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Sammanfattning

Statskontoret har haft regeringens uppdrag att genomféra en fordjupad analys av
statens styrning av kommuner och regioner. Syftet med analysen ar att ge ett
kunskapsunderlag som regeringen kan anvénda for att utveckla styrningen. Det kan
till exempel innebdra att styrningen ger kommuner och regioner béattre
forutsattningar att na de mal som regeringen och riksdagen har satt upp for deras
verksamheter, eller att styrningen ger farre negativa bieffekter.

Statskontorets analys beskriver framst utvecklingstendenser eller trendbrott i statens
styrning av kommuner och regioner, jamfort med hur styrningen sag ut fore 2020.
Vi har ocksa valt att analysera hur statens styrning paverkar och paverkas av
kommunsektorns strukturella utmaningar, till exempel nér det géller kompetens-
forsorjningen.

Utvecklingen foljer tidigare monster

Statskontorets analys visar att de monster som vi har identifierat i tidigare analyser
av statens styrning av kommuner och regioner finns kvar. Statens styrning ar
omfattande sett till antalet styrsignaler som riktas mot kommunsektorn. Den &r
ocksa detaljerad eftersom styrningen bade ar frekvent och preciserar pa vilket satt
kommuner och regioner ska utfdra en uppgift.

Statens styrning har 6kat bade vad géller regelstyrning och kunskapsstyrning, till
exempel stdd och véagledningar. Statens styrning med statsbidrag ar fortfarande
omfattande och detaljerad. Men nér det géller utvecklingen &r bilden mer komplex.
For kommunerna har andelen generella statshidrag ¢kat nagot i férhallande till
riktade. Det gor att kommunerna ar nagot mer fria att anvanda statliga medel till
det de beddmer att de har behov av, jamfort med 2019. Men det ar marginella
forandringar. FOr regionerna dr utvecklingen den motsatta. Regionernas ekonomier
ar i dag mer styrda av statliga prioriteringar jamfort med 2019, eftersom riktade
statshidrag har ékat i forhallande till generella. Samtidigt ar det en utveckling som
till stor del beror pa statens hantering av coronapandemin.

Dessutom har styrning fran EU okat komplexiteten i kommunsektorns
verksamheter, till exempel genom att den staller krav pa att kommuner och
regioner ska inratta nya funktioner som de tidigare inte har haft. Regeringen har
ocksa fortsatt att anvanda otraditionella styrformer som éverenskommelser med
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och nationella handlingsplaner och
strategier. Men omfattningen av dessa styrformer har inte tydligt 6kat.



Manga styrsignaler syftar till att 6ka kvaliteten och
likvardigheten — men det finns hinder for att uppna det

En stor del av statens styrning under perioden har syftat till att h6ja kvaliteten i
kommunal verksamhet, eller till att 6ka likvardigheten i utfall mellan kommunerna
och mellan regionerna. Men var analys visar att staten inte har anpassat denna
styrning tillrackligt till kommuners och regioners strukturella férutsattningar.

Det finns en spanning mellan kommunalt sjalvstyre och nationell likvardighet. Ett
langtgaende sjalvstyre éppnar for storre skillnader mellan kommuner och mellan
regioner i bade utférande och utfall, &n nar staten styr de kommunala och regionala
atagandena mer i detalj. Samtidigt finns det en kompensatorisk idé i sjalvstyret.
Kommuner och regioner har olika forutsattningar, och behéver kunna géra olika
for att utfallet ska bli mer lika. Det ar svarare fér kommuner och regioner att
bedriva verksamheten utifran sina forutsattningar och behov inom omraden déar
staten preciserar i detalj hur de ska bedriva verksamheten eller vad de ska
astadkomma.

Var analys visar att staten i dag skickar ut fler styrsignaler &n vad vissa sma
kommuner har kapacitet att hantera. Det innebér att de inte kan agera pa styrningen
pa det satt som regeringen har tankt, och att styrningen far olika resultat i olika
kommuner. Det galler &ven for vissa regioner. Men problemen &r inte lika
omfattande for dem eftersom de har stdrre grundorganisationer.

