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Sammanfattning

Statskontoret har pé regeringens uppdrag genomfort en fordjupad analys
av den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting. Syftet
med analysen &r att bidra till att utveckla den statliga styrningen och till att
gora den mer effektiv. Tyngdpunkten i analysen ligger dérfor pa vilka
konsekvenser den statliga styrningen far i kommuner och landsting.

Statens styrning har 6kat i omfattning och
detaljeringsgrad

Statskontorets analys visar att den statliga styrningen av kommuner och
landsting har 6kat i omfattning och detaljeringsgrad under senare ar och i
dag ar mycket omfattande och detaljerad. Detta giller frimst de riktade
statsbidragen, men ockséa kunskapsstyrningen och statens styrning med
mal och inriktningsdokument har 6kat kraftigt i omfattning och blivit mer
detaljerad. I ett lite ldngre perspektiv har dven regelstyrningen blivit mer
detaljerad och fatt ett 6kat inslag av réttstillimpning, vilket har skarpt kra-
ven pd kommuner och landsting.

Styrningen stracker sig i dag langt in i kommunernas och landstingens
verksamheter. Den paverkar ofta inte bara vad kommuner och landsting
ska gora utan dven hur de bor gora det. Vi kan se detta bland annat i den
okade kunskapsstyrningen.

Styrning fran EU bidrar till den samlade styrningen

Aven EU péverkar pa olika sitt kommunernas och landstingens verksam-
het, till exempel genom regelstyrning, ekonomisk styrning och kunskaps-
styrning. EU:s styrning infors dock ofta i den svenska lagstiftningen och i
annan statlig styrning innan den nar kommunsektorn. Den blir darfor sil-
lan tydlig for kommunerna och landstingen.



Stor forstaelse for statens behov att styra

Vér analys indikerar att bade den politiska ledningen och tjinstemannaled-
ningen i kommunerna och landstingen har stor forstielse for statens behov
av att styra. De anser inte heller att staten fokuserar pa fel verksamheter i
sin styrning. Den kritik som framfors avser huvudsakligen omfattningen
och utformningen av styrningen. Framst dr det méngden och utformningen
av de riktade statsbidragen som kommuner och landsting kritiserar.

Styrningen far bade 6nskade och oénskade
konsekvenser

Statens styrning maste hanteras med ett helhetsperspektiv

Statens styrning har stort genomslag i kommuner och landsting. Lagstift-
ning, tillsyn och riktade statsbidrag paverkar bade prioriteringar och ar-
betssitt i den kommunala sektorn, vilket ocksa &r avsikten med styrning-
en. I varje enskilt fall kan det ocksé finnas goda skél for staten att styra.
Kommunerna och landstingen méste dock hantera styrningen samlat i sitt
budget- och planeringsarbete. Mangden styrning och de dokumentations-
krav som foljer av lagstiftning, statsbidrag, tillsyn och kunskapsstyrning
kan gora det svart for den enskilda kommunen eller det enskilda lands-
tinget att bedriva verksamheten pa det mest &ndamalsenliga sittet. Den
samlade verkan av den statliga styrningen kan ddrmed minska effekten av
en enskild statlig satsning.

Styrningen riskerar att motverka nationell likvardighet

Kommuner och landsting har olika forutséttningar att hantera statens styr-
ning. De befolkningsmaissigt smd kommuner som ofta har storst behov av
statlig styrning och stod kan exempelvis ha svért att mota de krav som
kopplas till de olika statsbidragen. Kommunernas och landstingens olika
forutséttningar att hantera den statliga styrningen riskerar dirmed att mins-
ka den nationella likvardigheten, tvart emot syftet med styrningen.

Okad styrning har lett till 6kad administration

Statens omfattande och detaljerade styrning medfor en stor mingd betung-
ande administration i kommunerna och landstingen. Administrationen &r
ofta ett satt att hantera de krav som stills i olika granskningar och uppfolj-



ningar. Kvalitets- och utvecklingsarbetet i kommuner och landsting har
ocksa blivit administrativt krdvande genom de krav pé rutiner, processer
och dokumentation som staten staller.

Den forskningsstudie vi har 1atit ta fram visar att mycket av den ursprung-
liga statliga styrningen formedlas, dversitts, uttolkas och forstarks av
myndigheter, kommuner och landsting sjélva, andra huvudmén, SKL och
privata foretag. Denna utfyllnad av den statliga styrningen bidrar i sin tur
till dkningen av det administrativa arbetet i kommuner och landsting.

Statens styrning minskar det politiska handlingsutrymmet

Aven om det inte har varit syftet med den enskilda statliga satsningen eller
regeldandringen blir konsekvensen av den omfattande och detaljerade stat-
liga styrningen att det politiska handlingsutrymmet i kommuner och lands-
ting minskar.
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1 Uppdraget och dess
genomforande

1.1 Statskontorets uppdrag

Statskontoret har pé regeringens uppdrag genomfort en fordjupad analys
av den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting.! Den for-
djupade analysen utgdr en del av ett samlat uppdrag till Statskontoret att
folja utvecklingen av statens styrning av kommunerna och landstingen.
Uppdragstexten redovisas i sin helhet i bilaga 1.

I det hér kapitlet beskriver vi bakgrunden till uppdraget, for en kort dis-
kussion om statens styrning av den kommunala nivan samt definierar det
for oss centrala begreppet administration. Vidare beskriver vi hur vi har
tolkat vart uppdrag och genomfort vér analys. Avslutningsvis redovisar vi
en disposition for rapporten.

1.2  Bakgrund till uppdraget

Regeringen anger i budgetpropositionen for 2018 att det finns anledning
att pa ett samlat och strukturerat sétt f6lja utvecklingen av statens styrning
av kommunsektorn for att béttre kunna utvirdera om vidtagna atgarder for
att utveckla styrningen fér 6nskad effekt.? En bakgrund till detta é&r de ut-
maningar i form av bland annat den demografiska utvecklingen, migra-
tionsstrommar, medborgarnas fordndrade forvantningar pa service och i
ovrigt allt mer komplexa samhéllsproblem som den offentliga forvaltning-
en och inte minst kommuner och landsting star infor.

I Sverige har samtliga kommuner och landsting samma ansvar, men deras
forutséttningar varierar, bland annat avseende befolkningsstorlek och geo-

!'Vi kommer att i likhet med regeringen anvéinda oss av beteckningen lands-
ting for den regionala kommunala nivén.
2 Prop. 2017/18:1. Budgetproposition 2018, utgiftsomrade 25, avsnitt 2.5.4.

1"
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grafiska och socioekonomiska forhallanden. Detta leder i sin tur till stora
skillnader nér det géller kommunernas och landstingens kapacitet och for-
maga att hantera den statliga styrningen.

Det ar viktigt att statens styrning ger onskad effekt och att staten véljer att
styra pé effektiva sitt, for bade staten och kommunsektorn. Enligt rege-
ringen ingér dé dven att ta hinsyn till styrningens samlade omfattning, ba-
de nér det giller enskilda verksamhetsomraden och utifran ett kommunalt
helhetsperspektiv. Detta &r viktigt, menar regeringen, eftersom kommuna-
la verksamheter ofta paverkas av styrning fran flera hall, medan statliga
utvirderingar frimst belyser en viss styrnings effekter inom ett enskilt
verksamhetsomrade. Kommunerna méste hantera den statliga styrningen
samlat vid resursfordelning, kompetensforsorjning och eventuella anpass-
ningar av organisationen. For att kunna utveckla den statliga styrningen av
kommuner och landsting behover regeringen darfor ett samlat kunskaps-
underlag om hur styrningen utvecklas éver tid.>

Statskontorets uppdrag ska ses mot bakgrund av det arbete for att utveckla
den offentliga forvaltningen som regeringen har initierat. I det arbetet in-
gar ocksa tillsattandet av den sé kallade Tillitsdelegationen.*

1.3  Om statlig styrning av kommunerna

Sverige dr en enhetsstat med ett grundlagsfést och starkt kommunalt sjélv-
styre. Aven om sjilvstyret ir grundlagsfist ir det emellertid riksdagen
som beslutar om formerna och innehéllet i den kommunala sjélvstyrelsen.
Kommunerna och landstingen har ett sjédlvbestimmande och ett betydande
handlingsutrymme, men detta handlingsutrymme ar saledes avhangigt de
beslut som fattas pa nationell niva. I spanningsfiltet mellan enhetsstatens
krav och det kommunala sjilvbestimmandet dr det oundvikligt att det
uppstér diskussioner om den statliga styrningen av kommunerna och
landstingen.

3 Regeringsbeslut. Fi2017/04702/K, 2017-12-13. Uppdrag att félja utveck-
lingen av statens styrning av kommuner och landsting.
4 Dir. 2016:51. Tillit i styrningen.



1.3.1 Syftet med den statliga styrningen av kommuner
och landsting

Den statliga styrningen av kommuner och landsting syftar ytterst till att
den nationella politikens mal och ambitioner far genomslag i den kommu-
nala sektorn. Genom att staten har lagt uppgifter och skyldigheter pa kom-
muner och landsting har den ett intresse av att sikerstélla att uppgifterna
utfors pa det sétt som ar avsett.

En grundldggande princip i den statliga styrningen &r att medborgarna ska
garanteras en likvirdig behandling och samhéllsservice oavsett bostadsort.
Det innebér att mycket av den statliga styrningen dr inriktad mot att skapa
likvardighet mellan kommuner och mellan landsting inom de viktiga sam-
héllsomraden som de ansvarar for.>

Utover likvérdighet finns det andra motiv for den statliga styrningen. Ett
saddant motiv &r att sdkerstélla en réttssiker verksamhet i kommuner och
landsting. Vidare kan styrningen syfta till att skapa legitimitet och fortro-
ende for hur staten agerar. Staten kan ocksé genom olika initiativ vilja sig-
nalera att ett omrdde eller en viss verksambhet &r prioriterad.®

1.3.2 Staten har olika styrinstrument till sitt forfogande

Styrningen av kommuner och landsting kan beskrivas utifran olika per-
spektiv. Ett sétt dr att utga fran de styrmedel som staten har till sitt forfo-
gande. For den kommunala sektorn &dr dessa i forsta hand regelstyrning,
ekonomisk styrning, kontrollstyrning, kunskapsstyrning, styrning med mél
och inriktningsdokument, organisationsstyrning och informell styrning.”

Regelstyrning sker via lagar, forordningar och foreskrifter. Ekonomisk
styrning handlar om att med hjalp av ekonomiska incitament f4 mottaga-
ren av styrningen — kommunerna och landstingen i det hér fallet — att age-

5 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 28.

¢ Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 28.

7 Bendmningarna pé styrmedlen kan variera. I stéllet for ekonomisk styrning
anvands till exempel ibland begreppet finansiell styrning. Vissa forfattare ser
ocksé kontrollstyrning som en del av regelstyrningen. Andra anvénder termen
efterkontroll.
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ra pa ett visst sitt. Riktade statsbidrag &r ett ekonomiskt styrmedel som
ofta anvinds mot den kommunala nivan. Kontrollstyrning &r ett sitt for
staten att 1 efterhand kontrollera hur kommunerna och landstingen efter-
lever den styrning som staten ger med andra styrmedel. Tillsyn, uppf6lj-
ning och utvirdering &r typiska exempel pé kontrollstyrning. Kunskaps-
styrning sker genom att staten pa olika sétt formedlar kunskap som ar
tankt att paverka kommunernas och landstingens verksamhet. Typiska
redskap for kunskapsstyrning ar riktlinjer, vigledningar, handbocker och
utbildningar. Staten styr ocksé genom att formulera md!/ och ta fram inrikt-
ningsdokument. Mal och inriktningsdokument visar den nationella politis-
ka viljeinriktningen och de politiska prioriteringarna. Organisationsstyr-
ning ar den styrning som sker genom att staten organiserar en verksamhet
pa ett visst sdtt. Exempelvis kan verksamheter flyttas mellan olika huvud-
min, som i fallet med den sa kallade Adelreformen.® Organisationsstyr-
ning kan ocksa innebira att nya organisationsformer introduceras, till
exempel att Oppna for privata utforare inom en verksamhet dér kommu-
nerna tidigare hade monopol. Informell styrning sker genom att foretré-
dare for staten, ofta politiker, forsdker paverka hur kommuner eller lands-
ting ska agera i ett viss avseende. Det kan till exempel vara fragan om ett
uttalande av ministern i tv, eller en debattartikel fran en myndighetschef.

Niér vi i de foljande kapitlen diskuterar den statliga styrningens utveckling
koncentrerar vi oss pa regelstyrning, ekonomisk styrning, kontrollstyrning,
kunskapsstyrning och styrning med mal och inriktningsdokument. Inom
ekonomisk styrning avgrénsar vi oss huvudsakligen till de riktade statsbi-
dragen och inom kontrollstyrning till tillsyn.

1.3.3 Myndigheternas styrning

Den statliga styrningen av kommuner och landsting sker i stor utstrick-
ning via de statliga myndigheterna. Den enkét som Statskontoret 2016
skickade till 156 myndigheter visar att ett sextiotal av dem utdvar nagon
form av styrning dver den kommunala verksamheten. Enkéten visar ocksé
att enbart tillsyn av kommuner och landsting utdvas av 21 myndigheter pa

§ Kortfattat innebar Adelreformen att kommunerna, genom att ansvar fordes
over fran landstingen, fick ett samlat ansvar for dldre- och handikappomsorg-
en, inklusive ett betalningsansvar for utskrivningsklara patienter.



nationell niva. Till detta ska ldggas den tillsyn som lénsstyrelserna utdvar
regionalt. Vérd, skola och omsorg ar de omraden dar flest myndigheter
styr. Vissa myndigheters styrning 4r ocksa verksamhetsoverskridande.
Datainspektionen och Barnombudsmannen &r tva exempel pa sdidana myn-
digheter.’

Myndigheterna styr den kommunala verksamheten pé olika sétt. Tvingan-
de styrning, som att utfirda foreskrifter och utdva tillsyn, kan blandas med
mjukare styrning, som végledning, information och utbildning.

1.3.4 EU styr direkt och genom staten

Kommunerna och landstingen péverkas ocksé av EU:s styrning. I likhet
med staten styr EU med regler, ekonomiska styrmedel, kunskap samt med
mal och inriktningsdokument. En stor del av EU:s paverkan &r dock indi-
rekt, till exempel genom att EU-rétt omsétts i statliga regelverk. Medlem-
skapet i EU péverkar pé sa sitt statens mojligheter att utova styrning gen-
temot den kommunala sektorn. EU kan begrénsa statens mdjligheter att
styra genom att Sverige inte far ha kvar, eller inte far infora, forfattningar
som strider mot EU-rétten. EU-regleringen kan emellertid ocksa leda till
en mer detaljerad och omfattande statlig styrning. Exempelvis kan upp-
foljningen 6ka genom att staten behdver sikerstilla att EU-lagstiftningen
tillimpas pa ett korrekt satt. '°

1.4  Hur vi tolkat och genomfért uppdraget

1.4.1  Hur vi tolkat uppdraget

Vi har tolkat uppdraget som att tyngdpunkten ska ligga pa att analysera
statens samlade styrning av kommuner och landsting och vilka konsekven-

° Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 30, 33. Lénssty-
relserna och universitet och hogskolor rdknades som vardera en myndighet. |
den enkit som Statskontoret genomforde 2017 svarade 51 myndigheter att de
utovade nagon form av styrning 6ver verksamheter i kommuner och/eller
landsting. Svarsfrekvensen i den enkétstudien var dock nagot ldgre &n i den
som genomfordes 2016 (Statskontoret 2018. Utvecklingen av statens styrning
av kommuner och landsting 2017, s. 26).

10 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 38.
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ser denna styrning far i den kommunala sektorn. Analysen ska bidra till att
utveckla styrningen och till att gora den mer effektiv. Med detta som ut-
gangspunkt dr det dvergripande syftet for vart uppdrag:

e att genom en fordjupad analys av den samlade statliga styrningens
konsekvenser for kommuner och landsting bidra till att utveckla den
statliga styrningen och till att géra den mer effektiv.

Det dr hur den statliga styrningen landar i kommunerna och landstingen
som dr vart priméra fokus. Vi bedomer att det inte 4r mdjligt att forstad hur
den statliga styrningen kan utvecklas och bli mer effektiv utan den kun-
skapen.

1.4.2 Hur vi genomfort uppdraget

I det f6ljande avsnittet redogor vi for hur vi har géatt till viga for att besva-
ra vart overgripande syfte.

Vart empiriska underlag

Det empiriska underlaget for var analys utgdrs av intervjuer, enkdter, re-
gisterdata, befintlig statistik och dokumentstudier. Vi har sjdlva hdmtat in
ny empiri, men ocksa gjort fordjupade analyser av material som Statskon-
toret har tagit fram i andra uppdrag. Ett sddant empiriskt material &r det
som Statskontoret tog fram 2016 till rapporten om statens styrning av
kommunerna (2016:24). Den breda kartliggning som Statskontoret gjorde
i det uppdraget grundar sig bade pa enkdtundersdkningar och intervjustu-
dier riktade till kommunerna.!! Vi har ocksé haft tillgang till den empiri
som har tagits fram i den arliga kartldggningen av statens styrning av
kommuner och landsting.'?

Det publiceras en méngd utredningar, utvirderingar och granskningar som
pa ett eller annat sitt beror statens styrning av kommuner och landsting.
Statskontorets kartldggning identifierar 61 stycken sadana utredningar, ut-

! Landstingen ingick inte i den studien.

12 Statskontoret 2018. Utveckling av statens styrning av kommuner och lands-
ting 2017, Statskontoret 2019. Utveckling av statens styrning av kommuner
och landsting 2018.



vérderingar och andra rapporter bara under 2018.!3 Inom forskningen &r
relationen mellan stat och kommun betydligt mindre studerad. I vér analys
utnyttjar vi savél utredningar, utvérderingar, granskningar som forsknings-
rapporter.

Mer precist utgors vart huvudsakliga empiriska underlag av:

e intervjuundersokningar i 8§ kommuner och 3 landsting

e  tva enkétundersokningar riktade till landstingsledningen respektive
verksamhetsansvariga inom landstingens hilso- och sjukvard i samt-
liga landsting. Till stora delar stéller vi hdr samma fragor som Stats-
kontoret gjorde 2016 i motsvarande enkétstudie riktad till kommun-
ledningarna och verksamhetsansvariga i kommunerna. Fragorna berdr
hur de svarande ser pé den statliga styrningen i stort, hur styrningen
har utvecklats 6ver tid, samt eventuella skillnader mellan verksam-
hetsomraden

e fordjupade analyser av Statskontorets arliga kartldggning av statens
styrning

e fordjupade analyser av enkit- och fallstudiematerial fran 2016-ars
studie

o forskningsrapporter, utredningar, utvirderingar och granskningar som
berér statens styrning av kommuner och landsting

e en studie av de indirekta effekterna av statens styrning av kommuner-
na som vi har 1atit forskare vid Sédertorns hogskola genomfora. '+

Syftet med véra intervjuer med kommun- och landstingsforetridare &r att
fordjupa, nyansera och om mojligt forklara den bild som har framkommit i
Statskontorets studie fran 2016 samt i andra utredningar, granskningar och
forskningsrapporter som ror statens styrning av kommunerna. Eftersom
flera tidigare studier har indikerat att sma kommuner kan ha sirskilt svart

13 Statskontoret 2019. Utveckling av statens styrning av kommuner och lands-
ting 2018.

14 Studien genomfordes av organisationsforskarna Anders Ivarsson
Westerberg och Daniel Castillo vid Sédertdrns hogskola. Den finns publicerad
som webbilaga till vér rapport (www.statskontoret.se).
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att hantera statens styrning har vi lagt extra vikt vid dem i vart urval. Ur-
valet &r alltsé inte representativt.

I kommunurvalet ingér fyra sma, tvd mellanstora och tva stora kommuner
fran skilda delar av landet.'® I landstingsurvalet ingar landsting av skilda
storlekar.!® Vi har valt ut dem sa vi har med kommuner och landsting som
styrs i olika partipolitiska konstellationer, savél traditionella rodgrona res-
pektive alliansstyren som olika blockdverskridande samarbeten.

I intervjuundersokningarna har vi samtalat med flertalet tjinstemén i led-
ningsgrupperna samt med kommunstyrelsens och landstingsstyrelsens ord-
foranden 1 de kommuner och landsting som vi har studerat narmare. Vi har
genomfort tjinstemannaintervjuerna i form av gruppsamtal. Sammantaget
har vi samtalat med 81 ledande tjdnsteméan och politiker i de studerade
kommunerna och landstingen.

1.4.3 Avgransningar och definitioner

Utifran vart val att ldgga tyngdpunkten i var analys pa kommunernas och
landstingens uppfattningar om den statliga styrningen gor vi inte nagon
sérskild intervju- eller enkdtundersokning riktad till statliga myndigheter.
Om behov har uppstatt har vi haft annan empiri att tillga, bland annat ma-
terial fran Statskontorets studie frdn 2016 och det material som Statskon-
toret tar fram i samband med den érliga kartlaggningen.

Vi har inte sérskilt undersokt den statliga styrningens konsekvenser for
privata utforare av kommunal verksamhet. Dessa utgor i stéllet en del av
var samlade analys av styrningens konsekvenser for kommuner och lands-
ting.

Administrationsbegreppet
Administration &r ett flitigt anvént begrepp som &r centralt for var under-
sokning, men ofta &r oklart definierat. Vi behover precisera begreppet och

15 Med sm& kommuner avser vi kommuner med firre 4n 10 000 invdnare, med
mellanstora 10 000 — 50 000 invanare och med stora dver 50 000 invénare. De
sma kommuner som vi har genomfort intervjuundersdkningar i &r Aneby.
Bollebygd, Laxa och Overtorned. De mellanstora &r Harndsand och Ronneby.
De stora dr Malmé och Norrkoping.

