uppfdljningen av dverenskommelsen om Stéd till en evidens-
baserad praktik inom socialtjansten sett att éverenskommelsen
innehaller krav som framjar langsiktighet. Dér redovisar parterna
en nedtrappningsplan for det statliga stodet, samtidigt som det
stalls organisatoriska och finansiella krav pa huvudmannen.
Statskontoret menar att denna utformning skulle kunna tjana som
inspiration for att framja langsiktigheten i det forandringsarbete
som bedrivs inom ramen for andra éverenskommelser.

Ansvaret for den fortsatta forvaltningen av infrastruktur
behover klargoras

Inom flera dverenskommelser avsétts medel for investeringar i
infrastruktur eller utveckling av informationssystem som ska
framja en mer kunskapsbaserad vard och omsorg. Det konkreta
arbetet sker bland annat pa SKL och Socialstyrelsen. Nar
overenskommelserna avslutas kan det bli otydligt vem som ska
svara for den fortsatta forvaltningen och finansieringen av dessa
investeringar. Det kan till exempel handla om forvaltning av
databaser och utveckling av olika kunskapsunderlag. Statskonto-
ret vill podngtera vikten av att parterna sakerstéller att investe-
ringarna ocksa kommer till nytta nar 6verenskommelsen 16pt ut
och att de klargor vilken aktér som ska ansvara for den fortsatta
forvaltningen och utvecklingen.
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Summary

In this report Statskontoret (the Swedish Agency for Public
Management) analyses agreements between the state and the
Swedish Association of Local Authorities and Regions (SALAR)
and their function as policy instruments. The purpose of this
study is to illustrate how agreements can be used as policy
instruments by the government, when they are most effective and
when it is more appropriate to use other policy instruments.

Agreements are concluded between two parties and are
voluntary. The agreements thereby represent a form of
governance which differs from prevalent policy instruments such
as legislation and management by results. In a previous analysis
of national coordinators, Statskontoret has claimed that the use
of untraditional forms of governance has become increasingly
common. In the framework of agreements, different forms of
governance are often combined, such as specially destined state
subsidies and initiatives to increase knowledge.

Through agreements, the state takes a more active role in the
improvement of services which are managed by municipalities
and county councils. Agreements also entail new roles and
working methods for SALAR, for state authorities and for
municipalities and county councils. Therefore it is important to
clarify roles, responsibilities and processes as far as possible in
the continued work on agreements.

Agreements between the government and SALAR occur within
several different areas but the majority are within the area of
health care and social services. The agreements we have analysed
in this study are to be found in this area and comprise
approximately SEK 5.7 billion from the state budget for 2014.
The majority of these funds, approximately SEK 4.5 billion, are
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distributed among municipalities and county councils according
to performance levels or results.

This study is mainly founded in policy evaluations which
Statskontoret has conducted for two agreements within the area
of health care and social services; the agreement on support for
an evidence-based practice for good quality in social services and
the agreement on coordinated health and social care for the most
severely ill elderly. Within the framework of these evaluations,
which run between 2010 and 2015, we have made observations
on how agreements function as policy instruments in a general
perspective. Together with previous reports on public
governance, this study presents a comprehensive view of our
observations in the area.

When should agreements be used?

The analysis of Statskontoret shows that agreements which aim
to increase knowledge or systematise the work method has the
condition to function well since they are voluntary in nature.
Previous reports by Statskontoret show that these agreements
have contributed to the development of activities, even if the
goals of the agreements have not yet been attained.

Agreements can also be effective if the government wants to
focus on one area, for example in matters which are normally
managed and developed by municipalities and county councils.
The fact that both parties have identified a particular area as
important may be of great symbolic value.

The overall assessment of Statskontoret is that if the government
wants to prioritise an area and at the same time make use of local
conditions, agreements can be an effective policy instrument.
However, the government should be relatively restrictive with
the use of agreements, among other things, since the amount of
agreements per se may counteract the purpose of the work itself,
which is often to focus on a prioritised issue. Another reason for
being restrictive with agreements is that the Swedish governance
model already assigns the division of responsibility between the
state, municipalities and county councils in a clear manner.
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Traditional policy instruments should be used as far as possible.
Agreements should instead be used in cases when the
government sees a need to supplement customary control with
more collaboration, for example, in issues which need to be
handled by all administrative levels and which require shared
learning.