Nér staten vill héja ambitionsnivan fér kommuners och regioners verksamheter
forutsatter det att det finns tillrackligt med personal. Men det finns en nationell
brist pa personal inom manga av kommunsektorns verksamhetsomraden, som pa
manga hall gor det svart att klara det atagande som kommuner och regioner redan
har. Styrsignaler som syftar till att hoja ambitionsnivan riskerar da att forsamra den
befintliga verksamheten, eftersom samma knappa personal ska gora mer an
tidigare.

Det finns ambitioner att forenkla de riktade statsbidragen —
men &n sa lange ar genomslaget svagt

Regeringen har haft en uttalad ambition att styra kommunsektorn mer tillitsbaserat.
Ett prioriterat omrade har varit att minska antalet riktade statsbidrag och att gora
det enklare for kommunsektorn att hantera dem. Var analys visar att det har skett
en marginell utveckling i ratt riktning inom skolomradet, dar antalet riktade
statsbidrag inte langre 6kar och dar de sma bidragen har blivit farre. Flera
kommuner vittnar ocksa om att administrationen har underlattats och att bidragen
ar nagot bredare i sin utformning. Men vi bedomer att detta fortfarande handlar om
forandringar pa marginalen. For regionerna har antalet riktade statshidrag okat
under perioden, men det beror till stor del pa coronapandemin.



Dialogstyrning och en mer aktiv férdelning av riktade
statsbidrag kan utveckla statens styrning

Vi ser ocksa exempel pa att regeringen har utvecklat styrningen sa att den stammer
battre dverens med de dvergripande malen for statens styrning. Det géller bade
malen for styrningen i sig och malen for olika sakpolitiska omraden. Inom
skolomradet har regeringen borjat att fordela riktade statsbidrag utifran socio-
ekonomiska principer pa ett satt som stodjer skolans kompensatoriska uppdrag att
kompensera for att eleverna har med sig olika forutsattningar hemifran. Denna
fordelning innebar ocksa att staten tillimpar samma styrningsprinciper i sin
resursférdelning som den vill att skolhuvudman ska gora nér de fordelar resurser.

Ett annat styrverktyg som regeringen har borjat anvanda mer under perioden &r
dialog. Det innebdr att staten regelbundet for strukturerade dialoger med
kommuner och regioner, i syfte att skapa battre forutsattningar for att na malen for
verksamheterna. Skolverket och Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) har
fatt dialoguppdrag pa skolomradet, medan Socialstyrelsen har fatt uppdrag som rér
hélso- och sjukvarden.

Var analys visar att dialog har vissa egenskaper som andra styrmedel saknar.
Dialog ar exempelvis lattare for statliga myndigheter att anpassa utifran
kommuners och regioners olika kapacitet, &n att anpassa andra styrverktyg. Vi tror
ocksa att dialog kan gora det mojligt for staten att fa mer genomslag for sin
kunskapsstyrning. Dialog kan ocksa starka tilliten och 6ka forstaelsen mellan staten
och kommunsektorn.

Riksdagen har blivit mer aktiv i styrningen

Under den period som vi har studerat har riksdagen tagit fler initiativ an tidigare
som har syftat till att skdrpa styrningen av kommuner och regioner. Riksdagen har
till exempel tillkédnnagett for regeringen att skarpa regelverk, forstatliga olika
verksamheter, forandra resursfordelningen och inféra nya tillstandskrav for
kommuners verksamhet. Riksdagen har ocksa andrat regeringens forslag till statens
budget genom att avsatta medel for riktade statsbidrag till kommunsektorn, samt
tagit bort statshidrag som regeringen har foreslagit. Manga av styrsignalerna foljer
av coronapandemin och av att riksdagen uppfattade att kommunsektorn inte
levererade likvardiga valfardstjanster.