16 Landstingen i Jimtlands, Uppsala och Vérmlands lén.



det gor vi med hjilp av den definition som Anders Forssell och Anders
Ivarsson Westerberg redovisar i sin bok Administrationssamhéllet.!” Deras
definition lyder:

Administration &r allt skapande och all insamling, bearbetning, sammanstéll-
ning och avrapportering av information till olika intressenter (dgare, ledningar,
chefer, personal, intressegrupper, myndigheter, kunder, leverantérer, media
med flera) som syftar till att upprétthalla, samordna och styra ett organiserat

system av nagot slag (en verksamhet, en organisation, ett projekt, ett natverk

med mera) 6ver tid och rum. '®

Kérnan i Forssells och Ivarsson Westerbergs definition av administration
ar informationshantering. Med informationshantering avses bland annat
processer som kommunikation, rapportering, planering och uppfoljning.

1.5  Projektgrupp och kvalitetssakring

Projektgruppen har bestatt av Lovisa Bostrom, Peter Ehn (projektledare),
Kajsa Holmberg, Jesper Palme-Ostling, Linnea Sandell och Olof Wilske.
Till projektet har en intern och en extern referensgrupp varit knuten.

I den externa referensgruppen ingick fore detta &mnesradet Eva Edstrom
Fors, fore detta generaldirektdren och docenten i statsvetenskap Soren
Haggroth, docenten i foretagsekonomi vid Sodertdrns hdgskola och For-
valtningsakademin Anders Ivarsson Westerberg samt professorn i offent-
lig forvaltning med inriktning mot kommunal politik och forvaltning vid
Forvaltningshogskolan i Goteborg Stig Montin.

Bitrddande professorn i statsvetenskap vid Centrum f6r kommunstrategis-
ka studier, Linkdpings universitet Gissur Erlingsson har bidragit med vér-
defulla synpunkter pa kapitelutkast.

Projektet har haft dialog med SKL.

17 Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014. Administrationssamhdllet, s.
43-51.

18 Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014. Administrationssamhdllet, s.
43,
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1.6  Disposition

Rapporten ér efter detta inledande kapitel indelad i 2 delar med totalt 8
kapitel.

Del 1 omfattar de mer beskrivande kapitlen 2—6. Kapitel 2 beskriver regel-
styrningens utveckling. Kapitel 3 beskriver utvecklingen av den ekono-
miska styrningen. Kapitel 4 beskriver utvecklingen av statens styrning
med hjélp av tillsyn. Kapitel 5 beskriver utvecklingen av statens kunskaps-
styrning. Kapitel 6 beskriver utvecklingen av styrningen med méal och med
inriktningsdokument.

Del 2 &r rapportens analysdel och bestar av tva kapitel. I kapitel 7 analyse-
rar vi statens samlade styrning av kommuner och landsting. I det avslu-
tande kapitel 8 analyserar vi de administrativa konsekvenserna av statens
samlade styrning.



Del 1

Denna del utgdr den mer deskriptiva delen av rapporten och bestér av ka-
pitel 2—6. I dessa kapitel beskriver vi ett antal styrmedel som staten har
tillgang till for att paverka kommuners och landstings verksamhet.

I kapitel 2 beskriver vi utvecklingen av den statliga regelstyrningen, i ka-
pitel 3 utvecklingen av den ekonomiska styrningen, i kapitel 4 den statliga
tillsynens utveckling, i kapitel 5 den statliga kunskapsstyrningens utveck-
ling samt i kapitel 6 utvecklingen av styrningen med mal och inriktnings-
dokument.
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2 Utvecklingen av statens
regelstyrning

I det hér kapitlet beskriver vi den statliga regelstyrningen av kommuner
och landsting. Kapitlet inleds med en kort beskrivning av forutsittningar-
na for kommunal sjélvstyrelse och statlig regelstyrning av kommuner och
landsting. Dérefter beskriver vi hur EU péaverkar regleringen, foljt av en
redovisning av den statliga regelstyrningens utveckling. Avslutningsvis
diskuterar vi konsekvenserna for kommuner och landsting av den statliga
regelstyrningens utveckling.

Vara iakttagelser:

= Under 2018 tillkom 15 nya och 22 férandrade lagar och for-
ordningar som berér kommuner och landsting.

= De nya eller vasentligt férandrade lagarna och férordningar-
na som beroér kommuner och landsting ar mer inriktade pa ut-
Okade krav eller skyldigheter an pa utvidgade befogenheter
eller férenklingar

= Eftt 6kat inslag av rattstillampning och av att myndigheter fyl-
ler ut och preciserar lagstiftning genom foreskrifter bidrar till
regeltillvaxten.

2.1 Om statlig reglering och kommunal
sjalvstyrelse

Svenska kommuner och landsting dger sjdlvstyrelse”, enligt 1 kap 1 §
andra stycket regeringsformen. Den kommunala sjidlvstyrelsen &r en av
grunderna for det svenska statsskicket. Emellertid rdcker det med vanlig
lagstiftning for att fran statens sida ge kommunerna nya uppgifter, eller ta
ifrdn dem befintliga.

Sammantaget har staten stora mdjligheter att styra kommunerna genom
lagstiftning, forordningar och myndighetsforeskrifter. Detta gors ocksa i
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stor omfattning. Bara under 2018 trddde 15 nya lagar och férordningar och
22 nya lag- eller forordningsindringar av stor betydelse for den kommuna-
la verksamheten i kraft.!” Utdver detta tillkommer, forutom mindre lag-
och forordningsandringar, en stor méngd foreskrifter fran statliga myndig-
heter.

Staten kan 1 sin reglering av kommuner och landsting rikta sig till dem i
deras egenskap av organisation, till de verksamheter som kommunerna
och landstingen ansvarar for eller till personalen som arbetar i verksam-
heterna.

2.2  EU paverkar regleringen av kommuner och
landsting

Som medlemsland i EU ska Sverige infora och tillimpa EU:s bindande
rittsakter. Bindande réttsakter dr forordningar som ar direkt tillimpliga i
samtliga medlemsstater samt direktiv som ska inforas i existerande svensk
lagstiftning eller i ny lagstiftning. Kommunerna kommer séllan i direkt
kontakt med EU:s réttsakter. Det dr statens ansvar att sakerstilla att det
nationella regelverket stimmer 6verens med EU:s regelverk.?’

Genom att EU:s styrning ofta fors in i svensk lagstiftning innan den nar
kommunsektorn blir EU:s roll inte tydlig for kommunerna och landsting-
en. Sannolikt underskattar darfor kommuner och landsting EU:s inflytande
pé regleringen av deras verksamhet. 2!

Konkurrens- och miljdomrédena ar tva omraden dér EU:s reglering i stor
utstrackning paverkar kommuner och landsting. Miljdomradet ar ett av
EU:s tyngsta politikomrdden med cirka 250 réttsakter. EU utovar dér styr-
ning 6ver kommunerna i deras roll som tillsynsmyndigheter och som verk-
samhetsutdvare. Inom konkurrensomradet géller exempelvis EU:s upp-
handlings- och statsstddsregler. Genom lagen (2016:1145) om offentlig

19 Statskontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2018.

20 Kommerskollegium 2011. Inremarknadsguide for kommuner, s. 6.

21'S0OU 2016:10 EU pd hemmaplan, s. 114.



upphandling (LOU) har Sverige infért EU:s upphandlingsregler i den
svenska lagstiftningen.

2.3  Utvecklingen av den statliga regleringen av
kommuner och landsting

2.3.1 Mer krav och skyldigheter an befogenheter och
forenklingar i nya och andrade regleringar

Statskontoret bedomer i sin arliga kartldggning att 15 av cirka 60 nya lagar
och forordningar som riksdagen och regeringen har beslutat om under
2018 péaverkar kommunernas eller landstingens verksamheter och funktion
pé ett betydande satt.??

Nya regleringarna innebdr oftast utékade skyldigheter eller krav
Omkring hilften av de nya regleringarna ror statsbidrag till kommuner
eller landsting. Det dr exempelvis statsbidrag for insatser som syftar till att
starka likvardigheten i skolan, eller motverka segregation. De nya regle-
ringar som inte beror statsbidragen innebir oftast nagot utokade skyldig-
heter eller krav for kommunerna eller landstingen. Den nya kommunalla-
gen anger exempelvis att den kommunala anslagstavlan ska vara webbase-
rad (8 kap. 9 §).

Négra enstaka nya regleringar avser dndrade uppgiftsfordelningar mellan
stat och kommunsektorn eller inom kommunsektorn. De sa kallade pat-
ientndmnderna som organiseras av kommuner och landsting har exempel-
vis fatt vissa utdkade uppgifter och Inspektionen for vard och omsorgs

22 Statskontoret 2019. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner
och landsting 2018. Ibland kan en ny lag eller forordning ersitta en gammal
med samma namn. Med betydande paverkan pd kommunsektorns verksamhe-
ter eller funktionssétt avses exempelvis att regleringen ar kostnadsdrivande
eller p& andra sitt pdverkar kommuners eller landstings ataganden. Nya och
fordndrade regleringar som endast innebar mindre &ndringar och fortydligan-
den i sak, eller 4r av mer semantisk karaktdr, medréknas inte.
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(IVO) utredningsskyldighet har begrénsats till klagomal som géller allvar-
ligare handelser.?

Manga av de forandrade regleringarna innebar ocksa 6kade krav
och skyldigheter

Statskontoret bedomer i sin kartldggning att 22 av totalt cirka 150 forand-
ringar som har skett i befintliga regleringar paverkar kommunerna och
landstingen pa ett betydande sétt.?

Relativt manga av de fordndrade regleringarna innebdr, i likhet med de
nya regleringarna, utdkade krav och skyldigheter. Till exempel har skol-
huvudménnen blivit skyldiga att anordna prao fran och med arskurs 8, vil-
ket tidigare har varit frivilligt. Socialtjdnstens ansvar har ocksé utvidgats
till att &ven omfatta spelmissbruk.

Négra av fordndringarna innebér att kommunerna och landstingen har fétt
utokade befogenheter. Exempelvis har det under aret inforts en fordndring
i den nya kommunallagen som innebér att kommunerna och landstingen
nu har en generell rétt att Gverlata uppgifter till andra kommuner eller
landsting genom sa kallad avtalssamverkan.

Ramlagstiftningen har bidragit till en 6kad reglering

Ett skél till att regleringen Okar &r att ramlagstiftningen alltmer har kom-
mit att fyllas ut och i detalj preciseras av myndigheter och domstolar.
Dessutom tillkommer ytterligare praxis genom allt fler yttranden och be-
slut av olika tillsynsmyndigheter. Det férekommer ocksa att sjélva ramla-
gen fylls pad med paragrafer och ddrmed blir mer detaljerad 6ver tid. Ex-
empelvis har socialtjinstlagen (2001:453), som nir den antogs 1982 var en
ramlag som gav kommunerna stor frihet att bestimma hur de skulle orga-
nisera sitt arbete, forandrats i en riktning som innebdr att lagens karaktir
av ramlag i dag kan ifrgasittas. En grov berdkning visar att ndrmare 150

23 Statskontoret 2019. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner
och landsting 2018.

24 Statskontoret 2019. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner
och landsting 2018. En dndring kan berora flera férordningar och lagar. Fyra
av de dndringar som ingar i urvalet giller &ndringar kopplade till statsbidrag.



paragrafer har lagts till, preciserats eller dndrats p& andra sétt mellan 1982
och 2015. Lagen hade ursprungligen 75 paragrafer.?

2.3.2 Myndigheternas foreskrifter bidrar till regeltillvaxten
och till mer detaljstyrning

Mycket av den statliga styrningen av kommuner och landsting kommer
fran myndigheternas fortydligande av lagstiftningen genom foreskrifter,
allmédnna rdd och dven annan mjukare styrning.? Exempelvis beskriver
kommunforetridare Socialstyrelsens foreskrifter och allmidnna rad om
dokumentation 1 verksamhet som bedrivs med stod av SoL, LVU, LVM
och LSS som sérskilt krdvande.?” I var enkdt till landstingen framfor res-
pondenterna ocksé synpunkten att lagstiftningen inom hélso- och sjukvard
genom sina dokumentationskrav dr mycket resurskrévande.

I en forskningsrapport som vi 14tit ta fram beskrivs hur en miangd admini-
strativt arbete skapas i kommuner och landsting genom att bland annat
myndigheter kompletterar den statliga regleringen med ofta detaljerade
foreskrifter om hur kommuner och landsting ska utfora en viss verksamhet
(se kap.8).%

2.3.3 Enjuridifiering av den kommunala verksamheten

En successiv fordandring som har skett under de senaste decennierna ar vad
forskare har bendmnt som en juridifiering av centrala delar av den kom-
munala verksamheten, fraimst skola och social omsorg. Genom en alltmer
omfattande och detaljerad skollag och socialtjanstlag, valfrihet och dkade

25 Johansson, V., Lindgren, L. & Montin, S. 2018. Den kommunala statliga
dmbetsmannen, s. 138.

26 Se t.ex. Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa effek-
ter av statens indirekta styrning av kommunerna.

27 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, $.85. SoL ér en
forkortning for Socialtjdnstlagen (2001:453), LVU for lagen (1990:52) med
sdrskilda bestammelser om vard av unga, LVM for lagen (1988:870) om vard
av missbrukare i vissa fall, LSS for lagen (1993:387) om stéd och service till
vissa funktionshindrade.

28 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa effekter av sta-
tens indirekta styrning av kommunerna.
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rattigheter for enskilda att framfora klagomal och utkridva ansvar av kom-
munen samt inréttandet av tillsynsmyndigheter med i dag kraftfulla ingri-
pandeverktyg till sitt forfogande har en betydande del av skolans och den
sociala omsorgens verksamhet blivit en fraga om réttstillimpning.?

De foretradare for kommuner och landsting som vi har samtalat med har
haft relativt fa kritiska synpunkter pa utvecklingen mot mer av réttstil-
lampning. Generellt tycks de betrakta en lagstiftning som ger enskilda
medborgare utokade réttigheter som legitim.

2.3.4 Staten fortsatter att styra direkt mot professionerna
inom skolomradet

Staten kan 1 sin regelstyrning av kommuner och landsting ocksa rikta sig
direkt till personal som arbetar i verksamheterna. Mest uppmérksammad
har denna typ av regelstyrning blivit inom skolans omréade. Till exempel
konstaterade Statskontoret i sin studie fran 2016 att staten har gett ett 6kat
ansvar till rektorerna och att detta far konsekvenser for kommunernas
mojligheter att styra skolverksamheten.

Vi kan konstatera att denna utveckling tycks fortsétta. Vissa av dndringar-
na i skollagen som foreslas i propositionen (2017/18:182) Samling for sko-
lan innebér en styrning direkt mot rektorerna. Bland annat ska rektorn se
till att i samrad med elevhélsa och vardnadshavare skyndsamt utreda upp-
repad eller lingre elevfranvaro.*® Fran 2019 ska rektorer for forskolor ock-
s& genomga en obligatorisk befattningsutbildning.

2.4  Konsekvenser av statens regelstyrning

241 Detaljerad reglering minskar kommunernas och
landstingens majligheter att bedriva verksamheten
andamalsenligt

Statens regelstyrning av kommunerna och landstingen &r i delar mycket
detaljerad. Aven om en detaljerad regelgivning, ofta forenad med krav pa

29 Se bl.a. Johansson, V., Lindgren, L. & Montin, S. 2018. Den kommunala
statliga dmbetsmannen, s. 147.
307 kap. 19 § Skollagen (2010:800).



dokumentation eller aterrapportering, framstar som motiverad i det enskil-
da fallet blir resultatet av den samlade regelgivningen att kommunernas
handlingsutrymme minskar. Om staten i lagar, férordningar, foreskrifter,
allménna rdd och annan mjukare styrning i detalj beskriver hur en verk-
samhet ska bedrivas minskar kommunernas och landstingens méjligheter
att utifrdn den egna kommunens eller landstingets forutsédttningar bedriva
verksamheten sa d&ndamalsenligt som mojligt.

2.4.2 Konkurrerande lagstiftning kan stalla till problem

Konkurrerande lagstiftning gor att kommunerna och landstingen ibland féar
gbra avvagningar mellan olika lagar. [ vara samtal med kommunledning-
arna ndmner de sirskilt de konflikter som kan uppsta inom dldreomsorgen
mellan arbetsmiljolagstiftningen och socialtjanstlagens reglering av den
enskilde brukarens rétt. Ett annat exempel hdmtat fran var enkit till lands-
tingen ar att lagstiftningen inom hélso- och sjukvérd gor det svart att fora
over information mellan olika vardgivare. Patientlagens bestimmelser om
att patienten kan vélja vardgivare kolliderar hdr med patientdatalagens
regler for att dela information om samma patient.

2.4.3 EU-regleringen ar tidskravande for kommuner och
landsting

En studie fran SKL visar att drygt 20 procent av punkterna pad kommun-
fullméktiges dagordning och 10 procent pé landstingsfullméktiges dag-
ordning paverkas av rittsligt tvingande lagstiftning fran EU.3! EU:s kon-
kurrenslagstiftning, som &r inforlivad i LOU, &r ett exempel pa en regle-
ring som kréver allt mer tid och arbete i kommunerna och landstingen.
Den beskrivs ocksa ofta som en svartolkad och kranglig lag for kommu-
nerna att tillimpa.*

EU-regleringen leder till detaljstyrning av miljoomradet

I vara samtal med kommunforetrddare ndmner flera att miljoomréadet &r
sérskilt paverkat av styrning genom EU. Genom att lagstiftningen &r om-
fattande och fordndras kontinuerligt 4r det en utmaning for kommunerna

31'SKL 2018. EU i lokalpolitiken.
32 Hettne, J. & Montin, S. 2018. Politik och juridik inom offentlig
upphandling, i Statsvetenskaplig tidskrift 2018/5.
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att halla sig a jour pd omradet. Enligt Milj6- och energidepartementet ar
inforlivandet av EU-regler i den svenska lagstiftningen den framsta orsa-
ken till att statens styrning av kommunerna har 6kat i komplexitet och
detaljeringsgrad over tid.3* Utredare har till och med hévdat att den om-
fattande och detaljerade statliga styrningen inom miljdomradet gor att
kommunerna i vissa avseenden enbart blir férvaltningsorgan at staten.>*

33 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 118
34 Higgroth, S. 2005. Staten och kommunerna.
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I det hér kapitlet beskriver vi utvecklingen av den ekonomiska styrningen

Den ekonomiska styrningens
utveckling

av kommuner och landsting. Fokus ligger huvudsakligen pa de riktade

statsbidragen och hur den samlade utvecklingen av dessa paverkar kom-
munerna och landstingen. I kapitlet beskriver vi ocksa kort den ekonomis-
ka styrning som sker via EU. Kapitlet dr disponerat sa att vi i den forsta
delen beskriver den ekonomiska styrningens utveckling. I den andra delen
diskuterar vi sedan konsekvenser av utvecklingen for kommunerna, lands-

tingen och for staten.

Vara iakttagelser:

Antalet riktade statsbidrag 6kar. Medlen i de riktade statsbi-
dragen och kostnadsersattningarna okar ocksa snabbare an
motsvarande 6kning av de generella bidragen.
Statsbidragen ar en viktig inkomstkalla fér kommunerna och
landstingen.

Riktade statsbidrag kan skapa incitament fér kommunerna
och landstingen att stérka sin verksamhet inom omraden
som regeringen prioriterar.

Riktade statsbidrag kan fa negativa konsekvenser fér kom-
muner och landsting pa kort sikt. Exempelvis forsvarar de
riktade statsbidragen deras planering nar de kommer med
kort varsel och har kort tidshorisont. Bidragen medfér ocksa
ofta betungande administration.

Riktade statsbidrag kan aven fa negativa konsekvenser for
kommuner och landsting pa langre sikt. Exempelvis kan vis-
sa bidrag bli kostnadsdrivande.

Den stora mangden riktade statsbidrag minskar den samlade
effektiviten i statens styrning.
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3.1 Om generella statsbidrag, riktade
statsbidrag och kostnadsersattningar

Kommuner och landsting mottar tre huvudsakliga typer av statsbidrag —
generella statsbidrag, riktade statsbidrag och kostnadserséttningar.

Generella statsbidrag &r bidrag som kommuner och landsting fritt far dis-
ponera, dven om det i vissa fall finns villkor som behover vara uppfyllda
for att ta del av bidraget. De generella bidragen utgdrs framfor allt av me-
del som fordelas inom ramen for det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet, vilket Aven omfattar ekonomiska regleringar enligt finansie-
ringsprincipen. Utjamningssystemet syftar till att skapa likvirdiga ekono-
miska forutséttningar for kommuner och landsting, oberoende av deras
skattekraft och opdverkbara strukturella kostnader.3> Bidraget ska jamna ut
strukturella skillnader mellan kommuner och landsting, sé att invanarna
far tillgang till likvérdig vélfard oavsett var de dr bosatta i landet.

Riktade statsbidrag &r bidrag som kommuner och landsting kan ansdka om
eller ta del av. De &r avsedda for specifika insatser eller &ndamal.

Kostnadserséttningar ska ersétta specifika kostnader som kommuner och
landsting har haft pa grund av en statligt beslutad skyldighet. Det finns
kostnadserséttningar som kommuner och landsting behdver ansoka om
och erséttningar som betalas ut utan ansdkan.