When should agreements not be used?

Statskontoret claims that agreements cannot replace the existing
public governance model and the division of responsibility
between the state, municipalities and county councils. Nor is it
appropriate to use agreements to achieve compliance with laws
and regulations. A special reward system for compliance with
certain legal requirements entails the risk that other legal
requirements will become less prioritised. It is also problematic
if financial compensation is provided for requirements which are
less ambitious than those stipulated by law.

Furthermore, agreements are not the most efficient way to
manage fixed term projects, within which the responsible
authorities will not continue work after the project ends. The
management of agreements entails a greater workload for the
Government Offices, SALAR and the responsible authorities
alike. In order to justify the higher workload, the aim of the
agreement must be such that the actors can continue to improve
the work once the agreement has ended.

How should agreements be formulated?

Like all policy instruments, agreements have their weaknesses.
For example, they are not formally binding and the parties which
conclude agreements do not have the direct responsibility for
implementation. Furthermore, SALAR gets partially conflicting
roles as it acts as a standard-upholding authority for its members,
whilst at the same time being a special interest group. SALAR's
status within civil law as an interest group also entails that the
government's opportunities for control and insight are not the
same as for state authorities. When formulating an agreement and
when managing the work, efforts should be made to mitigate or
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compensate for the weaknesses inherent in agreements. There are
also measures which can be taken to strengthen the policy effects
of agreements. For example, it can entail ensuring that the
problem view is shared and the selected initiatives are accepted
by the parties as well as by responsible authorities and services.
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verkan samt uppdrag att utbetala medel. Regeringsbeslut 11:4,
dnr S2011/3358/FST (delvis).

Uppdrag att ta fram en vagledning till stod for brukarmedverkan.
Regeringsbeslut I1:4, dnr S2012/272/FST (delvis).
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Ovriga referenser
Myndigheten for vardanalys (2013) Statens styrning av varden
och omsorgen med prestationsbaserad erséattning.

Myndigheten for vardanalys (2014) Starkt dialog for utvecklings-
kraft. Forslag om en utvecklad halso- och sjukvardsdialog
mellan Socialdepartementet och landstingen.

Pierre, J. & Sundstrdom, G, (red) (2009) Samhéllsstyrning i
forandring.

Riksrevisionen 2011:19, Ratt information vid ratt tillfalle inom
vard och omsorg — samverkan utan verkan.

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

Riksrevisionen 2013:20, Statens satsningar pa nationella
kvalitetsregister — leder de i ratt riktning?

Statskontoret 2010:22 Uppféljning av prestationsbaserat stats-
bidrag till insatser for aldre. Delrapport 1.

Statskontoret 2011:22 Tank efter fore — om viss styrning av
kommuner och landsting.

Statskontoret 2011:29 Prestationsbaserat statsbidrag till
insatser for aldre. Uppfdljning av 6verenskommelsen mellan
regeringen och SKL. Delrapport 2.

Statskontoret 2011:30 Evidensbaserad praktik inom social-
tjansten. Delrapport 1.

Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom social-
tjansten. Delrapport 2.

Statskontoret 2012:35 Sammanhallen vard och omsorg om de
mest sjuka &ldre. Uppfoljning av 6verenskommelsen mellan
regeringen och SKL. Delrapport 3.
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Statskontoret 2013:16 Sammanhallen vard och omsorg om de
mest sjuka &ldre. Uppfoljning av 6verenskommelsen mellan
regeringen och SKL. Delrapport 4.

Statskontoret 2013:17 Evidensbaserad praktik inom social-
tjansten. Delrapport 3.

Statskontoret 2014:18 Evidensbaserad praktik inom social-
tjansten. Slutrapport.

Statskontoret (2014) Nationella samordnare — statlig styrning i
otraditionella former?
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Slutnoter

! Statskontoret (2011) Tank efter fore — om viss styrning i kommuner
och landsting.

2 Se tex. Pierre, J & Sundstrom (red) (2009) Samhallsstyrning i
forandring.

3 Se t.ex. Myndigheten for Vérdanalys (2013) Statens styrning av
varden och omsorgen med prestationsbaserad ersattning, SOU
2011:65 Statens roll i framtidens vard- och omsorgssystem — en kart-
laggning, Statskontoret (2011) Tank efter fére — om viss styrning i
kommuner och landsting.