Vi kan konstatera att det fortfarande ar regeringen som har initierat den stora
merparten av de styrsignaler som tréffar kommunsektorn, trots att riksdagen har
varit en mer aktiv aktor i den statliga styrningen an tidigare. Men vi ser ocksa att en
aktiv riksdag kan gora det svarare for regeringen att styra kommunsektorn pa ett
sammanhallet satt.






Inledning och slutsatser

1.1  Statens styrning av kommunsektorn har flera mal
och syften

Kommunsektorn har en mycket viktig funktion i att genomféra riksdagens och
regeringens nationella politik. Det &r kommuner och regioner som genomfér den
grundlaggande vélfardspolitiken, eftersom de ar huvudman for halso- och sjukvard,
aldreomsorg, skola och socialtjanst. Det innebér att riksdagen och regeringen alltid
kommer att ha ett stort intresse av att paverka hur kommunsektorn utfor sitt
uppdrag och bedriver sina verksamheter.

Samtidigt ser valfarden olika ut i olika delar av landet. Det beror pa att
forutsattningarna for kommuner och regioner varierar i manga avseenden. Men det
beror ocksé pa att kommuner och regioner prioriterar olika lokalt. Lokalinvanarnas
inflytande 6ver innehéllet och ambitionsnivan i verksamheterna i den kommun
respektive region de bor i ar ocksa ett av syftena med det kommunala sjalvstyret.
Staten kan samtidigt satta ramarna for hur stor variationen far bli, till exempel
genom det kommunala utjamningssystemet eller mer detaljerade krav pa
kommuner och regioner. Sjélvstyret &r i den meningen villkorat.

Nér staten styr kommuner och regioner syftar det ofta till att:

o  kommuner eller regioner ska utféra en ny uppgift.
e hoja kvaliteten i eller ambitionsnivan for en befintlig kommunal uppgift.

e Oka den nationella likvardigheten, genom att jamna ut skillnader i
forutsattningar och utfall mellan kommuner och mellan regioner.

e underlatta for kommunsektorn, till exempel genom att tydliggéra eller ensa
styrningen, erbjuda stéd och végledning eller skapa stordriftsfordelar genom
att staten tillhandahaller gemensamma l6sningar.

En och samma styrsignal kan ha flera syften samtidigt, men ofta finns det en
tyngdpunkt eller ett huvudsakligt syfte i det enskilda fallet.

1.2  Regeringens uppdrag till Statskontoret

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att folja utvecklingen av statens och
EU:s styrning av kommuner och regioner under perioden 2020-2023. En del av
uppdraget ar att folja den arliga utvecklingen av statens och EU:s styrning av
kommuner och regioner. | uppdraget ingar ocksa att gora en fordjupad analys av
utvecklingen vid periodens slut. Analysen ska inkludera styrningens konsekvenser
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for kommuner och regioner, till exempel nér det géller prioriteringar, méjligheter
att utveckla verksamheterna samt mojligheter att ta till vara verksamhetsnéra
kompetens. Bilaga 1 innehaller regeringsuppdraget i sin helhet.

De arliga kartlaggningarna har vi redovisat till Regeringskansliet I6pande. Det har
ar var fordjupade analys.

1.2.1  Var tolkning av uppdraget

Vi bedomer att syftet med uppdraget ar att ta fram ett kunskapsunderlag som
regeringen kan anvénda for att utveckla styrningen av kommuner och regioner.
Sadan utveckling kan exempelvis innebara att styrningen ger kommuner och
regioner béattre forutsattningar att na de mal som regeringen och riksdagen har satt
upp for deras verksamheter.

Ett annat satt att utveckla styrningen kan vara att minska styrningens odnskade
bieffekter, antingen for staten eller for kommunsektorn. Ett exempel pa en negativ bi-
effekt &r om statens styrning okar maluppfyllelsen inom ett omrade, pa bekostnad av
maluppfyllelsen inom ett annat omrade. Ett annat exempel & om kostnaderna for en
verksamhet minskar for kommunerna, men okar for staten eller nagon annan aktor.