Den av riksdagen godkénda men inte lagfésta finansieringsprincipen inne-
bér att staten inte utan finansiering ska

e  kunna inféra nya obligatoriska uppgifter for kommuner och landsting
e  gora tidigare frivilliga uppgifter till obligatoriska

e  indra ambitionsnivén pé befintliga uppgifter

e  gora regelédndringar som paverkar kommunernas mdjligheter att ta ut
avgifter.

33 SOU 2011:39. Likvirdiga forutsdittningar — Oversyn av den kommunala ut-
Jjédmningen, s. 11, SOU 2018:74. Lite mer lika. Oversyn av kostnadsutjimning-
en for kommuner och landsting, s. 94.



Om staten fattar beslut som gor att kommunerna eller landstingen kan ut-
fora sin verksamhet billigare dn tidigare ska de statliga bidragen enligt fi-
nansieringsprincipen minskas i motsvarande mén.3

3.2 Om EU:s ekonomiska styrning

Kommunerna och landstingen kan soka ekonomiska medel fran EU:s fon-
der och program. De utgdr EU:s framsta verktyg for att forverkliga sin po-
litik. De mest betydelsefulla fonderna ar de europeiska struktur- och inves-
teringsfonderna (ESI-fonderna). Sverige omfattas av tva strukturfonder —
Europeiska Socialfonden och Europeiska regionala utvecklingsfonden —
och tvé investeringsfonder — Europeiska jordbruksfonden for landsbygds-
utveckling och Europeiska havs- och fiskerifonden. En kartliggning av
fordelningen av regionala utvecklingsmedel som SKL har genomfort visar
atti 15 av 21 14n stod ESI-fonderna for 6ver 50 procent av de regionala ut-
vecklingsmedlen 2016.%7

Bidragen fran EU till Sverige uppgick till totalt 10,5 miljarder kronor un-
der 2017. Cirka 7,8 miljarder kronor av dessa var bidrag fran EU:s jord-
bruksfonder, 1,2 miljarder kronor kom frén den Europeiska regionala ut-
vecklingsfonden och cirka 600 miljoner kronor fran Europeiska socialfon-
den. *® For de tva sistndmnda utgér kommuner och landsting centrala mot-
tagare.

Aven om EU-medlen kan ha stor betydelse for enskilda kommuner och
landsting, eller for arbetet inom sérskilda verksamhetsomréden, dr medlen
sma i forhéllande till de riktade statsbidragen. Enligt SCB:s statistik dver
kommunernas finanser 2017 stod EU-bidrag for 637 miljoner kronor i in-

36 Prop.1993/94:150. Forslag tills slutlig reglering av statsbudgeten for bud-
getdret 1994/95 (kompletteringspropositionen), bil.7, s.30-34, SKL 2018. Fi-
nansieringsprincipen. Ger ekonomiska forutsdttningar for statligt beslutade
dtgdrder.

37 SKL 2017. Regionalt utvecklingskapital. Kartliggning av regionala utveck-
lingsresurser, s. 29-30.

38 ESV 2018. Utfallet for statens budget 2017, s. 31. EU-stod kan gé till lokala
projekt utan att passera statsbuget och den faktiska summan kan ddrmed vara
storre.
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takter till kommunernas verksamheter och 132 miljoner kronor till lands-
tingens dito.?’ Detta kan jimforas med de riktade statsbidragen som upp-
gick till 25 miljarder kronor 2017 f6r kommunerna (65 miljarder med
kostnadserséttningar) och 10 miljarder kronor till landstingen (40 miljar-
der med kostnadsersattningar).*’

3.3  Den ekonomiska styrningens utveckling

Véra samtal med foretrddare fran kommuner och landsting har till stor del
kommit att handla om styrningen genom riktade statsbidrag. Vi kommer
darfor att dgna huvuddelen av kapitlet till att redovisa och analysera dessa.

3.3.1 De riktade statsbidragen Okar i antal och
omfattning

Ar 2016 konstaterade Statskontoret att statens styrning av kommuner och
landsting har 6kat genom fler riktade statsbidrag.*! Fér 2018 har Statskon-
toret i sin arliga kartldggning identifierat cirka 30 nya riktade statsbidrag
och ungefir lika manga som blivit vésentligt forandrade under aret.** Det
finns séledes en fortsatt tendens att antalet riktade statsbidrag dkar. Detta
giller framfor allt bidrag till kommuner. Stdrst antal nya riktade statsbi-
drag finns inom omradena utbildning, hélso- och sjukvérd samt social om-
sorg.

39 SCB 2018. Réikenskapssammandrag for kommuner och landsting. Kommu-
nernas finanser 2017, SCB 2018. Rdkenskapssammandrag for kommuner och
landsting. Landstingens finanser 2017.

40 Statskontoret 2018. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2017, s. 18. De riktade statsbidragen omfattar ocksa vissa bidrag
fran EU:s fonder.

41 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 42.

42 Statskontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2018.



Tabell 1 Utbetalda statsbidrag till kommuner och landsting 2015-2017 i
miljarder kronor.

Mottagare Kategori av statsbidrag 2015 2016 2017

Kommuner Kostnadsersattningar 14 33 40
Riktade 15 22 25
Generella 75 70 78
Totalsumma 105 125 144

Landsting Kostnadsersattningar 28 27 30
Riktade 8 12 10
Generella 27 26 29
Totalsumma 63 64 69

Anmirkning: Kélla: Statskontoret 2018. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2017. Baserat pa uppgifter fran Ekonomistyrningsverkets realekonomiska fordelning av
statens utgifter for transfereringar till kommuner och landsting samt egna berakningar.

Som framgér av tabell 1 har de medel som fordelas genom de generella bi-
dragen okat nagot under 2015-2017, samtidigt som summan av de riktade
bidragen och kostnadsersittningarna har okat visentligt under samma tids-
period. Okningen av kostnadsersittningar till kommunerna bestar till stor
del av ersdttningar till kommuner for kostnader som de har haft under tidi-
gare ars flyktingmottagande.*® En stor del av kostnadserséttningarna till
landstingen é&r bidrag for lakemedelsformanerna.

3.3.2 Flest riktade statsbidrag inom skola, vard och
omsorg

Statens styrning genom riktade statsbidrag syftar till att stimulera till insat-
ser inom prioriterade omraden och till att forverkliga regeringens politik.
Genom att styra med riktade medel kan regeringen lyfta fram ett omrade
som sarskilt viktigt och skapa incitament for satsningar som bidrar till att
utveckla kommunernas och landstingens verksamhet inom omradet.

43 Statskontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2018.
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Flertalet riktade statsbidrag finns inom skolomradet, men de 4r ocksa van-
liga inom vérd och omsorg. De forekommer ocksa i mindre utstrickning
inom andra omraden som kultur, fysisk planering och naturvéard. Bidragen
skiljer sig mycket at nér det géller storlek och varaktighet, men har det ge-
mensamt att de ofta krdver nagon form av motprestation och aterrapporte-
ring. De riktade statsbidrag som innehéller mest medel finns inom hélso-
och sjukvérden och inom omsorgen.**

For landstingen &r de riktade statsbidragen ofta kopplade till en 6verens-
kommelse mellan regeringen och SKL.* De flesta 6verenskommelser
finns inom vard och omsorg. En utveckling som skett under senare ar &r
att farre 6verenskommelser innehaller bidrag som é&r prestationsinriktade
till sin karaktér.*® Det har ocksa tillkommit ett par bidrag som har ett
utjdimnande syfte och som exempelvis fordelas efter socioekonomiskt
index.

4 Statskontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2018.

45 En 6verenskommelse fungerar som ett ramverk och kombinerar flera styr-
medel, bland annat riktade statsbidrag. I de flesta fall sluts en 6verenskommel-
se mellan regeringen och SKL, men det forekommer dven dverenskommelser
mellan SKL och statliga myndigheter.

46 Ett prestationsbaserat statsbidrag utbetalas efter att huvudmannen uppnatt i
forhand definierade krav inom ett omrade.



Diagram 1 Antal riktade statsbidrag per utgiftsomrade 2018.
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Anmirkning: I tabellen ingar inte kostnadsersattningar eller generella statsbidrag. Kélla: Stats-
kontoret 2019. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2018.

3.3.3 Manga vill minska antalet riktade statsbidrag

I utredningar och i den offentliga debatten &r det en vanlig synpunkt att
antalet riktade bidrag bor minska och att regeringen bor fordela sitt stod
mer genom generella bidrag. Regeringen har ocksa uttryckt ambitionen att
arbeta for en mer strategisk anvéndning av bidragen, dir stérre hdnsyn tas
till den samlade méngden styrsignaler fran staten samt till kommunernas
och landstingens olika forutséttningar.*” Tva aktuella utredningar har ock-
sa lagt forslag om att de riktade statsbidragen bor minska i antal och att

47 Se t.ex. Ardalan Shekarabi, Magdalena Andersson och Per Bolund. ”S& ska
detaljstyrningen i vélfardssystemenen minska”, Dagens Nyheter, 2016-02-08.
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regeringen som huvudprincip ska anvénda sig av generella statsbidrag.*®
Vidare har SKL framfort att deras grundinstéllning &r att staten i forsta
hand bor ge tillskott i form av generella bidrag, men att det kan finnas
situationer dér olika riktade bidrag kan vara ett viktigt komplement.*’
Samma 6nskan om en minskning av antalet riktade statsbidrag framfors
enigt av de foretrddare for kommuner och landsting som vi har talat med.

3.4 Konsekvenser av utvecklingen av de
riktade statsbidragen

Det har under senare ar genomforts manga granskningar av olika riktade
statsbidrag.>® Nedan redogér vi for en del av de synpunkter pa statsbidra-
gen som framkommer i dessa granskning och i vara samtal med foretrada-
re f6r kommuner och landsting.

3.4.1  Kommuner och landsting forstar statens behov av
att styra med riktade bidrag

De foretradare for kommuner och landsting som vi har talat med forstér att
staten ibland behover styra genom riktade statsbidrag. Av vara samtal
framgar att de riktade bidragen generellt inte uppfattas som felriktade,
utan tvirtom att de ofta riktas mot de utmaningar som kommunerna och
landstingen star infor. De extra resurser som de riktade bidragen innebar
kan stirka de kommunala verksamheterna och mojliggdra satsningar som
annars inte vore genomforbara.

Kritiken som framkommer riktar sig frimst mot utformningen av de rikta-
de statsbidragen och mot den stora mdngden bidrag. I dessa avseenden ar
de kommunala foretrddare vi har talat med eniga om att de riktade statsbi-

B SOU 2018:47. Med tillit véiixer handlingsutrymmet, s. 309-310 och SOU
2017:35. Samling for skolan. Nationell strategi for kunskap och likvirdighet,
s. 240.

4 SKL 2018. Ekonomirapporten, maj 2018, s. 63-65, SKL 2018. Ekonomi-
rapporten, december 2018, s. 54.

50'Se t.ex. RiR 2017:30. Riktade statsbidrag till skolan — nationella priorite-
ringar men lokala behov, RiR 2016:29. Statens styrning genom riktade stats-
bidrag inom hdlso- och sjukvdrden, Vardanalys 2013:8. Statens styrning av
vdarden och omsorgen med prestationsbaserad ersdttning.



dragen inte fungerar &ndamalsenligt. Detta framgar ocksa av den enkdét vi
har skickat till landstingen, ddr ménga landstingsforetradare foresprakar
att medlen i storre utstrickning bor ges som generella bidrag.

3.4.2 Bidragen kan snedvrida prioriteringar

En kritik mot den statliga styrningen med riktade statsbidrag som framfor-
des av kommunala foretrddare 2016, och som dven framgér i vara samtal,
ar att utformningen av bidragen leder till reaktiva och kortsiktiga priorite-
ringar i kommunerna.’! Prioriteringar som inte alltid stimmer Gverens
med kommunernas behov och méjligheter. Exempelvis syftar
statsbidragen ofta till att paverka kommunernas kompetensforsorjning.
Vissa kommuner kan dock behdva helt annan kompetens &n den som
bidraget &r inriktat mot. De kan ocksé nyligen ha gjort en satsning pa den
personal som statsbidraget géller. Genom bidraget kan de kdnna sig
tvingade att 4nda satsa ytterligare pd omradet.

3.4.3 Bidragen kan forsvara planeringen

Kommunernas planering kan ocksa forsvaras av att det &r oklart om de
kommer att fi ett nytt eller forlangt statsbidrag, eftersom besluten om
statsbidrag fattas ar for ar. Besluten passar i ménga fall inte heller in tids-
miéssigt i forhéllande till kommunernas planerings- och budgetarbete. Nar
statsbidragen utgor satsningar i budgetpropositionen kommer de sent i for-
héllande kommunernas och landstingens planeringsprocesser, som i de
flesta fall borjar tidigt under aret. Om de redan har fattat beslut om bud-
getramar for ndstkommande ar kan de statliga satsningarna leda till hastiga
omprioriteringar. I manga fall vet heller inte kommuner och landsting om
de ér beréttigade att soka ett statsbidrag, eller om de kommer att fa bidra-
get beviljat, forrdn budgetaret har borjat. Nar medlen vél har beviljats be-
hover de ofta spenderas pa relativt kort tid, vilket ocksé kan krdva snabba
omprioriteringar.

51 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 161.
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Figur 1 En jamférelse mellan den statliga och den kommunala
budgetprocessen.
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BUDGETAR

* Enligt kommunallagen (2017:725) ska styrelsen senast sista oktober upprétta forslag till budget,
nér det inte finns sarskilda skél for nagot annat. Médnga kommuner och landsting tar dock beslut
om budgetramar tidigare &n s (ofta i juni) och beredningsprocessen borjar tidigt under éaret. Full-
maktige ska faststdlla budget och skattesats senast sista november, om det inte finns sérskilda skél
for ndgot annat.

Anmirkning: Vap = varproposition, BP = budgetproposition, vab = vardndringsbudget, hab =
hostéandringsbudget, KS = kommunstyrelsen eller landstingsstyrelsen, KF = kommunfullmaktige
eller landstingsfullméktige.

Flera granskningar av de riktade statsbidragen konstaterar att bidragen
skapar ryckighet i kommunernas och landstingens planering.>? De kom-
munala foretridarna i var undersékning &r eniga om att styrningen genom
riktade statsbidrag forsvarar verksamhetsplanering. Exempelvis intréffar
det att mindre kommuner inte hinner planera for att uppfylla kraven i ett
visst statsbidrag och dérfor missar hela eller delar av bidraget.

Enligt foretradare for kommuner och landsting som vi talat med kan det
vara svart att f en samlad bild av de olika riktade statsbidragen och

52.S0U 2018:41. Statliga skolmyndigheter — for elever och barn i en biittre
skola, s. 310, RIR 2016:29. Statens styrning genom riktade statsbidrag inom
hélso- och sjukvdrden, s. 24-25.



kostnadserséttningarna, eftersom dessa ér sa manga till antalet och har
olika utformning.

Manga kommunforetrddare uppger att de riktade statsbidragen &r en viktig
inkomstkélla, varfor de inte kan avsta fran att soka. De uttrycker det som
att de ar beroende av de riktade bidragen. Sammantaget innebér de olika
riktade statsbidragen ett betydande tillskott till kommunernas budget. Sér-
skilt sma kommuner menar att medlen mdojliggdr satsningar som de annars
inte skulle kunna genomf6ra. Flera av foretradarna f6r de mindre kommu-
ner och landsting som vi har samtalat med uppger att de saknar kapacitet
att bedriva verksamhetsutvecklande arbete utan tillskott av statliga medel.
Baksidan av detta ar att de kan drabbas hart om medlen avvecklas med
kort varsel.

3.4.4 Bidragen ger upphov till administration

Det dr ofta administrativt betungande att hantera de statliga bidragen, vil-
ket kan vara sérskilt problematiskt for sma kommuner med begrinsade re-
surser.>® En tids- och resurskrdvande administrativ hantering kan leda till
att smd kommuner véljer att avsta fran att sdka vissa bidrag som de vore
beréttigade till och har behov av. Konsekvensen kan bli att ett statsbidrag,
tvirtemot sitt syfte, bidrar till att 6ka skillnaderna i kvalitet mellan storre
och mindre kommuner.

Inget tydligt monster for de krav som staélls vid ans6kan och
aterrapportering

For att ge en fordjupad bild av den administrativa belastningen har vi stu-
derat ett urval riktade statsbidrag. Vi har analyserat de krav som stills for
ansokan och terrapportering av bidragens anvindning. Genomgangen vi-
sar att det inte finns négot tydligt monster mellan storleken pa ett riktat
statsbidrag och omfattningen pé ansokningsforfarandet och aterrapporte-
ringen. Bidrag som avser stora summor kréver generellt inte mer omfat-
tande ansokningar eller aterrapporteringar. Inte heller &r det s att stats-
bidrag som innehaller mindre medel krdver mindre administrativt arbete
for ansdkan och aterrapportering. De uppgifter som kommuner och lands-

53 Se SOU 2016:2. Effektiv vdrd, s. 493497, RiR 2017:30. Riktade statsbi-
drag till skolan — nationella prioriteringar men lokala behov, s. 36.

M1



42

ting ska éterrapportera skiljer sig dock mycket i omfattning och karaktér
mellan de riktade statsbidragen.

Aterrapporteringen inom verksamhetsomréden som karakteriseras av om-
fattande reglering stéller ofta krav pa inrapportering av fler och mer avan-
cerade uppgifter. Det giller exempelvis naturvard och fysisk planering.
Under ansokningsforfarandet eller aterrapporteringen behdvs dé ofta rele-
vant expertis kopplas in. For vissa statsbidrag behover kommunen skriva
en ldngre rapport som slutredovisning.

For de riktade statsbidragen inom skolan ar aterrapporteringen ofta enklare
och mer beskrivande. Det kan exempelvis vara en redogorelse for vilka
som har deltagit samt en ekonomisk redovisning. Den administrativa be-
lastningen beror dé snarare pa att statsbidragen ar betydligt fler &n inom
andra verksamhetsomréaden.>*

EU:s bidrag ar ocksa administrativt betungande

Vissa foretriadare for landsting och kommuner som vi har samtalat med
uppger att de dr mycket beroende av medel fran EU for arbetet med regio-
nal utveckling. Vissa framhéller ocksa att det 4r administrativt betungande
att soka medel fran EU.

3.4.5 Bidragen kan bli kostnadsdrivande

I vara samtal med foretradare for kommuner och landstings framhalls ofta
att de riktade statsbidragen far langsiktiga konsekvenser som inte alltid &r
onskvérda. Exempelvis far bidrag som syftar till att paverka en viss yrkes-
kategoris loneutveckling langvariga konsekvenser for 16nebildningen i
kommunen och landstinget. Om bidraget i stéllet avser nyanstéllningar i
en viss verksamhet finns det en risk att kommunerna stdr med 6kade 16ne-
och pensionskostnader nér statsbidraget upphor.>® Denna typ av satsningar
avser ofta personalgrupper som det rader hég konkurrens om, vilket gor
att kommuner och landsting kan behdva erbjuda tillsvidaretjénster for att
attrahera sokande, trots att bidraget bara finansierar anstéllningen under en

3 Se RIR 2017:30 Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar
men lokala behov, s. 38-39.

55 Se dven SOU 2018:47. Med tillit viixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad
styrning och ledning av vdlfirdssektorn, s. 110-111.



begrinsad tidsperiod. Ménga av de mindre kommunerna &r darfor forsikti-
ga med att finansiera I6pande verksamhet med statsbidrag som de inte be-
domer blir varaktiga.

Sammantaget efterfrdgar kommuner och landsting storre langsiktighet nir
det giller de riktade medlen. En kommun som vi har talat med uttrycker
det som att kommunen tar pa sig en stor kostym som &r svér att fylla nér
bidragen forsvinner.

3.4.6 Kommuner och landsting kan kanna sig tvingade
att sdka bidrag

Véra samtal med kommun- och landstingsforetrddare visar att kommuner
och landsting i vissa fall véljer att soka riktade statsbidrag, &ven om dessa
inte dr anpassade efter deras lokala behov. De upplever att det ar enklare
att soka bidraget, med de administrativa kostnader som foljer, &n att ta en
offentlig diskussion om varfor det inte 4r meningsfullt att sdka. Detta gél-
ler sérskilt om en grannkommun eller grannlandsting soker bidraget.>’

3.4.7 Svart for den politiska ledningen att f4 en samlad
bild av statsbidragen

Flera av de kommun- och landstingsstyrelseordféranden som vi har talat
med pépekar att det dr en svér uppgift for dem att fa 6verblick dver vilka
statsbidrag som kommunen eller landstinget tar emot. I manga fall ar det
de kommunala ndimnderna som fattar beslut om att sdka ett statsbidrag.
Besluten lyfts da inte till landstings- eller kommunstyrelsen, som har det
overgripande ansvaret for verksamheten. I praktiken ligger en stor del av
ansvaret pa tjdnstemannaorganisationen, eftersom det vanligtvis ar tjénste-
mén som utformar ansokningar och som omvérldsbevakar for att identifi-
era relevanta statsbidrag.

%6 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 54.

57 Se dven RiR 2017:30. Riktade statsbidrag till skolan — nationella priori-
teringar men lokala behov, s. 33, 35.

38 Jfr RiR 2016:29. Statens styrning genom riktade statsbidrag inom hdlso-
och sjukvdrden, s. 26.
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3.4.8 Kommunerna foredrar vissa typer av riktade
statsbidrag framfor andra

De foretradare for kommuner och landsting som vi har talat med uppfattar
att vissa typer av statsbidrag dr mer dndamalsenligt utformade dn andra.
Generellt efterfragas langsiktighet, god tid for planering och genomforan-
de och tydliga kanaler for dialog. Statsbidrag som har en tydlig plan for
utfasning har ocksa nimnts som goda exempel.