4 Myndigheten for Vardanalys (2013) Statens styrning av varden och
omsorgen med prestationsbaserad ersattning, Riksrevisionen (2014)
Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom halso- och
sjukvarden — frivilligt att delta men svart att tacka nej, Riksrevisionen
(2011) Ratt information vid ratt tillfalle inom vard och omsorg —
samverkan utan verkan, SOU 2011:65 Statens roll i framtidens vard-
och omsorgssystem — en kartlaggning. Enligt vad Statskontoret erfar
kommer dock medlen som fordelas via éverenskommelser med SKL att
minska successivt framéver med strat fran 2015, givet att inte
regeringen fattar nya beslut.

5 Vardanalys 2014:10 Starkt dialog for okad utvecklingskraft.

6 Riksrevisionen (2014) Overenskommelser mellan regeringen och SKL
inom hélso- och sjukvarden — frivilligt att delta men svart att siaga nej.

" Andra dverenskommelser har rensats bort i ett andra steg. Det kan
handla om till exempel parlamentariska éverenskommelser, éverens-
kommelser mellan lander och 6verenskommelser mellan parterna pa
arbetsmarknaden.
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8 De personer vi intervjuat ar Mona Bostrom, konsult och tidigare bland
annat sarskild samordnare for satsningen pa nationella kvalitetsregister
vid Socialdepartementet och landstingsdirektor i Stockholms l&ns
landsting, Martin Borjeson, docent i socialt arbete vid Centrum for
kommunpolitiska studier vid Linkd&pings universitet, tidigare huvud-
sekreterare i utredningen om evidensbaserad praktik inom socialtjéns-
ten, Hans Winberg och Jon Rognes, generalsekreterare respektive vice
generalsekreterare vid stiftelsen Leading Health Care.

% Se bland annat Myndigheten for vardanalys (2013) Statens styrning
av varden och omsorgen med prestationsbaserad ersattning. Presta-
tionsbaserad ersattning definieras i rapporten som de riktade statsbidrag
som ingar i 6verenskommelser mellan staten och SKL vars storlek styrs
av dokumenterade prestationer eller resultat.

10 Myndigheten for Vardanalys (2013) Statens styrning av varden och
omsorgen med prestationsbaserad ersattning. Riksrevisionen (2014)
Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom hélso- och sjuk-
varden - frivilligt att delta men svart att tacka ne;j.

11 Fortsatta insatser for att framja en mer jamlik hélso- och sjukvard,
Kunskapsstyrning och vissa utvecklingsomraden inom halso- och
sjukvérden, Starkta rattigheter for barn och Stod till utveckling av ett
forstarkt barn- och foraldraperspektiv i missbruks- och beroendevarden.
I 6verenskommelsen om Utveckling och finansiering av Nationella
Kvalitetsregister for vard och omsorg fordelas heller inga direkta medel
till kommuner och landsting. D&remot avsatter kommuner och landsting
sjalva medel inom ramen foér 6verenskommelsen.

12 Forbattrad patientsékerhet, Komiljarden, Sammanhallen vard och
omsorg om de mest sjuka &ldre.

13 Kraven galler till exempel kommuners och landstings foljsamhet mot
valda delar i Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om led-
ningssystem for systematiskt kvalitetsarbete (SOSFS 2011:9).

14 SKL uppskattar att omkring 150 miljoner kronor av dessa medel
fordelas vidare till medlemmarna, medan omkring 140 miljoner kronor
gar till finansiering av gemensamma databaser och IT-stod inom vard
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och omsorg. Ovriga medel fordelas mellan personalkostnader, motes-
kostnader och administrativa kostnader.

15 Statskontoret (2014) Nationella samordnare — statlig styrning i
otraditionella former?

16 Myndigheten for vardanalys (2013) Statens styrning av varden och
omsorgen med prestationsbaserad ersattning. Riksrevisionen (2014)
Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom halso- och
sjukvarden - frivilligt att delta men svart att tacka nej, Myndigheten for
vardanalys (2014) Starkt dialog for utvecklingskraft. Férslag om en
utvecklad halso- och sjukvardsdialog mellan Socialdepartementet och
landstingen.

17 Statskontoret (2013) Sammanhallen vard och omsorg om de mest
sjuka aldre — uppféljning av dverenskommelsen mellan regeringen och
SKL. Delrapport 4.
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