Det kan ocksa handla om att gora styrningen mer forutsagbar fér kommunsektorn,
eller om att starka kommunsektorns kapacitet sa att sektorn far battre forutsattningar
att ta hand om statens styrning och staten far mindre behov av att styra. | uppdraget
till Statskontoret lyfter till exempel regeringen fram att kommuner och regioner
sjalva ska kunna utveckla sina verksamheter samt ta tillvara verksamhetsnara
kompetens och erfarenhet.

1.2.2 Vart genomférande av uppdraget

Vi har fokuserat var analys pa de delar av styrningen som vi bedoémer har storst
betydelse for kommunsektorn for att forse regeringen med ett sa anvéandbart
kunskapsunderlag som mojligt. Det kan handla om hur staten styr ett visst
verksamhetsomrade, eller om hur staten anvander ett visst styrmedel. Vi har
fokuserat pa de delar av styrningen som har forandrats véasentligt under perioden
2020-2023. Det kan exempelvis handla om utvecklingstendenser eller trendbrott i
statens styrning av kommuner och regioner.

Vi har utgatt fran foljande fragor under arbetet med utredningen.

1. Hur har statens samlade styrning av kommuner och regioner utvecklats?

2. Vilka konsekvenser har statens samlade styrning av kommuner och regioner
fatt under perioden?

3. Vilka initiativ har staten (regeringen, riksdagen och statliga myndigheter) tagit
for att utveckla styrningen av kommunsektorn?

4. Finns det exempel pa nya eller annorlunda sétt att styra kommunsektorn under
perioden? Vilka andra utvecklingstendenser i styrningen kan vi se?



Vi har anvant Statskontorets tidigare analyser av statens styrning av kommuner och
regioner som utgangspunkt for var analys av fraga 1 och 2. Det innebar att vi har
byggt vidare pa tidigare analyser av hur styrningen ser ut och vilka konsekvenser
den far.

For att besvara den forsta fragan har vi sammanfattat och vidareutvecklat material
och iakttagelser fran vara arliga kartlaggningar av statens styrning av kommuner
och regioner. Vi har sammanstallt och redovisat hur statens styrning av kommuner
och regioner har utvecklats éver tid, med fokus pa perioden 2020-2022. Fér 2023
har vi utgatt fran budgetpropositionen och regeringsforklaringen. Vi har ocksa
bearbetat befintligt material fran de arliga kartlaggningarna och kompletterat det
med uppgifter fran Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Radet for framjande
av kommunala analyser (RKA), Statistiska centralbyran (SCB), Ekonomi-
styrningsverket (ESV), Arbetsformedlingen och Skolverket.

For att besvara den andra, tredje och fjarde fragan har vi analyserat utvecklings-
tendenser och avvikelser fran tidigare styrmonster. Var analys bygger pa intervjuer,
dokumentstudier och bearbetning av data fran vara arliga kartlaggningar. Vi har
intervjuat representanter fran tva sma och tva medelstora kommuner samt
representanter fran SKR. | kommunerna har vi pratat med representanter for
kommunledning, ekonomi, skola och socialtjanst. Vi har &ven genomfort

tva hearingar med representanter for sma kommuner med hjélp av foreningen
SmaKom, en medlemsorganisation for kommuner med farre an 15 000 invanare.
Totalt deltog representanter fran ett trettiotal kommuner, och ytterligare nagra
skickade skriftliga svar pa vara fragor. Vi har intervjuat regiondirektoren och
halso- och sjukvardsdirektoren i tva regioner. Vi har intervjuat foretradare for
Skolverket, Skolinspektionen, Socialstyrelsen, Inspektionen for vard och omsorg
samt tre lansstyrelser. Vi har ocksa intervjuat representanter for Utbildnings-
departementet och Socialdepartementet.