Bidrag riktade mot kommuner med stora behov uppskattas

Flera av de kommunforetrddare som vi har samtalat med ar ocksa positiva
till att de riktade statsbidragen koncentreras till de kommuner som har all-
ra storst behov. Det skapar béttre forutsttningar for bidragen att gora nyt-
ta 4n om medlen delas av s4 manga att summorna blir s sma att de inte
ger ndgon egentlig effekt. Ett positivt exempel som ndmns &r det statsbid-
rag som hanteras av Tillvaxtverket och som ska stirka 30 socioekono-
miskt eftersatta landsbygdskommuner och 32 kommuner med eftersatta
omraden.®

Vissa vill ha bidrag som ar méjliga att ”halla fast” i den egna
verksamheten

Négra av de kommunala tjinstemén som vi har samtalat med nimner som
positiva exempel riktade statsbidrag som avser ett specifikt verksamhets-
omrade, men saknar detaljerade villkor. Riktade bidrag gor det generellt
enklare for verksamheterna att hélla fast” medlen, sa att de inte fors in 1
den samlade kommunala kassan.®® 2017 ars Skolmyndighetsutredning
beskriver ocksa hur de riktade statsbidragen kan ge verksamma inom sko-
lan argument i en prioriteringsdiskussion gentemot andra delar av den
kommunala verksamheten. 5!

% Regleras i forordning (2018:151) om statsbidrag till kommuner med socio-
ekonomiskt eftersatta omraden och férordning (2018:152) om statsbidrag till
socioekonomiskt eftersatta kommuner.

60 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 161-162.

%1 SOU 2018:41. Statliga skolmyndigheter — for elever och barn i en biittre
skola, s. 311.



3.4.9 Mindre kommuner mottar farre riktade statsbidrag
inom skolomradet

Béde i Statskontorets rapport fran 2016 och i vara intervjuer uppger framst
mindre kommuner att de missar att sdka riktade statsbidrag trots att de har
behov av medlen och satsningen.®? I den utvirdering av statsbidraget for
lararlonelyftet som Statskontoret gjorde 2017 framgér ocksa att sma hu-
vudmin avstod frén satsningen i hogre grad én stora sdana.®

Vi har for denna studie granskat hur ménga statsbidrag kommunerna har
tagit emot under 2015-2017 frén ett urval myndigheter.% Skolverket &r
den myndighet som hanterar klart flest antal statsbidrag riktade mot kom-
muner. Vi har dven analyserat uppgifter fran Socialstyrelsen, Boverket och
Naturvardsverket.

62 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 54. Se éven
SOU 2018:41. Statliga skolmyndigheter — for elever och barn i en bdttre
skola, s. 311. De mindre kommuner som ingatt i vara intervjuer har farre n
10 000 invanare.

63 Statskontoret 2017:21. Utviirdering av statsbidrag for lirarlonelyftet, del-
rapport 1, s. 27.

6 Underlaget bestar framfor allt av sammanstéllningar 6ver utbetalningar frén
statliga myndigheter som hanterar riktade statsbidrag till kommuner och
landsting, antingen for 2017 eller for 2015-2017.
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Diagram 2 Statsbidrag till kommuner fran Skolverket 2017.
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Kiélla: Sammanstéllning av kommuner som beviljats statsbidrag fran Skolverket. For att géra
diagrammet mer lasvéanligt finns inte de fyra storsta kommunerna med: Stockholm (49 bidrag),
Goteborg (51 bidrag), Malmo (39 bidrag) och Uppsala (38 bidrag).

For Skolverkets statsbidrag finns en tendens att storre kommuner har tagit
emot fler riktade bidrag d4n vad mindre kommuner har (se diagram 2).%
Samma tendens terfinns i Riksrevisionens sammanstéllning av Skolver-
kets utbetalningar 2016 och i Skolverkets egen sammanstillning for perio-
den 2011-2014.% Till viss del torde skillnaden kunna forklaras av att
storre kommuner har behdrighet att soka fler bidrag. Exempelvis har inte
alla kommuner en gymnasieskola.

Vi kan inte se nadgon tendens till att stérre kommuner tagit del av mer me-
del per invanare &n smé kommuner. Detta tyder pa att de riktade statsbid-
rag som mindre kommuner véljer bort innehéller relativt sma medel. Vad

%5 Vi har inte riknat med statsbidrag till statliga eller landstingskommunala
huvudmén eller till gymnasieforbund.

% RIR 2017:30 Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar
men lokala behov, s. 18, Skolverket 2015. Bidrag till skolans utveckling —
Fokus pa: Hur kommuner tar del av statsbidrag 2011-2014.



vi inte vet &r 1 vilken utstrackning de statsbidrag som dessa kommuner
véljer bort dr riktade mot behov som ocksé finns hos dem.

For de statsbidrag till kommuner som Boverket hanterar kan vi inte se
nagon tendens till att sma kommuner tar emot férre antal statsbidrag &n
stora kommuner. Dock har samtliga kommuner som inte har tagit emot
medel under 2015-2017 farre dn 25 000 invanare. Inte heller for de riktade
statsbidrag som Naturvardsverket och Socialstyrelsen hanterar kan vi se
ndgon tendens till att mindre kommuner tar emot farre riktade statsbidrag
an storre kommuner. Socialstyrelsen hanterar framfor allt bidrag som
kommuner bara behover rekvirera och som fordelas utifrén en fordelnings-
nyckel. Myndigheten hanterar ocksa flera statsbidrag som riktar sig till
landsting.

3.4.10 Bidragens mangd och utformning kan paverka
styrningens effektivitet

Statens styrning genom riktade statsbidrag kan vara effektiv genom att av-
sedda effekter kan uppnas pé kort sikt. Styrningens effektivitet paverkas
dock av den stora méngden riktade bidrag. Effekten av ett enskilt bidrag
kan minska nir méngden bidrag i dag har blivit s& stor att den &r svért att
hantera f6r kommuner och landsting. Denna risk har Statskontoret tidigare
identifierat ndr det géller statens styrning genom ménga dverenskommel-
ser med SKL.*

Vissa kommun- och landstingsforetridare menar ocksé att de problem som
en del statsbidrag &r riktade mot framst finns i storstdder. Storstddernas
problem fér ocksa vanligtvis stdrre uppmirksamhet i media, 4n de prob-
lem som i storre utstrackning finns pa landsbygden eller i mindre kommu-
ner. Om ett statsbidrag konstrueras utifran problem som framfor allt finns
1 storre stider riskerar satsningen att inte fa de effekter som ar avsedda och
rent av leda till en minskad likvardighet mellan kommuner.

67 Statskontoret 2015. Overenskommelser som styrmedel, s. 37.
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3.4.11 Statsbidragens effekter ar svara att férutsaga och
mata

Flera granskningar och rapporter har pekat pé att det ar svart att utvirdera
statsbidragens effekter och resultat.®® P4 kort sikt kan de riktade medlen
bli starkt styrande och leda till avsedda forstarkningar av kommuners och
landstingsverksamheter. Som vi beskrivit tidigare i detta kapitel kan emel-
lertid bidragen ocksa f4 oavsedda konsekvenser pa lidngre sikt. De avsedda
effekterna kan dessutom upphdra nér ett statsbidrag forsvinner.

Kommuner och landsting skiljer sig mycket at och det gor dirmed ocksa
deras forutséttningar att ta emot och hantera de riktade statsbidragen. Det-
ta gor att det ar oklart om bidragen bidrar till att uppné det 6verordnade
syftet med statens styrning — att astadkomma en likvérdig samhéllsservice
oavsett bostadsort.

%8 RIR 2016:29. Statens styrning genom riktade statsbidrag inom hiilso- och
sjukvdrden, s. 40, Statskontoret 2007:17. Verksamhetsanknutna statsbidrag
till kommuner och landsting. En studie av hur bidragen foljs upp och utvirde-
ras.



4 Den statliga tillsynens utveckling

I det hér kapitlet beskriver vi utvecklingen av den statliga tillsynen av
kommuner och landsting. Kapitlet &r disponerat sa att vi forst diskuterar
statens syfte med tillsyn och dérefter utvecklingen av tillsyn fran kommu-
nernas och landstingens perspektiv. Avslutningsvis diskuterar vi konsek-
venser for kommuner, landsting och staten av den statliga styrningen ge-
nom tillsyn.

Véra iakttagelser:

= Kommunerna och landstingen har en stor acceptans for till-
syn som styrmedel.

= Generellt uppfattar kommuner och landsting tillsynen som allt
for mycket inriktad pa kontroll.

= Kommuner och landsting vill ha mer stdd och vagledning av
tillsynsmyndigheterna.

= Vikan se en utveckling mot en tillsyn som mer bidrar till verk-
samhetsutveckling.

= Tillsynen genererar ett omfattande administrativ arbete, som
kommunerna och landstingen uppfattar som betungande.

4.1  Statens syfte med tillsyn

Tillsyn syftar till att demokratiskt fattade beslut genomfors pé det sétt som
riksdag och regering avsett. Enligt den definition av tillsyn som regeringen
formulerar i sin tillsynsskrivelse utgor tillsyn en granskning av regelefter-
levnad.®® Att ge rad, information och utvecklingsstod omfattas séledes inte
av sjédlva definitionen av tillsyn.” Utifran regeringens definition ska till-
synsorganet inte heller ta hdnsyn till de resurser som den tillsynade verk-

 Skr. 2009/10:79. En tydlig, rdttssiiker och effektiv tillsyn.
70°S0U 2004:100. Tillsyn. Férslag om en tydligare och effektivare tillsyn.
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samheten kan behdva for att folja en viss reglering, till exempel om det
skulle visa sig orimligt dyrt att leva upp till vissa réttsliga krav.”!

4.2  Utvecklingen av tillsyn

Tillsynen har fatt en viktigare roll i forvaltningspolitiken under de senaste
decennierna. Mél- och resultatstyrning, avreglering, privatisering och mer
fokus pa rittstillimpning har bidragit till detta. Stegvis har tillsynen blivit
tydligare och mer enhetlig. Det géller sérskilt inom de tunga vélfardsom-
radena skola, social omsorg och hélso- och sjukvard. Bland annat har till-
synen skérpts genom utdkade sanktionsmojligheter. Tillsynsfunktionen
har ocksé fatt en starkare stillning genom att den har lyfts ut och placerats
i nyinréttade renodlade tillsynsmyndigheter. Skolinspektionen och Inspek-
tionen for vard och omsorg (IVO) ér tva sddana myndigheter med inrikt-
ning mot kommunala verksambheter.

I grunden utgor tillsyn ett viktigt statligt styrinstrument for att sikerstélla
att kommuner och landsting genomfor sitt uppdrag pa det sitt som stadgas
i lagar, forordningar och foreskrifter. Under senare ar har dock mer prob-
lematiska sidor av en omfattande granskningsverksambhet lyfts fram i olika
sammanhang.” En synpunkt som framforts &r att tillsynen skapar ett bety-
dande administrativt arbete i de tillsynade verksamheterna. En annan syn-
punkt dr att den statliga tillsynen av kommunal verksamhet kan ha utfor-
mats sd att den utgor ett hinder for utvecklingen av den kommunala verk-
samheten.”

! Statskontoret 2012. Téink till om tillsynen. Om utformning av statlig tillsyn,
s. 23-24.

72 Se bl.a. Dahler-Larsen, P. 2012. The Evaluation Society, Lindgren, L. 2014,
Utviirderingsmonstret. Om kvalitetsmditning i den offentliga sektorn, Ivarsson
Westerberg, A. 2016. Pd vetenskaplig grund. Program och teknologi inom
skolinspektion, SOU 2018:47. Med tillit vixer handlingsutrymmet — tillits-
baserad styrning och ledning av vilfdrden, SOU 2018:48 En ldrande tillsyn.
Statlig granskning som bidrar till verksamhetsutveckling i vdrd, skola och
omsorg.

73 Se bl.a. SOU 2018:48 En lirande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg.



4.2.1 Tillsyn ses i grunden som nagot positivt

Kommun- och landstingsforetradarna i denna studie har en i grunden posi-
tiv instéllning till den statliga tillsynen och dess funktion. De accepterar
och forstar att staten behdver kontrollera att kommunsektorns verksamhe-
ter foljer lagar och regler. Det ér den statliga tillsynens utformning som far
viss kritik.

4.2.2 Tillsynsorganen har uppfattats prioritera kontroll
framfor vagledning och stéd

Enligt Statskontorets studie fran 2016 upplevde kommunerna den statliga
tillsynen som for mycket inriktad pé kontroll och for lite pa verksamhets-
utveckling. Flera kommuner framholl att den statliga tillsynen av social
omsorg och skola behdver utvecklas och mer prioritera vigledning och
stod.” I en myndighetsanalys av Skolinspektionen som Statskontoret ge-
nomforde 2017 framfors samma synpunkter fran savél huvudmén som
personal och ledning inom skolan. Statskontoret konstaterade att Skolins-
pektionen har en stor frihet att utforma inspektionsverksamheten pé det
sétt man bedomer dr mest andamaélsenligt och att det siledes inte finns na-
got krav att ldgga tonvikten pé regelefterlevnad. Statskontoret pdpekade
samtidigt att en utveckling mot en mer stodjande och radgivande roll for
Skolinspektionen riskerar att medfora 6verlappningar och gransdragnings-
problem med Skolverkets utvecklande uppdrag.”

Synpunkterna i Statskontorets studier pa tillsynens utformning far ocksé
stod i forskning och utvérderingar.” I en forskningsstudie av Skolinspek-

74 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 11-12, 68, 88,
113.

75 Statskontoret 2017:3. Myndighetsanalys av Statens skolinspektion.

76 Se bland annat SOU 2018:48 En lirande tillsyn. Statlig granskning som
bidrar till verksamhetsutveckling i vdrd, skola och omsorg, Ivarsson
Westerberg, A. 2016. Pd vetenskaplig grund. Program och teknologi inom
skolinspektion.
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tionen konstateras exempelvis att “feedback, rad och vigledning helst ska
undvikas eller i vart fall minimeras” vid myndighetens inspektioner.””

4.2.3 Tillsynen utvecklas mot mer
verksamhetsutveckling

Aven i var studie ir en dterkommande synpunkt fran de foretridare for
kommuner och landsting som vi har samtalat med att tillsynen har allt for
stort fokus pa kontroll och didrmed inte tar till vara de méjligheter som
finns att bidra till verksamheternas utveckling. Enligt dem har tillsyns-
myndigheterna fokuserat pa att kommuner och landsting har de rétta ruti-
nerna, medan de har varit mindre intresserade av att utveckla innehallet i
verksamheten. Flera foretradare beskriver tillsyn som detaljstyrning fran
statens sida. De "tolkar lagens yttersta bokstav”, som en tjdnsteman ut-
trycker det.

En foréndring av tillsynsmyndigheternas arbete tycks dock vara pé vag.
Flera kommuner och landsting menar att tillsynen fran myndigheter som
Skolinspektionen och IVO har utvecklats och nu har mer fokus pa verk-
samhetsutveckling. Exempelvis lyfter vissa fram att Skolinspektionens
tillsyn sker mer i dialog 4n tidigare och att de upplever att myndigheten nu
arbetar mer dppet och flexibelt. Skolinspektionen arbetar ocksa med att
infora en ny modell for inspektion av huvudmén och skolenheter, dér till-
synsmyndigheter pa ett bredare sétt dn tidigare ska peka ut mdjliga omra-
den for forbéttringar. En central del i den nya modellen &r att pé ett tydli-
gare sétt involvera professionen, bland annat genom att skolpersonal inom
vissa ramar ska kunna delta i inspektionerna.”

Flertalet kommun- och landstingsforetradare vi har samtalat med vill att

tillsynen 1 &nnu hogre utstrickning ska fungera som ett statligt verktyg for
véigledning och verksamhetsutveckling. Enligt dem &r det ocksa viktigt att
arbetet sker i dialog mellan inspektdrer och medarbetarna i den tillsynade
verksamheten. En dialogbaserad tillsyn gor det mojligt att diskutera kring

7 Ivarsson Westerberg, A. 2016. Pd vetenskaplig grund. Program och tekno-
logi inom skolinspektion, s. 96.

78 Skolinspektionen 2017. Budgetunderlag for dren 2018-2020 och Skolin-
spektionen 2017. Budgetunderlag for dren 2019-2021.



resultatet av tillsynen, vilket man anser bidrar till stérre nytta for verksam-
heten. Samma iakttagelser gors ocksé av de forskare som pa uppdrag av
Tillitsdelegationen har foljt forsoksverksamheter och pilotprojekt dér nya
sétt att granska har provats.”

Kommunerna och landstingen vill ocksa att tillsynsmyndigheterna i hogre
utstrackning &n i dag ska dela med sig av den kunskap och information
som de samlar pa sig. Manga kommunforetrddare beskriver myndigheter-
nas aterkoppling efter tillsynsbes6k som néstan obefintlig. Samma syn-
punkt framfordes i Statskontorets studie 2016.

4.3 Konsekvenser av statens styrning med
tillsyn

4.3.1 Tillsyn kan uppratthalla kvalitet och skapa trygghet

Flera av de kommun- och landstingsforetrddare som vi har intervjuat me-
nar att tillsynen har en kvalitetssdkrande funktion. Genom tillsynen kan
kommunen eller landstinget kénna sig trygg med att verksamheten lever
upp till kraven i lagstiftningen. Tillsynen ger ett kvitto pé att en verksam-
het lever upp till en viss kvalitet och standard.

4.3.2 Tillsyn kan bidra till att 6ka likvardigheten

Flera foretrddare for kommuner och landsting ser tillsynen som ett redskap
for staten att garantera likvdrdighet i den service som kommunsektorn ger
till medborgarna. Genom tillsyn kan exempelvis den egna bilden av verk-
samheten matas i relation till nagot “objektivt”, som en tjdnsteman ut-
trycker det, vilket framhélls som viktigt for medborgarna. Vidare menar
vissa av de tjinstemin vi samtalat med att tillsynen kan fungera som ett
redskap i diskussionerna med kommunens politiska ledning. Med hjélp av
tillsynsresultaten kan tjdnsteménnen tydliggoéra vad som strider mot regel-
verket.

7 SOU 2018:48 En lirande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till verk-
samhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 90. Forsoksverksamheter har
bedrivits pa Skolinspektionen, IVO, Arbetsmiljoverket och i tvd kommuner.
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4.3.3 Tillsynen skapar mycket administration

Tillsyn ar forknippat med en omfattande administration. I forskningsstu-
dier, utvirderingar och i vara samtal med kommuner och landsting fram-
kommer att administrativt arbete genereras savil genom de formella krav
som tillsynsmyndigheterna stiller som kommunernas och landstingens
egeninitierade forberedelser infor tillsynsbesoken. %

Vid flera av vara kommunsamtal framkommer att Skolinspektionens till-
syn skapar betydande administration. Som en tjansteman uttryckte det: ~’vi
samlar en otrolig méngd information infor Skolinspektionens granskning-
ar”. En annan menar att inspektionens tillsyn skapar en enorm administ-
ration” och kan generera “ett dussintal olika handlingar”. Det forekommer
ocksé att kommuner har sérskilda moten med skolpersonalen infor ett till-
synsbesok. Detta for att stilla den oro som en kommande inspektion kan
orsaka. Inom forskningen talar man om att skolorna gor sig gransknings-
bara.®! Aven i Statskontorets studie frdn 2016 framhéll kommunforetri-
dare att den statliga tillsynen av skolan innebér att de lagger ned ett stort
antal timmar pé att forbereda ett tillsynsbesdk, att ta emot besoket och pa
efterarbete. Skolinspektionen krdvde ocksa en omfattande rapportering
kopplad till olika regler och krav.®?

4.3.4 Bristande samordning mellan tillsynsmyndigheter
Manga av de kommun- och landstingsforetrddare som vi har talat med
vittnar om att samordningen brister mellan statliga tillsynsmyndigheter.
Det giller fraimst samordning mellan olika myndigheter som utdvar tillsyn

80 Se bl.a. Ivarsson Westerberg, A. 2016. Pd vetenskaplig grund. Program och
teknologi inom skolinspektion, s. 97, Statskontoret 2017:3. Myndighetsanalys
av Statens skolinspektion, SOU 2018:48, s. 70, En ldrande tillsyn. Statlig
granskning som bidrar till verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg,
s.52-53, Lindgren, L. 2018. Arbetsuppgifter och roller i juridifieringens spar i
Johansson, V., Lindgren, L. & Montin, S. Den kommunala statliga imbets-
mannen, s. 147-154.

81 Se bl.a. Ivarsson Westerberg, A. 2016. Pd vetenskaplig grund. Program och
teknologi inom skolinspektion, s. 56, Ek, E, 2012. De granskade. Om hur of-
fentliga verksamheter gors granskningsbara.

82 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 11, 68.



av samma verksamheter, till exempel Arbetsmiljoverket och IVO. Flera
foretriddare framhéller att en samordning skulle underlétta for dem, efter-
som tillsynsbesoken alltid medfor forberedelser av olika slag for kommu-
nen eller landstinget.

Kommunforetriddare vi samtalat med beskriver ocksa mélkonflikter mellan
arbetsmiljolagen (1977:1160) och socialtjanstlagen (2001:453). Exempel-
vis kan hemtjanstpersonal stéllas infor olika arbetsmiljoproblem i en bru-
kares hem, till exempel trdnga utrymmen och rokiga miljéer. Verksamhet
som regleras av socialtjanstlagen, bland annat hemtjanst, ska dock respek-
tera brukarens sjilvbestimmande och integritet. Det gor att arbetsgivaren
har svart att agera for att skapa en bttre arbetsmiljo. Konflikterna mellan
lagarna kan avspeglas i tillsynen genom att Arbetsmiljoverket och IVO
ger motstridiga rekommendationer och krav.

Regeringen har bland annat i Tillitsdelegationens direktiv uppméarksammat
problemet med bristande samordning mellan myndigheter med tillsyns-
uppdrag. I en studie av en forsoksverksamhet med samverkan mellan
Arbetsmiljoverket och IVO som Tillitsdelegationen 14tit genomf6ra kon-
stateras att for att samverkan ska bli lyckad krivs att det finns ett tydligt
problem som det finns béttre forutsdttningar for myndigheterna att 16sa
gemensamt dn var och en for sig.®

8 SOU 2018:48 En lirande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till verk-
samhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 80-81.
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3 Kunskapsstyrningens utveckling

I det hér kapitlet beskriver vi utvecklingen av den statliga kunskapsstyr-
ningen av kommuner och landsting. Kapitlet dr disponerat sa att vi forst
beskriver vad kunskapsstyrning ar och vad staten vill med detta styrmedel.
Vi beskriver sedan kunskapsstyrningens utveckling. Avslutningsvis disku-
terar vi konsekvenser av statens kunskapsstyrning.

Vara iakttagelser:

= Staten styr allt fler av kommunernas och landstingens verk-
samheter allt mer med kunskap. Halso- och sjukvard, skola
och social omsorg ar de verksamheter som ar féremal for
mest omfattande statlig kunskapsstyrning.

= Kunskapsstyrning ar ett stdd féor kommuner och landsting i
hanteringen av andra styrmedel.

= Kommunféretradare ser framst positiva effekter av kunskaps-
styrningen medan landstingsfoéretradare aven ser bland an-
nat undantrangningseffekter och 6ékad administration till féljd
av statens kunskapsstyrning.

= Skillnaden mellan kommun- och landstingsféretradarnas upp-
fattningar kan delvis bero pa att kunskapsstyrningen av
halso- och sjukvard har pagatt under langre tid och ar betyd-
ligt mer omfattande an kunskapsstyrningen av andra omra-
den.

= Kunskapsstyrningen kan vara administrativt krdvande.

5.1 Om statlig kunskapsstyrning

Kunskapsstyrning har tre huvudsakliga delar — kunskapsstod, stod till upp-
f6ljning och analys samt stdd till verksamhetsutveckling.®* Staten anvén-
der samtliga dessa verktyg. Staten tar exempelvis fram nationella riktlin-

8 SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jimlik vird, s. 17.
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jer, handbocker, allmidnna rad och administrerar och finansierar nationella
uppfoljningssystem. Staten anvander ocksa riktade statsbidrag for att fi-
nansiera satsningar pé fortbildning och metodutveckling inom de verk-
samheter som kommuner och landsting ansvarar for.%

5.1.1 Statens syfte med kunskapsstyrning

Statens dvergripande syfte med kunskapsstyrning ar att stodja och skapa
forutséttningar for kommunerna och landstingen att arbeta med forskning
och beprovad erfarenhet som grund. Det forvéintas i sin tur 6ka kvaliteten
och likvirdigheten inom verksamheterna.® En stor del av statens kun-
skapsstyrning riktar sig ddrmed direkt till olika professioner i de verk-
samheter som kommuner och landsting ansvarar for, till exempel lékare,
larare, sjukskoterskor och socialsekreterare.

Ett ytterligare syfte med statens kunskapsstyrning ar att 6ka kostnads-
effektiviteten i de berdrda verksamheterna. Tanken é&r att verksamhet som
bygger pa forskning och beprovad erfarenhet ska ge mer nytta for pengar-
na. Vissa kunskapsstdd, till exempel de nationella riktlinjerna inom hélso-
och sjukvérden, har ett uttalat kostnadseffektivitetsperspektiv. Deras re-
kommendationer grundas pa nyttan av olika behandlingsalternativ i for-
héllande till kostnaden fo6r behandlingarna.®’

5.1.2 Kommuner och landsting ar aktiva aktorer i statens
kunskapsstyrning

Kommunerna och landstingen vill sjdlvklart utga fran basta mojliga kun-
skap i sina verksamheter. En stor del av den forskning och beprévade er-
farenhet som bade staten, kommunerna och landstingen vill implementera
bygger ocksa pa kunskap som finns hos medarbetare i kommuner och
landsting. For att kunna samla in och systematisera denna kunskap, anpas-

85 Se till exempel SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jamlik vérd, s. 247, Ds
2014:9. En samlad kunskapsstyrning for hilso- och sjukvard och socialtjénst,
s. 51-52.

8 SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jimlik vird, s. 17-18.

87 Se t.ex. Socialstyrelsen 2013. Vad dir nationella riktlinjer? s. 2, samt Statens
beredning for medicinsk och social utvardering 2017. Utvirdering av metoder
i hdlso- och sjukvdrden — en handbok, s. 137-140.



sa den till medarbetarnas behov och éterfora den till verksamheterna maste
staten arbeta tillsammans med kommuner och landsting. Kommunerna och
landstingen ar darfor inte bara mottagare av statens kunskapsstyrning, utan
aktorer i densamma. Méanga av de kunskapsstod och uppfoljningssystem
som anvéinds nationellt har ocksa tagits fram i samarbete mellan staten och
SKL eller enskilda landsting.

5.1.3 Aven EU styr med kunskap

Aven EU anvinder kunskap som styrmedel for att ka kvaliteten och lik-
vérdigheten 1 medlemslidndernas arbete. EU tar exempelvis fram kun-
skapsstdd i form av riktlinjer for nationella, regionala och lokala myn-
digheter att folja inom omréden som barnritt och antibiotikaanvindning.®

EU-myndigheters kontakter med departement eller myndigheter pa natio-
nell niva kan ocksa ses som en del av EU:s kunskapsstyrning. Nastintill
alla EU-myndigheter har sidana kontakter och ndrmare 40 svenska myn-
digheter arbetar inom eller mot olika EU-myndigheter.® Ménga EU-myn-
digheter samlar expertis och foljer kunskapsutvecklingen inom ett visst
omrade och fér ddrmed en rddgivande roll i relation till medlemslédnder-
na.”® Det paverkar dven kommuner och landsting. I den nationella pro-
cessen for ordnat inforande av nya likemedel deltar exempelvis bade den
europeiska lakemedelsmyndigheten (EMA), statliga myndigheter och
samtliga landsting.®!

88 BEuropeiska kommissionen 2017. Kommissionens tillkinnagivande. EU:s
riktlinjer for dterhdllsam anvindning av antimikrobiella medel inom human-
medicin, (2017/C 212/01), Europeiska kommissionen 2017. EU:s riktlinjer for
framjande och skydd av barnets rdttigheter (6846/17).

8 1 Statskontoret 2015:106. Myndigheternas arbete med frdgor om delaktig-
het uppgav 38 svenska myndigheter att de deltar i arbete inom EU-myndig-
heter.

% Tarschys, D. 2016. EU-myndigheter: en viixande arena, i Statsforvaltningen
efter 20 ar i EU, Statskontoret/Sieps, s. 95.

°1'SOU 2017:48 Kunskapsbaserad och jiamlik vird. s. 161.
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5.1.4 Kunskapsstyrning ar ett mjukt styrmedel

Kunskapsstyrning kan betecknas som ett mjukt styrmedel. De kunskaps-
stod som staten tar fram r inte bindande att f6lja och de flesta av de upp-
foljningssystem som staten administrerar eller finansierar ar frivilliga att
rapportera till. Bade landstingen och kommunerna &r emellertid skyldiga
att 1amna uppgifter till vissa register, till exempel patientregistret.

5.2  Utvecklingen av kunskapsstyrningen

Manga av de kunskapsstdd och uppfoljningssystem som staten tar fram
och administrerar, ibland tillsammans med SKL, avser verksamheter i
landstingens och kommunernas regi. Statskontorets arliga kartldggning av
statens styrning av kommuner och landsting visar att det &r inom hélso-
och sjukvard, skola och social omsorg som flest statliga myndigheter styr
med kunskap. Statlig kunskapsstyrning forekommer dock dven inom om-
rdden som krisberedskap, miljé och plan- och byggverksamhet.?

5.2.1 Kunskapsstyrningen ar mest utvecklad inom halso-
och sjukvarden

Halso- och sjukvard ér det verksamhetsomrade som har varit foremal for
mest langvarig och omfattande statlig kunskapsstyrning. P4 senare ar har
staten ocksa tagit initiativ for att ytterligare stirka kunskapsstyrningen
inom omradet. Ett uttryck for detta &r forordningen (2015:155) om statlig
styrning med kunskap avseende hilso- och sjukvard och socialtjinst. Ge-
nom forordningen formaliserades en nationell struktur for kunskapsstyr-
ning inom hélso- och sjukvard och socialtjdnst. Strukturens stomme &r
Rédet for styrning med kunskap, dér nio myndigheter inom de berérda
verksamhetsomradena samverkar, och Huvudmannagruppen, dér represen-
tanter for kommuner och landsting formulerar sina behov av kunskaps-
stod.”

92 Statskontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2018.

%3 De myndigheter som ingdr i radet ir E-hdlsomyndigheten, Folkhilsomyn-
digheten, Forskningsradet for hélsa, arbetsliv och vilfard (Forte), IVO, Like-
medelsverket, Myndigheten for delaktighet, Socialstyrelsen, Statens beredning



De kommunforetrddare som vi har talat med ser kunskapsstyrning som
synonymt med kunskapsstod. De uppfattar att de riktlinjer, rad och vég-
ledningar som staten tar fram é&r just stodjande snarare 4n styrande. Lands-
tingsforetradare som vi har talat med ser kunskapsstyrningens stddjande
uppgift mer som en del av ett helt system som ocksé inkluderar bade st6d-
material, uppfoljning och riktade statsbidrag till stod for kunskapsutveck-
ling. Dessa skillnader i uppfattning mellan kommun- och landstingsfore-
tradare beror sannolikt pé att statens kunskapsstyrning har pagatt langre
och dr avsevért mer omfattande inom landstingens hélso- och sjukvard dn
inom kommunernas skola och omsorg.

5.2.2 Staten vill styra mer med kunskap

Over tid har staten i allt hdgre utstriickning forsokt att styra dven skola och
social omsorg med kunskap. Kunskapsstyrning forutsitter emellertid att
det finns kunskap, forskning och beprévad erfarenhet att sprida. Inom
hilso- och sjukvarden finns en lang historik av att arbeta evidensbaserat.
Flera av de andra omraden som staten vill styra med kunskap saknar dock
tillrackligt underlag for att pa samma sétt kunna etablera evidensbaserade
arbetsmetoder. Det giller fraimst social omsorg, men i viss mén @ven sko-
lan och delar av den kommunala hélso- och sjukvérden.”*

For att mota dessa hinder har regeringen sedan 2015 bland annat inréttat
Skolforskningsinstitutet. Uppdragen till Myndigheten for vard- och om-
sorgsanalys (Vardanalys) och Statens beredning for medicinsk och social

for medicinsk och social utvirdering (SBU) och Tandvérds- och ldkemedels-
forménsverket (TLV). I Huvudmannagruppen ingar sex ledamoter fran lands-
tingen och tio frdn kommunerna. Ledamdterna har utsetts av regeringen pa
forslag fran SKL.

%4 SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jimlik vérd, s. 109, RiR 2013:11. Sta-
tens kunskapsspridning till skolan, SOU 2017:35. Samling for skolan — natio-
nell strategi for kunskap och likvdrdighet, s. 249, 259-260, 271, Ds 2014:9.
En samlad kunskapsstyrning for hélso- och sjukvdrd och socialtjdnst, s. 54.
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utvirdering (SBU) har ocksa breddats till att utover hilso- och sjukvard
dven inkludera socialtjanst. 3

5.2.3 Kunskapsstyrning ar ett stod i hanteringen av
annan styrning

De kommunforetrddare som vi har talat med ser framst positiva effekter av
kunskapsstyrningen. De ser statlig vigledning i form av kunskapsstod som
en viktig hjilp nir kommunen ska hantera andra typer av styrning. Skol-
verkets allminna rad beskrivs exempelvis som ett omistligt verktyg for att
tolka och tillimpa skollagen. Kommunforetradarna beskriver ocksa rad
och riktlinjer som ett viktigt stdd i forberedelserna infor tillsyn. Sérskilt
foretradare for sma kommuner framhéller att de har stor nytta av kun-
skapsstod. Sma kommuner saknar mojlighet att ha egen expertkompetens
inom alla omréden och kunskapsstdden fungerar da som en ersittning for
denna expertis.

Kommunforetriadare framhaller ocksé att kunskapsstyrning ar en viktig del
nir det géller att implementera nya regelverk. Kunskapsstod avseende en
viss regeldndring ger kommunerna mdjlighet att forsté statens avsikt med
andringen. Om stoden kommer innan en regeléndring trider i kraft har
kommunerna ocksé mojlighet att forbereda sig infor fordndringen. Flera
kommunforetradare dnskar mer av denna typ av forberedande kunskaps-
styrning, i form av bade stddmaterial och utbildning. De menar att forbe-
redande kunskapsstyrning kan gora annan styrning mer effektiv, till exem-
pel genom att forbéttra forutsittningarna for att en regeldndring ska fa ge-
nomslag.

Att sdtta sig in i ny information och delta i utbildningar kraver emellertid
tid och resurser. Nagot som ofta saknas i kommunerna. Aven om staten
bekostar en utbildning kan kommunerna exempelvis inte alltid avvara de
berérda medarbetarna under utbildningstillféllet.

95 Forordning (2014:1578) med instruktion for Skolforskningsinstitutet, for-
ordning (2010:1385) med instruktion for Myndigheten for vdrd och omsorgs-
analys, férordning (2007:1233) med instruktion for Statens beredning for me-
dicinsk och social utvirdering.



Behovet av kunskapsstyrning har okat

Var undersdkning visar att statens kunskapsstod ocksé vigleder kommu-
ner och landsting i hur de ska motivera sina tolkningar av statens regel-
verk internt i forvaltningen och gentemot medborgare och media. Behovet
av sddan végledning har 6kat i takt med att kommunernas och landsting-
ens verksamheter fokuserar alltmer pi medborgares rittigheter.”® Ett kon-
kret exempel ar lagen om stod och service till vissa funktionshindrade
(LSS), som anger att individen ska tillforsikras ”goda levnadsvillkor”.®’
Detta ldmnar ett stort utrymme for tolkning som flera av de kommun- och
landstingsforetradare som vi har talat med beskriver som svart att hantera
givet medborgarnas forvantningar. Kunskapsstdd kan vara en hjdlp i det
arbetet.

5.2.4 Kommunerna ser inte kunskapsstyrning som ett
hot mot sjalvstyrelsen

De kommun- och landstingsforetradare som vi har talat med &r ofta tvek-
samma till regelstyrning och ekonomisk styrning som riktar sig direkt mot
professioner. Sadan styrning avser ofta vad professionerna ska gora och
uppfattas darfor som en inskridnkning av det kommunala sjélvstyret. Kun-
skapsstyrning riktar sig i &nnu hogre utstrackning direkt till professioner i
kommuner och landsting, men avser framst Aur professionerna ska arbeta.
De tjanstemin och politiker vi har talat med ser detta som en béttre ord-
ning.

For de professioner som berors kan dock kunskapsstyrningen vara minst
lika ingripande som andra styrmedel. Utvirderingar visar att &ven om pro-
fessionerna &r positiva till kunskapsstyrning i sak ar de ofta mer kritiska
till styrningens innehall, utformning och tillimpning.®?

% SOU 2018:47. Med tillit véiixer handlingsutrymmet— tillitsbaserad styrning
och ledning av vilfdirden.

977 § lagen (1993:387) om stid och service till vissa funktionshindrade.

%8 SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jimlik vdrd.
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5.3 Konsekvenser av statens kunskapsstyrning

5.3.1  Kunskapsstyrning bidrar till 6kad likvardighet inom
men inte mellan malgrupper

Kommun- och landstingsforetrddare som vi har talat med anser att kun-
skapsstyrning i form av allménna rad, riktlinjer och register som mdjliggor
nationella jamforelser bidrar till nationell likvéardighet genom att de 6kar
sannolikheten att kommuner och landsting tolkar regelverk pa samma sitt.
Sarskilt kommunforetrddarna anser att lagstifining ofta ar svér att tolka
och att kommunerna utan statens véigledning kommer att gora olika be-
domningar.

Samtidigt finns det landstingsforetrddare som menar att statens kunskaps-
styrning ocksé kan ge upphov till undantringningseffekter. Medan de
diagnosgrupper som har nationella riktlinjer lyfts fram och behandlas pa
mer lika sétt 6ver landet hamnar diagnos- och patientgrupper utan riktlin-
jer i skymundan. Kunskapsstyrningen kan ddrmed minska jamlikheten
mellan grupper och verksamheter samtidigt som den okar likvardigheten
inom grupper och verksamheter. Detta forhallande har ocksa bekriftats i
flera statliga utredningar.””

Att forse samtliga sjukdomstillstind med egna riktlinjer 18ser inte proble-
met, eftersom patienter inte kan standardiseras. Manga av vardens patien-
ter &r exempelvis multisjuka och kan dirfor inte behandlas utifrén nagon
enskild riktlinje. %

5.3.2 Kunskapsstyrningen ar inte fullt samordnad

I var enkat till landstingens hélso- och sjukvardsdirektorer framfor flera av
de svarande att kunskapsstoden inom hélso- och sjukvarden nu &r sa
ménga att det krdver mycket resurser for att hélla sig a jour med utveck-
lingen inom omréadet. Statliga utredningar av kunskapsstyrningen inom
hilso- och sjukvarden har ocksa visat att det finns ett mycket stort utbud

9 Se till exempel Véardanalys 2015:7. Léing vdg till patientnytta — en uppfolj-
ning av nationella riktlinjers inverkan pd vdrden i ett decentraliserat system.
100SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jimlik vird.



av kunskapsstod fran olika aktorer. Stod som ibland dverlappar och i en-
staka fall till och med motséger varandra.'!

Statskontoret har tidigare visat att statens kunskapsstyrning fungerar bést
nér professioner och kommun- och landstingsledningar deltar i kunskaps-
styrningens alla led. Det 6kar bland annat sannolikheten for att stddmate-
rialen och uppfoljningssystemen &r anvéndbara och kénda for medarbetar-
na. Det ger ocksa storre mojlighet att samordna styrningen och forhindra
att stddmaterial dverlappar varandra.'® Flera av de landstingsforetriidare
som vi har talat med anser att den nya nationella strukturen for kunskaps-
styrning inom hélso- och sjukvérden &r ett steg i riktning mot béttre sam-
ordning och mer delaktighet for vardens professioner. Fortfarande aterstér
dock mycket arbete innan strukturen fyller sin funktion fullt ut.'%

De kommunforetrddare som vi har talat med anser inte att statens kun-
skapsstyrning ar déligt samordnad. Detta beror sannolikt pé att kunskaps-
styrningen av kommunala verksamheter, som skola och socialtjanst, ar
avsevirt mindre omfattande dn kunskapsstyrningen av landstingens hélso-
och sjukvérd. Samordningsbehoven édr ddrmed mindre.

5.3.3 Kunskapsstyrning kraver administration

En synpunkt som landstingsforetrddare vi har talat med lyfter fram ar att
kunskapsstyrning kan leda till kade krav pa dokumentation och uppgifts-
lamning. Av samtalen framgar att ménga av de uppgifter som medarbetare
och verksamheter rapporterar till staten, eller SKL i samarbete med staten,
uppfattas ha begrénsat virde for den egna verksamheten. Att dokumentera
och rapportera uppgifter till olika register och databaser med lovvirda
syften kan ocksa ta mycket tid i ansprak. Under 2017 fanns det 96 olika

91SOU 2017:48. Kunskapsbaserad och jimlik vdrd s. 22, 380, 423, Vardana-
lys 2015:7. Ldng vdg till patientnytta — en uppféljning av nationella rviktlinjers
inverkan pd vdrden i ett decentraliserat system.

102 Statskontoret 2018:23. Utvirdering av en samlad styrning med kunskap for
hdlso- och sjukvard och socialtjiinst, Statskontoret 2018:11. Bdttre stod med
kommunal medverkan.

103 Statskontoret 2018:23. Utvirdering av en samlad styrning med kunskap for
hélso- och sjukvard och socialtjdnst.
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nationella kvalitetsregister i drift i landstingen. Till dessa ska da ldggas
Socialstyrelsens obligatoriska hélsodataregister och vissa andra lokala och
regionala register som inte finansieras via SKL eller staten.!%*

Aven kommunfSretriidare framhaller att staten stiller allt hogre krav pa
uppfoljning och uppgiftsldmning och att det tar mycket tid fran kdrnverk-
samheten. De ser dock sdllan ndgon koppling mellan den egna inrapporte-
ringen av data och de kunskapsstod som staten tillhandahaller.

5.3.4 Kunskapsstyrning paverkar kommunernas och
landstingens kompetensforsorjning

Den organisation som staten, SKL och landstingen byggt upp kring kun-
skapsstyrningen inom hilso- och sjukvarden kréver erfaren och kompetent
personal for att fungera. Personalen ska till exempel ta fram behandlings-
riktlinjer, forvalta kvalitetsregister, utveckla forskningssamarbeten med
universitet och industri, eller leda arbetet med att implementera nya ar-
betssitt. Arbetet syftar till att 6ka kvaliteten och effektiviteten i verksam-
heten. Personal som arbetar med kunskapsstyrning behdver dock ofta er-
séttas i den Ovriga verksamheten, vilket ibland kan vara en utmaning for
landstingen.

Fler kompetens- och legitimationskrav

En aspekt av statens ambition att styra mer med kunskap ar de krav pa viss
utbildning, erfarenhet eller legitimation som inforts i allt fler regelverk un-
der de senaste dren. Lérarlegitimationen infordes gradvis mellan 2011 och
2015. Socialtjanstlagen kompletterades 2015 med krav p& socionomexa-
men eller motsvarande for att f4 handldgga drenden som ror barn och
unga.!% Kurator blir ett legitimationsyrke frén januari 2019 och reglering
av underskoterskeyrket ar under utredning.!%

De kommun- och landstingsforetradare som vi har talat med &r i grunden
positiva till insatser som hojer och sdkrar medarbetarnas kompetens. For

104 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa efffekter av
statens indirekta styrning av kommunerna.

1053 kap. 3 § Socialtjcinstlagen (2001:453).

106 prop. 2017/18:138. Legitimation for hdilso- och sjukvdrdskuratorer, Dir.
2017:103. Reglering av yrket underskoterska.



att statens styrning ska ha den effekten kriavs emellertid att kommunerna
och landstingen har tillgang till behorig arbetskraft. Om sé inte ar fallet
forsvarar kompetens- och legitimationskraven kommunernas och lands-
tingens mdjligheter att rekrytera och bemanna sina verksamheter. Ett ater-
kommande exempel &r legitimerade ldrare, som det rader brist pa.'”” Flera
av de kommuner som vi har besokt har stallts infor valet att hantera kon-
sekvenserna av att anstélla obehoriga medarbetare eller konsekvenserna av
personalbrist.

5.3.5 Bristande foljsamhet till kunskapsstyrningen

En mgjlig forklaring till att kommun- och landstingsforetradare &r positiva
till kunskapsstyrning &r att den generellt inte &r bindande. Det innebdr att
kommuner och landsting kan vélja att folja de rad och riktlinjer de anser ar
relevanta och vélja bort andra.

Flera utredningar har under de senaste dren visat att kommuner och lands-
ting brister nar det géller att folja statens kunskapsstod. Manga av statens

insatser for att 6ka foljsamheten till den egna kunskapsstyrningen har ock-
sa haft déligt genomslag. Det kan i férlingningen innebéra att verksamhe-

terna inte uppnar den kvalitet och likvdrdighet som staten 6nskar.!%®

107 Skolverket 2017. Redovisning av uppdrag att ta fram dterkommande prog-
noser over behovet av forskolldrare och olika lirarkategorier.

108 Vardanalys 2015:7. Ldng vig till patientnytta — en uppféljning av nationel-
la riktlinjers inverkan pad varden i ett decentraliserat system, SOU 2017:48
Kunskapsbaserad och jamlik vard s. 17-18, 22-24, 103, SOU 2018:41 Stat-
liga skolmyndigheter — for elever och barn i en biittre skola, s. 232.
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6 Utvecklingen av styrningen med
mal och inriktningsdokument

I det hér kapitlet beskriver vi statens styrning med hjélp av nationella mal
och inriktningsdokument. Kapitlet inleds med att vi beskriver statens syfte
med att styra med mél och inriktningsdokument. Dérefter beskriver vi ut-
vecklingen och konsekvenserna av denna typ av styrning.

Véra iakttagelser:

= Antalet nationella mal och inriktningsdokument har 6kat 6ver
tid. Det galler bade de som riktar sig direkt mot kommuner-
nas och landstingens ansvarsomraden och de som paverkar
kommuner och landsting indirekt.

=  Kommuner och landsting arbetar utifran sina grunduppdrag i
lagstiftningen. Inriktningsdokument och mal utanfér lagstift-
ningen ar ofta okanda fér dem och har darfér mer begransad
styreffekt.

= De indikatorer som staten anvander for att félja upp de natio-
nella malen och inriktningsdokumenten kan ha mer styreffekt
an malen i sig.

= Uppfdljningen av malen paverkar i viss utstrackning bade ad-
ministrationen och prioriteringarna i kommunerna och lands-
tingen.

6.1  Statens syfte med styrning med mal och
inriktningsdokument
Nationella mél som har beslutats av riksdagen eller regeringen aterfinns

som portalparagrafer i lagstiftning och andra regelverk, i budgetproposi-
tionen och i inriktningsdokument som strategier och handlingsplaner.

Det 6vergripande syftet med bade nationella mal och inriktningsdokument
dr att visa den politiska viljeinriktningen och de politiska prioriteringarna.
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Det inkluderar att signalera den nationella ambitionsnivan for olika verk-
samheter och omraden.'” Medan mélen ér ett koncentrat av statens ambi-
tioner sétter inriktningsdokumenten malen i ett sammanhang. Flertalet in-
riktningsdokument innehéller ocksé forslag pa atgérder for att na mélen.

Staten anvénder ofta nationella mél och inriktningsdokument som ett verk-
tyg for att styra omradden som den har begrénsat inflytande dver och darfor
maste samverka kring.''’ Verksamheter som kommuner och landsting an-
svarar for ar sddana omraden. Genom att formulera mal och strategier for
dessa verksamheter vill staten paverka inriktningen pé verksamheterna.!!!
Med undantag for de mal som finns som portalparagrafer i lagstiftning &r
dock statens mal och inriktningsdokument inte tvingande.

6.1.1  EU styr med mal och inriktningsdokument

Aven EU anvinder mal och inriktningsdokument for att pdverka medlems-
staterna. EU:s mél foljs upp i rapporter dar medlemsstaternas resultat r
tankta att ligga till grund for jimforelser mellan staterna.''> Genom jam-
forelserna forsoker EU paverka medlemsstaterna att utveckla sitt arbete
inom omradena ifraga. P4 detta sétt utdvar EU inflytande 6ver omrdden
som man saknar befogenhet att reglera.

En del av EU:s paverkan sker genom att EU-kommissionen uppmanar
medlemsstaterna att ta fram eller utveckla egna nationella inriktnings-
dokument.'* EU:s mél och inriktningsdokument &r ocksé viktiga underlag
for den svenska regeringens nationella strategier och handlingsplaner.
Inriktningsdokumenten kan ddrmed paverka dven kommuner och lands-
ting. Av de nya inriktningsdokument som berér kommuner och landsting

199 Prop. 2010/11:40. En reformerad budgetlag, SOU 2007:75. Att styra staten
— regeringens styrning av sin forvaltning, s. 14, 180.

110 Statskontoret 2018. Strategier och handlingsplaner, s. 7.

M Verket for forvaltningsutveckling 2007. Styrning for okad effektivitet, s.
148, Prop. 2010/11:40. En reformerad budgetlag.

12 QKL 2018. EU i lokalpolitiken, s. 11.

113 Se t.ex. den nationella handlingsplanen for foretagande och minskliga
rattigheter, Skr. 2015/16:69. Politik for hdllbart foretagande och Skr.
2011/12:56. En samordnad och ldangsiktig strategi for romsk inkludering
2012-2032,s. 67, 14.



som regeringen beslutade om under 2018 hénvisar tva, Nationell strategi
for klimatanpassning och Strategi for Levande stdder, till mal och inrikt-
ningsdokument pd EU-niv4.!

EU-strategier kan éven direkt rikta sig till kommuner och landsting. Ett
exempel dr Europa 2020-strategin, som innehéller gemensamma mal inom
bland annat sysselséttning, utbildning och socialt utanforskap. I strategin
framhaller EU-kommissionen att lokala och regionala myndigheter &r vik-
tiga samarbetspartners for att strategins mal ska kunna nas.!'> Ingen av de
foretradare for kommuner och landsting som vi har talat med namner dock
Europa 2020-strategin, eller nagra andra mal och inriktningsdokument
med ursprung i EU. Det beror sannolikt pa att denna typ av EU-styrning
omvandlas till nationella strategier och handlingsplaner. SKL beddmer
dock att mélen i Europa-2020 strategin har varit viktiga for kommunernas
och landstingens arbete med regionala utvecklingsprogram. !¢

6.2  Utvecklingen av styrning med mal och
inriktningsdokument

Utover att fungera som styrmedel utgoér de nationella mélen grunden for
regeringens resultatredovisning till riksdagen.!'” Sedan mitten av 1990-
talet ar regeringen skyldig att varje ar i budgetpropositionen redovisa vilka
mal som har beslutats av riksdagen for olika verksamheter och omraden,
samt vilka resultat som har uppnatts i forhallande till mélen.!'® Att studera
budgetpropositionerna ger dirfor en indikation pa hur antalet riksdags-
bundna mal har utvecklats 6ver tid.

114 Statskontoret 2019. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner
och landsting 2018.

115 Buropeiska kommissionen 2010. Europa 2020 — En strategi for smart och
hadllbar tillvixt for alla. Meddelande frdn kommissionen, s. 6.

116 SKL 2013. Europa 2020-strategins regionala forankring.

17 Prop. 2010/11:40. En reformerad budgetlag.

18 Lag (1996:1059) om statsbudgeten (upphorde att gélla 1 april 2011),
budgetlag 2011:203.
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6.2.1  Antalet mal och inriktningsdokument har 6kat éver
tid

Sedan malstrukturen i statens budget gjordes om 2009 har antalet av riks-
dagen beslutade mal i budgetpropositionen 6kat med cirka 80 procent (se
diagram 3). Budgetpropositionen for 2018 innehéller totalt drygt 135 na-
tionella mél. Utdver dessa dvergripande mal tillkommer delmél, mal som
beslutats av regeringen, mal i lagstiftning och andra regelverk och mal i
inriktningsdokument som handlingsplaner och strategier.

Under samma tidsperiod har riksdagen och regeringen ocksa beslutat om
en rad nya inriktningsdokument. Eftersom ménga strategier och handlings-
planer géiller under flera ar, eller tillsvidare, har dven antalet aktiva inrikt-
ningsdokument okat i antal sedan 2009.

Diagram 3 Antal nya inriktningsdokument och gillande riksdagsbundna mal i
budgetpropositioner 2009-2018.
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Kélla: Budgetpropositioner 2009-2018. Statskontoret 2018. Strategier och handlingsplaner,
Statskontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2018,
Statskontoret 2018. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2017, prop
2016/17:1, prop 2017/18:1, www.regeringen.se.


http://www.regeringen.se/

6.2.2 De flesta mal och inriktningsdokument berér
kommuner och landsting

Flera av de omrdden som kommuner och landsting ansvarar for berors av
ett stort antal nationella mal. Det géller exempelvis hilso- och sjukvard,
social omsorg och utbildning. Under de senaste aren har riksdagen bland
annat beslutat om nationella mal for folkbildningen och for litteratur- och
lasfrimjande och om inriktningsdokument for sjukfrénvaro och for unga

som varken arbetar eller studerar.'?®

Alla nationella mal och inriktningsdokument &r inte direkt riktade mot
omraden som kommuner och landsting ansvarar for. Néstan alla mal, stra-
tegier och handlingsplaner berdr dock kommuner och landsting, atmins-
tone indirekt. Det giller till exempel mal och inriktningsdokument inom
omradena miljo, infrastruktur, néringsliv, arbetsmarknad och demokrati.
Inom dessa omraden har riksdagen under de senaste aren bland annat be-
slutat om mal for livsmedelsforsorjning och for kulturmiljé och om inrikt-
ningsdokument for brottsbekdmpning och for flyg- och godstransporter. 120

Dessutom justeras och utvecklas de befintliga nationella mélen 16pande.

6.2.3 Indikatorerna for att folja upp mal har 6kat 6ver tid

Parallellt med att antalet mal och inriktningsdokument har 6kat har dven
antalet indikatorer for att méta maluppfyllelsen 6kat kraftigt. Det beror
dels pa att riksdagen och regeringen har formulerat allt fler mal att méta,
dels pa att allt fler indikatorer anvénds for att méta varje mal. Detta géller
inte minst inom de omradden som kommuner och landsting ansvarar for.

119 Prop. 2013/14:172. Allas kunskap — allas bildning, prop. 2013/14:3. Liisa
for livet, regeringsbeslut S2015/06106/SF. Atgirdsprogram for 6kad hilsa
och minskad sjukfranvaro, regeringsbeslut U2015/05478/UF. Vigar framat
strategi for unga som varken arbetar eller studerar.

120 Prop. 2016/17:104. En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hdll-
bar tillvixt i hela landet, prop. 2012/13:96. Kulturmiljons mdngfald, Skr.
2016/17:126. Tillsammans mot brott — ett nationellt brottsforebyggande prog-
ram, regeringsbeslut N2017/00590/MRT. En svensk flygstrategi, for flygets
roll i framtida transportsystem.
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Tre omraden som illustrerar denna utveckling &r hilso- och sjukvard, soci-
al omsorg och kommunal utbildning. Budgetpropositionen f6r 2009 inne-
holl 8-9 indikatorer for att mita maluppfyllelsen inom vart och ett av des-
sa tre omraden. I budgetpropositionen for 2018 hade antalet dkat till 22 in-
dikatorer vardera for hilso- och sjukvérd och social omsorg och 29 indika-
torer for att f6lja upp den kommunala utbildningen. !

Indikatorerna har blivit mer komplexa

De indikatorer som staten anvinder for att mita méaluppfyllelsen har ocksa
blivit mer komplexa. I budgetpropositionen for 2009 foljdes malet for
grundskolan exempelvis upp bland annat genom att redovisa elevernas ge-
nomsnittliga meritvéarde i arkurs 9. I budgetpropositionen for 2018 redovi-
sas fortfarande det genomsnittliga meritvirdet, men dven andelen elever
som fatt minst betyget godként eller E i svenska, svenska som andrasprak,
engelska och matematik pa de nationella proven i arskurs 3, 6 och 9, ande-
len elever som uppnatt kunskapskraven i samtliga grundskolans &mnen i
arskurs 9 och andelen elever i arskurs 9 som uppnatt behorighet till gym-
nasieskolans nationella program.'??

6.2.4 Kommunerna arbetar utifran grunduppdrag och
lagstiftning

Véra samtal med kommun- och landstingsledningar visar att kommunerna

och landstingen ser det dvergripande mélet for sin verksamhet som sjélv-

klart — att erbjuda en sa bra verksamhet som mdjligt inom sina respektive

ansvarsomraden. De nationella malen i budgetpropositioner, strategier och

handlingsplaner &r mindre kinda f6r kommun- och landstingsledningarna.

I den man kommunerna och landstingen arbetar mot mer specifika mal
héamtar de i huvudsak dem frén lagstiftning, som skollagen, socialtjanst-
lagen och hélso- och sjukvardslagen. Samtliga kommun- och landstings-
foretrddare som vi har talat med anser att lagstiftning bor vara styrande for
kommunernas och landstingens verksamhet. Samtidigt menar flera att de-

121 Prop. 2008/2009:1. Budgetpropositionen for 2009, prop. 2017/2018:1.
Budgetpropositionen for 2018.
122 Prop. 2008/2009:1. Budgetpropositionen for 2009, prop. 2017/2018:1.
Budgetpropositionen for 2018.



ras verksamhet ibland har svért att leva upp till lagens krav. Att f6lja lag-
stiftningen uppfattas darfor som det mest angelédgna och tillrickliga malet
for kommunens och landstingets verksamhet.

Kommuner och landsting kompletterar de nationella malen vid
behov

Flertalet av de kommuner som vi har studerat formulerar ocksa egna mal,
till exempel for att konkretisera ramlagstiftningen inom hélso- och sjuk-
varden och socialtjansten. Forvaltningscheferna i ett par av de minsta
kommunerna i vart urval framhaller dock att de undviker att formulera
egna mal, eftersom kommunen saknar kapacitet att hantera mal utéver
lagstiftningen. De anser att det dr en utmaning i sig att leva upp till lagens
krav och erbjuda invénarna en bra verksamhet inom de omraden kommu-
nen ansvarar.

6.3 Konsekvenser av statens styrning med mal
och inriktningsdokument

6.3.1 Mal utanfor lagstiftningen har liten egen styreffekt

Mal som finns i lagstiftning och andra regelverk ar vilkanda, valforank-
rade och styrande i de kommuner och landsting vi har undersokt. De kom-
mun- och landstingsforetrddare som vi har talat med har ddremot generellt
liten kdinnedom om de mal och inriktningsdokument som ligger utanfor de
statliga regelverken. Det innebér att dessa mal har mer begriansad styref-
fekt.

6.3.2 Kommuner och landsting vill att staten tydligare
ska visa den politiska viljeinriktningen

Flera av de kommun- och landstingsforetrddare som vi har talat med ons-
kar att staten tydligare ska visa den politiska viljeinriktningen i sin styr-
ning. Dels for landet som helhet, dels for olika verksamheter. Flera lyfter
fram statens bredbandsmal som ett exempel pa ett méal som tydligt visar
viljeriktningen. Bredbandsmalet aterfinns endast i budgetpropositionen
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och i den nationella bredbandsstrategin, vilket visar att mal utanfor lag-
stiftning trots allt kan bli kinda i kommunerna och landstingen.'?

6.3.3 Indikatorerna kan bli viktigare an malen

Det ar ett vilkdnt fenomen att verksamheter Gver tid anpassar sig till de
faktorer som de f0ljs upp p4, snarare én till de Gvergripande mal som de
ytterst forvéntas arbeta mot.!>* De indikatorer som anvénds for att folja
upp ett mal fungerar da som egna styrsignaler.

Flera av de kommun- och landstingsforetrddare som vi har talat med be-
kraftar att det finns en risk att det blir viktigare for kommuner och lands-
ting att forbéttra sina indikatorstyrda uppfoljningsresultat &n sjdlva verk-
samheten. Denna risk &r sirskilt stor om det finns pengar kopplade till
resultaten.

Négra kommunforetrddare beskriver ocksa att kommunen har byggt upp
en intern uppfoljningsfunktion, dir en av huvuduppgifterna ar att regist-
rera, samla in och leverera de specifika uppgifter som staten efterfragar. Ju
fler och mer komplexa indikatorer som staten vill folja upp, desto mer ad-
ministrativt arbete kravs i kommuner och landsting for att tillgodose sta-
tens efterfragan. Det tar i sin tur tid frdn kdrnverksamheten.

Att styra mot indikatorer kan hamma maluppfyllelsen

Ur ett statligt perspektiv utgor indikatorerna ett medel for att na de natio-

nella mélen. Det leder i sin tur till att staten ibland styr direkt mot indika-

torerna i stillet for mot mélen. De riktade statsbidragen for 6kad larartit-

het i forskoleklass och grundskola, for stiarkt bemanning inom den sociala
barn och ungdomsvarden, for 6kad bemanning inom dldreomsorgen samt

123 Se prop. 2017/2018:1, utgiftsomride 22, s. 106, regeringsbeslut
N2009/8317/1TP. Bredbandsstrategi for Sverige, regeringsbeslut
N2016/08008/D. Sverige helt uppkopplat 2025.

124 Se t.ex. RiR 2013:20. Statens satsningar pd nationella kvalitetsregister —
Leder de i ritt riktning? RiR 2014:22. Primdrvdrdens styrning, SOU 2018:47.
Med tillit viixer handlingsutrymmet, s. 84—85.



for rekryterande insatser inom vuxenutbildningen ar exempel pa sadan
125

styrning.
Manga av malen for de verksamheter som kommuner och landsting ansva-
rar for innehaller abstrakta viarden som trygghet, kvalitet och egenmakt.
Sédana vérden &r svéra att méta. De indikatorer som staten anvénder for
att folja dessa mél har darfor ibland svag eller oklar koppling till méalen. '
Ett exempel &r att antal elever, brukare eller patienter som tar del av olika
verksamheter anvinds som indikator for att folja upp mél om kvalitet och
tillginglighet i dessa verksamheter. Antalet personer med exempelvis
hemtjanst sdger emellertid ingenting om kvaliteten i tjansten, och mycket
lite om tillgdngligheten till tjdnsten i forhallande till behovet.!?” Att styra
direkt mot indikatorerna i stéllet for mot malen kan i dessa fall himma
maluppfyllelsen. Detsamma géller om verksamheter i kommuner och
landsting anpassar sig till indikatorer som har svag koppling till de
faktiska malen for verksamheten.

6.3.4 Mal och inriktningsdokument kombineras med
andra styrmedel

De nationella malen eller inriktningsdokumenten inom ett omrade ir ett
uttryck for att staten vill paverka utvecklingen inom omradet. Mal och in-
riktningsdokument kombineras darfor ofta med annan styrning.

125 Forordning (2015:215) om statsbidrag for ldgstadiet i grundskolan och
motsvarande skolformer samt viss annan utbildning, regeringsbeslut
S2016/04469/FST. Uppdrag att fordela statsbidrag for stirkt bemanning
inom den sociala barn- och ungdomsvdrden, regeringsbeslut
S2015/4099/FST. Uppdrag att fordela medel, administrera och félja upp sats-
ningen pd en 6kad bemanning inom dldreomsorgen, forordning (2018:1495)
om statsbidrag for rekryterande insatser inom vuxenutbildning.

126 Se till exempel RiR 2014:22. Primdrvdrdens styrning, ESV 2017:46. Re-
sultatuppfoljning av statens budget, SOU 2018:47. Med tillit vixer handlings-
utrymmet, SOU 2017:38. Kvalitet i vilfirden, s. 136, Castillo, D. & Ivarsson
Westerberg, A. 2019. Administrativa efffekter av statens indirekta styrning av
kommunerna.

127 Se t.ex. prop. 2017/2018:1. Budgetpropositionen for 2018, utgiftsomrade 9
och 16.
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Tvé exempel som illustrerar detta dr de nationella mélen for litteratur- och
lasframjande och for kulturskolan, som beslutades ar 2013 respektive
2018.128 Efter att mélen hade beslutats anviande regeringen bade regelstyr-
ning, ekonomisk styrning och kunskapsstyrning for att bidra till att de
uppfylldes. Med hénvisning till de nationella mélen for litteratur- och las-
frimjande har regeringen bland annat skérpt avsnitten om lasférméga i
laroplanerna for forskola och fritidshem, infort ett riktat statsbidrag for 14-
rares fortbildning i lds- och skrivutveckling (l4slyftet), och vidgat Statens
kulturréds ldsfrimjande uppdrag.'?® For att nd malet for kulturskolan har
regeringen infOrt ett nytt statsbidrag for att sdkra kulturskolans kompetens-
forsorjning och bildat ett nationellt kunskapscentrum for kulturskolan. '3

Medan malen och inriktningsdokumenten i sig har liten styreffekt kan sa-
ledes andra styratgarder kopplade till malen vara bade kidnda och styrande
i kommuner och landsting. Laroplanerna for forskola och fritidshem til-
lampas dagligen och statsbidragen for laslyftet och kulturskolan har ut-
nyttjats av ett stort antal kommuner.

128 Prop. 2013/14:3. Léisa for livet, prop. 2017/18:164. En kommunal kultur-
skola for framtiden — en strategi for de statliga insatserna.

129 Regeringsbeslut Ku2018/01213/K0. Uppdrag till Statens kulturrdd om
ldsfrdmjande insatser i forskolan, Dir. 2016:78. Lésfrdmjande insatser i och
utanfor skolan.

130 https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2018/03/regeringen-
presenterar-nationell-strategi-for-en-mer-tillganglig-och-jamlik-kulturskola/
2018-11-27.


https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2018/03/regeringen-presenterar-nationell-strategi-for-en-mer-tillganglig-och-jamlik-kulturskola/
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2018/03/regeringen-presenterar-nationell-strategi-for-en-mer-tillganglig-och-jamlik-kulturskola/

Del 2

Denna del utgdr rapportens analysdel och den bestér av tva kapitel. I kapi-
tel 7 analyserar vi statens samlade styrning av kommuner och landsting
och vilka konsekvenser denna styrning fér. I kapitel 8 analyserar vi de ad-
ministrativa konsekvenserna av statens samlade styrning.
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7 Statens samlade styrning av
kommuner och landsting — en
analys

Syftet med det hér kapitlet &r att analysera statens samlade styrning av
kommunerna och landstingen. Tyngdpunkten i analysen ligger pa vilka
konsekvenser den statliga styrningen far i den kommunala sektorn.

Véra iakttagelser:

= Den statliga styrningen 6kar i omfattning och detaljerings-
grad.

=  Kommun- och landstingsforetradare har en stor forstaelse for
statens behov av att styra.

= Styrningens omfattning och utformning minskar den samlade
effektiviteten i statens styrning.

= Mindre kommuner och landsting har svarare att hantera styr-
ningen an vad stérre kommuner och landsting har.

= Den statliga styrningen har minskat det politiska handlingsut-
rymmet i kommuner och landsting.

= Den statliga tillsynen bidrar i 6kad utstrackning till kommu-
ners och landstings verksamhetsutveckling.

7.1 Kommuner och landsting ar flera saker

Om vi ritt ska forstd de samlade konsekvenserna av statens styrning av

kommuner och landsting méaste vi ocksa forsta vad dessa organisationer ar.

Niér staten riktar sin styrning mot kommuner eller landsting vill den i fors-
ta hand paverka dem i deras roll som vélfardsleverantdrer och samhlls-

byggare. Kommunen och landstinget dr dock mer dn sa. De utgér en poli-
tisk och demokratisk arena, de dr en forvaltningsorganisation och de ar ar-
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betsgivare for manga medarbetare.'*! Den statliga styrningen riktar sig
mot kommunernas och landstingens uppdrag inom vélfard och samhalls-
byggnad, men styrningen far dessutom oavsedda konsekvenser for kom-
muner och landsting som politiska och demokratiska arenor, forvaltnings-
organisationer och arbetsgivare. Ménga av de ofta kritiska synpunkter pa
den statliga styrningen som vi redovisar och analyserar i det foljande sam-
manhénger med att den statliga styrningen inte alltid tar hinsyn till att
kommuner och landsting &r mer 4n vélfardsleverantorer.

7.2  En omfattande och detaljerad styrning

Ett sdtt att sammanfatta den samlade statliga styrningen é&r att konstatera
att den dr omfattande, ofta detaljerad och att den har dkat i omfattning un-
der senare 4r.!*? Den enkét som Statskontoret genomforde 2016 visar ex-
empelvis att 93 procent av kommunforetridarna da ansag att den statliga
styrningen under den senaste tioarsperioden blivit mer omfattande och 94
procent att den hade blivit mer detaljerad. I en motsvarande enkat till
landstingen som vi sinde ut i &r svarar 75 procent av foretrddarna att den
statliga styrningen har blivit mer omfattande och 83 procent att den blivit
mer detaljerad.'** Vara samtal med kommun- och landstingsforetradare
ger samma bild.

Beskrivningen av en omfattande och detaljerad styrning géller i stor ut-
strackning for de riktade statsbidragen. I ett lite laingre perspektiv har d&ven
regelstyrningen blivit mer detaljerad och fatt ett 6kat inslag av rttstil-
lampning, vilket skérper kraven pd kommunerna och landstingen. Staten
styr ocksa alltmer genom att formedla kunskap, sa att verksamheten i

131 Kategoriseringen ir 1anad frén ett anforande av Josefina Syssner vid ett
kunskapsinternat arrangerat av Regeringskansliet och Centrum for kommun-
strategiska studier (CKS) den 16 november 2018.

132 En mer kvantitativ beskrivning av den dkad styrningen &terfinns i Stats-
kontoret 2019. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och lands-
ting 2018.

133 Statskontoret 2016:24. Statens styrning av kommunerna, s. 49. Svarsfrek-
vensen for kommunenkéten var 67 procent och for landstingsenkéten 57 pro-
cent.



kommuner och landsting i storre utstrdckning ska grunda sig pa forskning
och beprovad erfarenhet.

Staten kan ocksé styra genom att i efterhand kontrollera hur kommunerna
och landstingen utfor sina uppdrag. Hér dr den huvudsakliga uppfattning-
en bland de foretrddare for kommuner och landsting som vi samtalat med
att den statliga tillsynen haller pa att forflytta fokus nagot fran att ha varit
starkt inriktat mot att granska regelefterlevnaden och att alla dokument
och rutiner ar formellt korrekta till att mer férsoka bidra till verksamhetens
utveckling.

7.2.1  Stor forstaelse for statens behov av att styra

Det finns en stor forstaelse i den kommunala sektorn for statens behov av
att styra.'** I huvudsak riktar inte heller de kommun- och och landstings-
foretrddare vi samtalat med négon kritik mot staten for att den viljer att
fokusera pa fel saker i sin mer riktade styrning. Den kritik som de framfor
avser utformningen av styrningen i vid bemérkelse.

7.2.2 De riktade statsbidragen mest problematiska

I mycket stor utstrackning dr det de riktade statsbidragen som kritiken mot
den statliga styrningen riktar in sig pa. Vi bedomer att det framst &r tre as-
pekter av den statliga styrningen med riktade statsbidrag som stéller till
problem for kommunerna och landstingen. Det géller mdngden bidrag,
tidsramarna for bidragen samt utformningen av dem.

Utformning av bidragen kan bland annat leda till att kommuner och lands-
ting 1 vissa fall kdnner sig tvingade att gora prioriteringar som de beddmer
som mindre dndamalsenliga. Exempelvis kan ett statsbidrag syfta till per-
sonalforstirkningar inom en viss verksamhet. Det dr dock 1angt ifrén givet
att personalbehovet ser ut pé liknande sitt i hela landet. Vissa kommuner
och landsting kan ha helt andra behov 4n de som bidraget ar riktat mot.

134 En liknande iakttagelse gors i en forskningsstudie baserad pa enkiter till
hogre kommunala tjinstemén i femtio kommuner. Dir konstateras att en stor
andel av tjdnstemadnnen uppskattar den statliga styrningen (Montin, S. 2018.
Styrning och klarering, i Johansson, V. Lindgren, L. & Montin, S. Den kom-
munala statliga dmbetsmannen).
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Tidpunkten for bidragen kan ocksa komplicera kommunernas och lands-
tingens planering. Fér kommunforetrddarna ar det ofta oklart om eller nér
ett beslut om ett nytt statsbidrag kommer att fattas. Besluten kommer ock-
s i manga fall sent i forhéllande till den kommunala sektorns planerings-
och budgetarbete. En konsekvens kan bli att de satsningar som staten gor
kan tvinga kommuner och landsting till hastiga omprioriteringar.

Varfor sa manga bidrag?

Det finns flera skal till att antalet riktade statsbidrag har okat. Ett ar att det
finns ett starkt tryck pa den nationella nivén att agera inom centrala poli-
tikomrdden som skola, social omsorg och hélso- och sjukvard. Det &r om-
raden som kommuner och landsting har det huvudsakliga ansvaret for. Det
forhéllandet begransar till viss del statens arsenal av styrmdjligheter. De
riktade statsbidragen blir d& ett sétt att styra och visa handlingskraft. Det
ar ett rimligt antagande att trycket att styra dessa omraden har 6kat under
det senaste decenniet. Det kan finnas flera orsaker till detta. Brister inom
vérd, skola och omsorg har exempelvis fatt storre uppméarksamhet under
perioden. Kanske dnnu viktigare &r dock att medborgarnas forvéntningar
och krav pé den offentliga verksamheten har okat. '3

Sett frén regeringens och myndigheternas perspektiv finns det ocksa oftast
goda argument for varfor varje enskilt bidrag ser ut som det gor och har de
tidsramar som det har. Problemet for kommunerna och landstingen é&r att
de ska hantera de samlade konsekvenserna av en stor mingd av bidrag och
annan statlig styrning.

7.3  Manga satsningar ska hanteras med ett
helhetsperspektiv

Den svenska kommunala sektorn har en, i ett internationellt perspektiv,
mycket viktig funktion i genomférandet av den nationella politiken. Det ar
i kommuner och landsting som den grundlaggande vilfardspolitiken i stor
utstrackning implementeras. Det innebér att staten alltid kommer att ha ett
stort intresse av att paverka hur kommunsektorn utfor sitt uppdrag.

135 1 ett kortare tidsperspektiv har formodligen minoritets- och koalitionsrege-
ringar samt hogkonjunktur spelat in for 6kningen av antalet bidrag.



Den statliga styrningen bedrivs med ambitionen att f4 genomslag for den
nationella politiken i hela landet. Ytterst ar detta en fraga om likvardighet.
De olika satsningarna fran regeringen och vidare via olika myndigheter
har som syfte att forbattra verksamheten inom omraden dér brister har
upptickts. Eftersom det alltid kommer att finnas brister och ambitionsni-
van 1 Regeringskansliet och i myndigheterna &r hog landar en stor méngd
styrning fran skilda héall i den enskilda kommunen eller det enskilda lands-
tinget.

En enskild satsning i form av till exempel ett riktat statsbidrag kan utgora
en vilkommen hjilp. Kommunen eller landstinget méste dock ha ett hel-
hetsperspektiv pa sin verksamhet. Det innebér att de maste hantera de oli-
ka statliga satsningarna samlat i sitt planerings- och budgetarbete och i de
avvégningar och prioriteringar som alltid maste goras. Problemet 4r att nir
styrsignalerna blir véaldigt manga blir det svart fér den enskilda kommunen
eller det enskilda landstinget att bedriva verksamheten pé det sitt som uti-
fran de forutsittningar som finns i just den kommunen eller landstinget dr
det bista. Styrsignalerna &r helt enkelt for manga och for daligt koordine-
rade. Fran ett statligt perspektiv kan det innebéra att styrverkan av en en-
skild ambitids satsning kan minska genom den samlade verkan av den
statliga styrningen.

7.3.1 Styrningen slar olika i olika kommuner och
landsting

Det finns en risk att den den samlade statliga styrningen motverkar sitt
overordnade syfte — att ge medborgarna en likvardig service, oavsett var i
landet de &r bosatta. En svarighet for staten ar att kommuner och landsting
ser sa olika ut med avseende pa storlek, geografisk placering, demografi
och socioekonomiska forhallanden. Det som styrningsmaéssigt ar lampligt
att genomfora for en typ av kommuner och landsting kan vara mindre
lampligt for andra typer. Lagar, forordningar, foreskrifter och inte minst
de riktade statsbidragen slér olika i olika kommuner och landsting. Nagot
som kan paverka statens mojligheter att fa genomslag for sin politik. [
ekonomiska termer kan det ocksé innebéra en effektivitetsforlust.

Genom att styrningen vanligtvis riktas mot vissa verksamheter, mot delar
av verksamheter eller mot professioner i stéllet for mot ett helt verksam-
hetsomrade, som skola eller social omsorg, kommer nédrmast med nddvéan-
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dighet genomslaget for politiken att variera betydligt beroende pé
kommunernas och landstingens skilda forutséttningar.

7.3.2 Sma kommuner och landsting har svarare att
hantera den statliga styrningen

I Sverige ska kommuner och landsting ha samma bredd i sin verksamhet
oavsett storlek. Det innebér bland annat att &ven de minsta kommunerna
och landstingen ska ha tillgang till en mingd olika yrkeskompetenser.

Var studie visar tydligt de skillnader i forutsittningar som sma kommuner
och landsting har jamfort med sina stdrre motsvarigheter. Samtidigt ar det
viktigt att inte glomma att de smé& kommunerna och landstingen skiljer sig
mycket at inbordes. Det dr exempelvis en betydande skillnad i forutsitt-
ningar mellan en liten storstadsnira kommun och en befolkningsmaéssigt
lika liten kommun beldgen i Norrlands inland. Generellt har sma gles-
bygdskommuner storre svarigheter att klara sitt uppdrag &n andra kommu-
ner.' Det giller ocksa i forhéllande till vissa delar av den statliga styr-
ningen.

Sma kommuner och landsting har svarare att hantera de riktade
statsbidragen

For sma kommuner och landsting kan det bland annat vara svért att upp-
fylla de krav som kopplas till de olika statsbidragen. En typ av riktade
statsbidrag som sérskilt sma kommuner och landsting ofta framhéller som
problematiska dr de bidrag som syftar till att 6ka bemanningen inom en
viss verksamhet. Den ekonomiska risk som foljer av att 6ka bemanningen
med hjélp av statsbidrag &r relativt sett storre i en liten kommun eller i ett
litet landsting &n i en storre verksamhet med betydligt fler anstéllda. Detta
kan gora att mindre kommuner eller landsting &r mer forsiktiga med att
anstélla personer med hjélp av statsbidrag. I den mindre kommunen eller
det mindre landstinget kan det ocksa vara svarare att hitta personal inom
en viss personalkategori.

136 Parlamentariska landsbygdskommittén lyfter i sitt slutbetinkande fram 23
kommuner med sérskilt stora utmaningar. Alla utom en av dessa utgor glesa
eller mycket glesa kommuner (SOU 2017:1. For Sveriges landsbygder — en
sammanhdllen politik for arbete, hdllbar tillvéixt och vilfdrd).



Av vara intervjuer med kommun- och landstingsforetrddare framgér att det
hénder att en kommun eller ett landsting av olika skil inte soker ett bidrag
som man &r berittigad att soka och som ocksé skulle kunna vara till nytta
for kommunen eller landstinget. Sérskilt mindre kommuner beskriver sa-
dana scenarier. Det kan exempelvis gilla vissa riktade bidrag som betalas
ut efter antal kommuninvénare, vilket kan gora att bidragen blir s sma i
en liten kommun att det knappt ger ndgon effekt. Det kan ocksa handla om
att den administrativa hanteringen blir oproportionerligt stor i forhallande
till de pengar som kommunen kan fa. I andra fall ar det tids- och resurs-
brist som spelar in. Kommunen kan sakna resurser att 6verblicka vilka
bidrag som finns att sdka och missar dirmed att ansoka. Manga mindre
kommuner uppger ocksa att de inte alltid hinner planera for att uppfylla
statsbidragens krav och att de dérfor avstar att soka eller missar hela eller
delar av bidragen.

7.3.3 Bristande statlig samordning minskar genomslaget
for den statliga styrningen

En dterkommande synpunkt nér statens styrning granskas &r att staten har
svart att samordna sig och att statliga myndigheter ibland rent av motver-
kar varandras styrning. Detta bidrar till att minska genomslaget for den
statliga politiken. Den synpunkten aterkommer ocksé vid ett flertal till-
fillen 1 var undersokning. Ett exempel som ndmns &r att samtidigt som
staten vill h6ja kompetensen inom vissa yrkeskategorier, till exempel via
riktade statsbidrag, minskar samma stat antalet utbildningsplatser for de
relevanta yrkesutbildningarna vid ndrmaste universitet eller hogskola.
Samordningsproblemen bottnar ofta i att lagar, forordningar och av riks-
dagen faststédllda mal kolliderar med varandra.

7.4  Styrningen minskar kommunernas och
landstingens politiska handlingsutrymme

Vi har i den hér rapporten beskrivit en omfattande och i delar detaljerad
statlig styrning av den kommunala sektorn. En foljd av detta ar att det po-
litiska handlingsutrymmet for kommun- och landstingspolitiker tenderar
att minska. Blir handlingsutrymmet sa litet att den politiska ledningen i
kommuner och landsting mer blir verkstillare av nationell politik &n sjélv-
stindiga lokala och regionala beslutsfattare har vi ett demokratiskt prob-
lem. Enligt de politiker som vi har samtalat med har en sadan situation
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annu inte uppstatt, de anser att de fortfarande har ett tillrdckligt handlings-
utrymme.

Det politiska handlingsutrymmet i kommuner och landsting riskerar inte
bara att minska genom initiativ frdn den statliga nivdn. Makt och inflytan-
de kan dven forskjutas fran politiker till tjanstemédn. Vi ser att réttstillamp-
ning, granskning och kvalitetsutveckling blir allt viktigare, vilket i sin tur
gor att expertkunskaper inom dessa omraden ocksé blir viktigare. I allt fler
sammanhang har det blivit betydelsefullt att ha de formellt rdtta dokumen-
ten och ett korrekt beslutsunderlag, till exempel vid upphandlingar och vid
beslut kopplade till réttstillampning. Darmed blir politikerna ocksa mer
beroende av tjdnstemédnnens expertis. 1>’ Vidare forsvarar den stora méng-
den riktade statsbidrag den politiska 6verblicken. Manga bidrag hanteras
pa tjanstemannaniva och nér aldrig langre upp politiskt dn till nimnderna.
Om dessa forandringar i praktiken har lett till att tjinsteménnens inflytan-
de har 6kat pa bekostnad av politikernas makt har vi inte kunnat beldgga i
den hér studien.

137 Se dven Lindgren, L. 2018. Arbetsuppgifter och roller i juridifieringens
spér, i Johansson, V, Lindgren, L. & Montin, S. Den kommunala statliga dm-
betsmannen, s. 160-161.



8 Administrativa konsekvenser av
statens styrning

I det hér kapitlet beskriver och analyserar vi de samlade administrativa
konsekvenserna av statens styrning av kommuner och landsting.

= Styrningen har 6kat kommunernas och landstingens admi-
nistration. Ju mer komplex styrning desto mer administration.

= Mpycket av den administrativa tillvaxten beror pa myndighe-
ternas precisering av lagstiftningen i foreskrifter, allmanna
rad, riktlinjer med mera.

= Tillsyn och annan granskning skapar mycket administration.

= Riskhanteringen skapar mycket administration.

8.1 Om styrning och administration

Synen pa den statliga styrningen av kommuner och landsting och av of-
fentlig verksamhet i allmédnhet har under lang tid utgatt fran en ganska
enkel modell av hur styrningen fungerar. Man ser styrningen som en
rationell mal-medelrelation, dér tydliga mél i en styrkedja leder till ett
agerande som sedan gér att méta, f6lja upp och utvirdera. Pa sa sitt ska
verksamheten bli mer effektiv och réttsséker. Detta &r en bild som har
mycket lite att gora med verkligheten.

Kommuner och landsting &r komplexa organisationer och, som organisa-
tionsforskningen visar, ju mer komplex en organisation &r desto svarare &r
den att styra utifran en enkel mél-medellogik. Det beror framst pa att orga-
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nisationer bestar av ménniskor och dessa tolkar styrsignalerna olika bero-
ende pé bland annat erfarenhet och utbildning. '3

Som vi har visat i denna rapport utsétts kommuner och landsting och dess
medarbetare for en stor méngd styrning. Denna styrning kommer huvud-
sakligen fran staten, men i viss utstrickning ocksa frén andra aktorer.
Kommunerna och landstingen sjélva transformerar och kompletterar den
statliga styrningen och bidrar pé sa sitt till den omfattande och komplexa
styrning som den enskilda medarbetaren i kommunen eller landstinget ut-
sétts for (se figur 2).

Relationen mellan styrning och administration kan teoretiskt sammanfattas
139

enligt foljande:
e  Styrning stéller krav pa organisationer, som svarar med administra-
tion.

e Ju mer styrning, desto fler krav, och desto mer administration.

e Ju fler aktdrer som &r inblandade i styrningen, desto fler krav, och
desto mer administration.

e  Organisationer som har manga kontakter med omgivningen utsitts for
fler krav och mer administration krévs for att hantera dessa krav.

Kommuner och landsting &r organisationer som passar in pa samtliga
punkter ovan. Med hjilp av denna enkla teoretiska modell kan vi ddrmed
forsta varfor medarbetare i kommuner och landsting har s mycket admi-
nistration att hantera. Styrningen innebér krav och dessa besvaras genom
administrativt arbete hos de som styrningen riktas mot.

138 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa effekter av
statens indirekta styrning av kommunerna.
139 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa effekter av
statens indirekta styrning av kommunerna.



Figur 2 Styrning som riktas mot kommunala chefer och medarbetare.
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8.2 Kommuner och landsting upplever att det
administrativa arbetet har okat

Ett genomgaende tema i véra samtal med kommun- och landstingsforetri-
dare 4r att statens styrning skapar en mingd, som man uppfattar, onddig
administration. Det géller de krav som stélls i lagar och foérordningar, men
kanske i &nnu hogre utstrackning i de foreskrifter, allménna rad och rikt-
linjer som myndigheterna fyller ut den ursprungliga lagstiftningen med.
Det giller ocksa de riktade statsbidragen, som genom sin médngd och ut-
formning genererar en stor mdangd administration. Det giller den statliga
tillsynen, dir fokus ldnge har legat pa att granska att kommuner och lands-
ting ritt dokumenterar sin verksamhet och dér forberedelse och efterarbete
i samband med inspektionerna ocksa kriver mycket administration. Aven
den i det stora hela mycket uppskattade kunskapsstyrningen skapar en hel
del administration genom den information som systemet kréver for att

Riksdag och
regering

SKL
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verksamheten 1 kommuner och landsting ska kunna f6ljas och omvandlas
till nya kunskapsstod. 40

8.2.1 Statens indirekta styrning skapar administration

Det dr viktigt att notera att den administrativa tillvéxten inte alltid &r ett
utslag av direkt statlig styrning. Manga av de processer och den informa-
tion som efterfragas tycks i stillet komma fran kommunerna och lands-
tingen sjdlva. For att utréna om och hur den statliga styrningen transfor-
meras pd kommunal niva har vi latit forskare pa Sodertérns hogskola stu-
dera statens indirekta styrning av kommunal verksamhet. 4!

Slutsatserna fran studien &r att mycket av den statliga styrningen mot kom-
munerna sker indirekt, genom att den férmedlas, dversitts, uttolkas och
forstarks av andra aktdrer. En midngd administration skapas nér myndig-
heter, kommunerna sjélva, SKL och &ven privata aktorer kompletterar
lagstiftningen. Det sker genom foreskrifter, allminna rad, riktlinjer, re-
kommendationer, information, certifiering med mera.'#? Ju fler siddana ak-
torer, desto fler styrsignaler och desto fler administrativa krav. Foljden
blir, enligt forskarrapporten, att styrningen “byggs pa” och de administra-
tiva kraven okar ju fler aktdrer som dr inblandade.

Genom att den statliga styrningen férmedlas, forstarks, Gversétts och uttol-
kas av andra aktorer doljs den ursprungliga avsédndaren av styrsignalen.
For exempelvis forskolepedagoger, larare och rektorer ser det ut som om
de administrativa kraven kommer frén huvudmannen nir de i sjdlva verket
héarror fran bestimmelser i skollagen.

Niér lagarna ér vagt formulerade finns det ett utrymme och ett behov att
fylla i vad lagstiftningen konkret innebér och hur arbetet ska utformas.
Detta gor i sin tur att den indirekta styrningen 6kar och blir viktigare. Det

140 Se t.ex. Castillo, D. & Ivarsson, A. 2019. Administrativa efffekter av sta-

tens indirekta styrning av kommunerna for en beskrivning av kvalitetsregist-
ren inom hélso- och sjukvérden.

141 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa efffekter av

statens indirekta styrning av kommunerna.

142 Castillo, D. & Ivarsson, A. 2019. Administrativa efffekter av statens indi-
rekta styrning av kommunerna.



kan innebéra att nér styrsignalerna nar den enskilda medarbetaren i kom-
munen eller landstinget har styrningen vuxit i bade omfattning och djup.
Pa vigen kan den forsta intentionen med styrningen ocksa ha fordndrats. |
denna dverséttning av styrningen, till exempel av en viss lagreglering, till
den kommunala praktiken kan vi se att det ofta sker en malforskjutning
fran praktisk tillimpning till administration. !4} Riksdagens och regering-
ens styrning har i de fallen oavsiktligt lett till mindre praktisk fordndring
och mer administrativt arbete.

8.2.2 Okad granskning leder till 6kad administration

Bland annat som en konsekvens av en styrning mer inriktad mot efterkont-
roll, en reglering som innebdr mer av réttstillimpning och fler privata ut-
forare av verksamheten har kraven pé granskning och uppf6ljning av verk-
samheten Okat. Tydligast dr detta inom skolomréadet. Det har blivit mer av
uppfoljningar, information, jimforelser och granskningar i flera olika led.
Skolan styrs i dag i 6kad utstrickning genom efterkontroll, med kvalitet
som den barande idén. Kvalitetskontrollen sker genom utbildningsinspek-
tioner, standardiserade kvalitetsredovisningar, gemensamma indikator-
omraden, enhetliga resultatmétt, offentliga inspektionsrapporter, Skol-
inspektionens kontrollverksamhet samt utvecklade provsystem. '#

De okade kraven pé granskningar och uppfoljningar har, i ett perspektiv
av ett par decennier, medfort stora fordndringar i kommunernas interna
verksambhet. I en forskningsrapport redovisas en fallstudie fran tre kom-
muner, som tydligt visar de forandringar som har skett.'*> En analys av
protokollen fran utbildnings- och socialndmnderna (eller motsvarande)
visar att under perioden 2013-2016 har granskningsrelaterade drenden och
processer okat betydligt i omfattning. Nimnderna behandlar allt mer

143 Castillo, D. & Ivarsson, A. 2019. Administrativa efffekter av statens indi-
rekta styrning av kommunerna.

144 Forssell, A. & Ivarsson Westerberg, A. 2014. Administrationssamhdillet, s.
156, se dven Andersson, 1. 2006. Utvirdering i ett makroperspektiv, i
Forsberg, E. & Wallin, E. (red.). Skolans kontrollregim — ett kontraproduktivt
system for styrning? En antologi.

145 Johansson, V., Lindgren, L. & Montin, S. 2018. Den kommunala statliga
dmbetsmannen, s. 149—160.
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information och beslut som ror bland annat avvikelserapportering, kvali-
tetsberattelser, internkontrollplaner, rapporter och foreligganden fran IVO
och Skolinspektionen samt domar fran forvaltningsritt och kammarrétt.
Under den studerade perioden har utbildnings- och socialndmnden inte
genomfort ett enda mote utan att flera granskningsdrenden har funnits med
pa dagordningen. Okningen av granskningsrelaterade imnen medfor att
tjdnstemdn maste hantera en dramatiskt 6kande méngd av information.

Kvalitetsarbetet kraver mycket administration

De intervjuade tjansteménnen i ovanndmnda forskarstudie menar att det
element i den statliga styrningen som har haft storst paverkan pa tillvixten
av rutiner och arbetsuppgifter ar introduktionen och anvandningen av
kvalitetsbegreppet i skollagen och socialtjanstlagen fran slutet av 1990-
talet och framat. Det som framfor allt har varit styrande ar de styrdoku-
ment, bland annat allménna rdd, som Skolverket och Socialstyrelsen har
utformat med stod av lagarna.'* Bada myndigheterna beskriver detaljerat
vilka rutiner och processer som ska eller bor finnas pé plats. De understry-
ker att allt ska dokumenteras. Skolinspektionen och IVO har sedan till
uppgift att i efterhand granska om kommunernas kvalitetsarbete foljer
lagstiftningen och bestammelserna om systematiskt kvalitetsarbete. Dessa
myndigheter kan ocksa ytterligare precisera dokumentationskraven. Skol-
inspektionen péatalar pa sin webbsida att huvudménnen har ett ansvar att
dokumentera sitt utvecklingsarbete och att ocksa krdva in underlag fran
skolorna.'*” For kommunerna innebér detta att de maste ldgga mycket tid
och resurser pa att ta fram, sammanstélla och leverera alla efterfragade
dokument och uppgifter.

Utvecklingen féar d&ven konsekvenser for personalen. Personal har fatt helt
eller delvis nya arbetsuppgifter, ibland pa bekostnad av mer operativt
arbete i skolan eller omsorgen. Detta bekréftas i vara samtal med kommu-
nala foretrddare. Vissa av dessa uttrycker ocksé ett missndje med att det
administrativa arbetet tringer ut kérnuppgifter. Ny administrativ personal

146 Johansson, V., Lindgren, L. & Montin, S. 2018. Den kommunala statliga
dmbetsmannen, s. 153.

147 Castillo, D. & Ivarsson Westerberg, A. 2019. Administrativa efffekter av
statens indirekta styrning av kommunerna.



har ocksé anstéllts for att utveckla och samordna granskningsarbetet och
for att hantera den information som granskningsarbetet genererar. 48

8.3  Riskhantering leder till okad administration

Forskningen visar att moderna organisationer, som myndigheter, kommu-
ner och landsting, har som ambition att gora risker i verksamheten han-
terbara.!'*’ Detta gér man bland annat genom att producera en méangd
dokument, som planer och strategier, for att visa att man har beredskap for
alla eventuella ”faror” som man kan utsittas for.!*® Manga av dessa planer
och strategier har sitt ursprung i statliga krav och f6ljs upp och granskas
av statliga myndigheter.

Av vara samtal med foretrddare for kommuner och landsting framgér ock-
sa att en stor del av all den dokumentation som produceras tas fram just
for att visa pa en beredskap att hantera eventuella risker i verksamheten.
Pa sé sitt vill man gardera sig infor en eventuell kontroll — intern eller
extern. Att gardera for sig for en eventuell kontroll ndmns av flera av de
kommun- och landstingsforetrddare vi talat med som det kanske viktigaste
skilet till det omfattande administrativa arbete som gors.

Vi tolker denna fokusering pé riskminimering som ett uttryck for en radd
organisation — “man fér inte gora fel, det &r viktigare an allt”, som en av
de intervjuade tjanstemédnnen i var undersokning uttrycker det.'>! En sadan

148 Atminstone t.0.m. 2013 har dkningen av antalet drsarbetare i kommuner
och landsting till stor del skett i de personalkategorier som arbetar med admi-
nistrativa uppgifter. Se Skr. 2014/15:102. Utvecklingen inom den kommunala
sektorn, s. 41-42.

149 Se bland annat Statskontoret 2016. Forskning i praktiken. Om praktikrele-
vant forskning och praktikndra forskningsmiljoer, s. 27-28.

150 Se t.ex. Alvesson, M. 2017. Praktik och resultat méste f& plats i offentlig
sektor, i Syssner, J., Hiaggroth, S. & Ramberg, U. Atf dga framtiden. Perspek-
tiv pd kommunal utveckling, s. 115-117.

151 Foretagsekonomen Mats Alvesson har i olika sammanhang beskrivit sam-
ma typ av ridsla bland medarbetare i offentligt styrd verksamhet. Se t.ex.
Praktik och resultat maste fa plats i offentlig sektor, i Syssner, J., Higgroth, S.
& Ramberg, U. 2017. Att diga framtiden. Perspektiv pa kommunal utveckling,
s. 115-117.
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radd organisation dgnar sig ofta for mycket at att producera gransknings-
bara dokument och for lite at sin kdrnverksamhet. '3

152 Att granskningen tenderar att skapa ridda och defensiva organisationer
beskrivs bland annat av Power, M. 1997. The Audit Society och Lapsley, 1.
2012. Shedding Light or Obfuscating? Audit in an NPM world, s. 13-25, i
Tria, G. & Valotti, G. (eds.) Reforming the Public Sector: How to Achieve
Better Transparency, Service, and Leadership, jfr Castillo, D. & Ivarsson
Westerberg, A. 2019. Administrativa efffekter av statens indirekta styrning av

kommunerna.
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Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut mna
Regeringen
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Finansdepartementet Statskontoret
Box 396
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Uppdrag att folja utvecklingen av statens styrning av kommuner
och landsting

Regeringens besiut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att fr.o.m. 2018 t.o.m. 2020 6versiktligt
redovisa och analysera utvecklingen av statens styrning av kommuner och
landsting och deras verksamhetet.

Myndigheten ska senast den 31 maj 2018 limna en fotsta redovisning av
uppdraget till regeringen (Finansdepartementet). Ditefter ska redovisningar
arligen, senast den 1 februari, limnas till regeringen for det foregiende aret.
Redovisningen f6r 2018 ska innehilla en fordjupad analys av utvecklingen.

Bakgrund

Sverige ir en enhetsstat, med en lingtgiende kommunal sjilvstyrelse, vilket
medfor att statens styrning maste utformas efter en avvigning mellan
behovet av att styra och utrymmet f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Staten
har behov av att styra kommuner och landsting fér att sikerstilla att
nationella mil och ambitioner far genomslag i de kommunala
verksamheterna. I regeringsformen faststills grunderna f6r den kommunala
sjilvstyrelsen och hur staten i sin stytning ska forhalla sig till denna. Viss
foreskriftsratt kan delegeras genom bemyndiganden frin riksdagen till
tegeringen, eller den myndighet som regeringen bestimmer. Det
forekommer ocksd annan styrning, t.ex. genom éverenskommelser,
handlingsplaner, nationella inriktningsdokument, riktade statsbidrag,
uppfoljning, tillsyn och utvirdeting av de kommunala verksamheterna.
Dessutom genomfors ridgivning, utbildning och insatser for
kunskapsspridning samt etfarenhetsutbyte mellan statliga aktdrer och

kommunsektotn.

Telefonvéxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm

Fax: Besdksadress: Jakobsgatan 24

Webb: www.regeringen.se E-post: fi.registrator@regeringskansliet.se
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Regeringen har initierat ett arbete med att utveckla styrningen av den
offentliga forvaltningen. Kommuner och landsting behéver goda
forutsittningar att hantera de utmaningar som de star infér. En visentlig del
i detta ir att de regler som styr vetksamheterna ska vara anpassade till den
verklighet som kommuner och landsting arbetar i och ge méjlighet till lokal
anpassning. Det innebir en tydlig och strategisk styrning, som bygger p4 tillit
(prop. 2015/16:1 utg.omr. 2 avsnitt 4.4 och prop. 2016/17:1 utg.omr. 25
avsnitt 3.5.4).

1 budgetpropositionen f6r 2018 anger regetingen att det finns anledning att
pa ett samlat och strukturerat sitt f6lja utvecklingen av statens styrning av
kommunsektorn for att bittre kunna utvirdera om vidtagna atgirder £6r att
utveckla styrningen far 6nskad effekt (prop. 2017/18:1 utg.omt. 25 avsnitt
2.5.4).

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen genomfort en Gvergripande
kartliggning av hur staten foljer upp kommunerna och deras verksamheter
(Statskontoret 2014:26). Myndigheten konstaterar i kartliggningen bl.a. att
det finns relativt fi analyser och studier av olika statliga styrformer ur ett
tvirsektoriellt eller sektorsGvergripande petspektiv. Statskontoret hat dven
pé regeringens uppdrag kartlagt statens samlade styrning av kommunerna
och évergripande analyserat konsekvensetna av stytningen i rapporten
Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24). Myndigheten
bedémet i rapporten att den samlade statliga styrningen av kommunerna har
Skat i omfang, komplexitet och detaljetingsgrad. Statskontoret har vidare i
promemorian Samlad uppfélining av den statliga stymingen av kommuner
och landsting (Statskontoret 2016/32-5) angett att det finns vissa behov av
att ha en samlad bild av den statliga styrningen.

Den offentliga forvaltningen méter I6pande utmaningar i form av tex. den
demografiska utvecklingen, migrationsstrommar, medborgarnas forindrade
forvintningar pa service och allt met komplexa samhillsproblem. Detta
stiller stora krav pa bade organisationetna i sig och verksamheterna. Samtliga
kommuner respektive landsting har samma ansvar, men forutsittningarna
vatierar, t.ex. avseende geografiskt lige, befolkningsstorlek och antal
anstillda. Det innebir stora skillnader nir det giller de kommunala
otganisationernas kapacitet och forméga att hantera den statliga styrningen.
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Det 4r visentligt att statens styrning ger den effekt som avses och att staten
viljer effektiva sitt, for bade staten och kommunsektorn, att styra pa. I detta
ingér dven att beakta styringens samlade omfattning, bade nir det giller
enskilda verksamhetsomriden och utifrin ett kommunalt helhetsperspektiv.
Det #r viktigt eftersom kommunala verksamheter ofta paverkas av styrning
frin flera hill, medan statliga utviirderingar av viss styrnings effekter frimst
genomfdts inom respektive verksamhetsomride. Kommunerna och
landstingen maste hantera styrningen samlat vid resursfordelning,
kompetensforsotjning och eventuella anpassningar av organisationen. For att
kunna utveckla den statliga styrningen av kommuner och landsting behéver
regeringen ett samlat kunskapsundetlag om hur styrningen utvecklas ver
tid.

Nérmare om uppdraget

Arlig redovisning

Statskontoret ges i uppdrag att folja utvecklingen av den statliga styrningen
av kommuner och landsting och deras verksamheter. Uppdraget omfattar all
statlig styrning, dvs. av bide obligatoriska och frivilliga verksamheter, samt
styrning som sket som en foljd av EU-medlemskapet. Syftet ir att arligen ge
regeringen ett samlat dversiktligt underlag om styrningens utveckling. Inom
ramen for detta uppdrag ska Statskontoret Gversiktligt redovisa:

— nya eller visentligt fotindrade lagar och férordningar, med betydande
paverkan p4 kommunsektorns verksamheter och funktionssitt, samt i
vilken utstrickning grunden for regleringen hirrér fran EU,

— omfattning och nivin pa generella bidrag inom utgiftsomride 25
Allminna bidrag till kommuner,

- riktade statsbidrag med uppgift om antal, stotlek, fordelning efter
utgiftsomrade, bidragstyp (t.ex. stimulansmedel, kostnadsersittning och
bidrag som endast vinder sig till kommuner och landsting respektive
iven till andra aktotet), start- och slutét eller om bidraget dr permanent
samt typ av fordelningsnyckel (t.ex. per capita eller annan typ av
fordelning),

— nya eller férindrade bemyndiganden att meddela féreskrifter riktade mot

kommunsektorn,

3(6)

105



106

~ vilka statliga myndighetet som utovar styrning 6ver verksamheter i
kommuner och landsting och vilken roll dessa myndigheter har (t.ex.
dllsynsmyndigheter eller stodjande myndigheter),

— nya eller visentligt fordndrade myndighetsforeskrifter, allminna rad och
liknande styt- och stodatgirder, samt pagéende utvecklingsarbete hos
myndigheterna avseende sin styring av kommuner och landsting,

- ny eller visentligt férindrad annan statlig styrning, t.ex. genom
Sverenskommelser, handlingsplaner, nationella samordnare och
nationella inriktningsdokument,

— utredningar, storre utvirderingar, tillsyns- eller uppfoljningsrapporter,
som tat upp principiella aspekter om statens styrning eller dess
konsekvenset, och

— Lagradets och riksdagens yttranden r6rande principiellt viktiga fragor
som 10t statens stytning eller kommunalt sjalvstyre, t.ex. avseende
proportionalitetsprincipen.

Redovisningen ska innehalla en kort 6versiktlig besktivning av
forandringarna och, i den utstrickning som det dr mojligt utifran tidigare ars
redovisningar, jamforelser med tidigare dr. Statskontoret ska aven genomfdra
en sammanfattande analys baserat pa de uppgifter som samlas in enligt ovan,
t.ex. skillnader mellan olika verksamhetsomriden avseende anviandning av
styrmedel och vatifrin den statliga styrningen kommer.

Férdjupad analys

Statskontotet ges 1 uppdrag att gbra en fordjupad analys av den samlade
stytningens utveckling bl.a. utifrin, de érliga redovisningarna, eventuella
andra uppdrag till Statskontoret och relevant forskning avseende principiella
styrningsfrigor. Analysen ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 1 februari 2019.

Statskontoret ska i dialog med enskilda kommuner och landsting analysera
konsekvenserna av den samlade statliga styrningen for dessa, t.ex. nir det
giller deras prioritetingar, eventuell 5kad administration och méjligheter att
utveckla verksamheterna.
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Inom ramen for denna del av uppdraget ska Statskontoret analysera i vilken
utstriickning som méiligheten att ta tillvara verksamhetsnita kompetens och
erfarenhet  kommuner och landsting paverkas av den statliga stymingen.
Uppdraget omfattar all statlig styrning och styrning som sker frin BU. T
uppdraget ingir infe att virdera enskilda styrmedel eller styrningen av
enskilda vetksamhetsomraden.

Genomférande

Statskontoret ska sirskilt beakta méjligheterna att anviinda befintlig
information, t.ex. informationsforsorning inom olika verksamhetsomriden
cller information som Sveriges Kommuner och Landsting (SKT.) samlar in.
Om Statskontoret konstaterar att viss information saknas som ir av sadan
karaktiir att myndigheten bedémer den som nédvindig for att sikerstilla en
relevant uppfolining av styrningens ucveckling ska Statskontoret, 1 dialog
med Regeringskansliet (Finansdepartementet), limna forslag till hur denna
information kan inhéimtas. Statskontoret ska vid genomférandet av
uppdraget fora en dialog med SKI. samt berdrda statliga myndigheter.

P regeringens vignar

a2

Ardalan Shekarabi
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Niringsdepartementet/D, FJR, JM, KSR, PBB, RTS, SUBT och TIF
Kulturdepartementet/ D och KO
Arbetsmarknadsdepartementet/A
Regeringskansliets férvaltningsavdelning/FCK
Linsstyrelserna
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