Nar vi har analyserat styrningens utveckling och konsekvenser (fraga 1 och 2) har
vi inkluderat styrning fran EU. Som underlag for analysen har vi uppdragit at
professor Olle Lundin att analysera hur styrning fran EU har paverkat kommuner
och regioner samt vilka méjligheter det ger staten att styra kommunsektorn.

Vi har ocksa latit forskaren Siv Sandberg sammanstélla aktuell nordisk forskning
som ber6r relationen mellan staten och kommunsektorn. Syftet ar att vidga
perspektiven och att illustrera trender och tendenser i évriga Norden.

Projektgrupp och kvalitetssékring

Utredarna Andrea Hasselrot (projektledare) och Jonathan Larkeus har genomfort
uppdraget. Karl Kjall deltog i projektet till och med februari 2023. Kajsa Holmberg
och Marcus Koch har bistatt i delar av uppdraget.
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Vi har kvalitetssakrat rapporten enligt Statskontorets interna rutiner. En intern
referensgrupp har varit knuten till projektet. Professor emeritus Anders Lidstrom
har varit extern referensperson. Skolverket, Skolinspektionen, Socialstyrelsen,
Inspektionen for vard och omsorg, tva kommuner samt Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR) har fatt mojlighet att faktagranska delar av innehallet.

1.3  Den statliga styrningens grundstruktur

De aktorer som ingar i analysen kan verka sjalvklara och tydligt avgransade. Staten
bestar av riksdagen, regeringen och statliga myndigheter, medan kommunsektorn
bestar av landets 290 kommuner och 21 regioner. Men styrkedjan ar mer komplex
an sa, eftersom béde staten och kommunsektorn rymmer flera lager av aktorer. Det
finns ocksa aktorer som kommer in fran sidan, men som har stor paverkan pa
styrkedjan (figur 1).

Figur 1. Schematisk bild av relationerna mellan staten och kommunsektorn.

Staten
Riksdag

Regeringen

Medborgare




Kommuner och regioner &r sjalvstandiga aktorer i styrkedjan med egna demokratiska
mandat. De &r inte understéllda staten i formell mening. Men de flesta av de
uppgifter som kommuner och regioner utfor ar delegerade fran staten. Det innebar att
ansvaret for uppgifterna i praktiken ar delat mellan staten och kommunsektorn.
Staten styr genom att satta mal, stifta lagar och ta fram riktlinjer for hur olika
verksamheter ska bedrivas. Men kommuner och regioner styr ocksa sjalva 6ver
precis samma verksamheter, atminstone om det saknas bindande regler fran staten.

Relationen mellan staten och kommunsektorn paverkas ocksa av att Sverige ar
medlem i EU. EU star formellt sett dver staten, kommunerna och regionerna pa
omraden dar EU har befogenheter, och paverkar kommunsektorn bade direkt och
indirekt. EU:s gemensamma lagstiftning har foretrade Gver nationella regelverk.
EU:s regler begransar ocksa hur staten kan styra kommuner och regioner. Dessutom
paverkar EU kommunsektorns prioriteringar, exempelvis genom olika fondmedel.

Kommuner och regioner inrymmer ocksa flera lager — dels den kommun-
overgripande nivan, dels verksamhetsnivan. Ofta finns det spanningar och
intressekonflikter mellan dessa nivaer, samt mellan olika verksamhetsomraden i en
kommun eller region. Verksamhetsforetradare i en kommun uppfattar sig ofta sta
narmare “’sina” statliga myndigheter och motsvarande verksamhetsomraden i andra
kommuner an den egna kommunen. Det beror pa att den centrala nivan behéver
prioritera horisontellt, det vill sdga mellan de uppgifter och skyldigheter som den
egna kommunen har.

Ytterligare en aktor i styrkedjan &r Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). SKR
har inte nagon formell roll i styrkedjan, de ar kommuners och regioners
arbetsgivar- och intresseorganisation. Men i praktiken ar SKR en aktér som
regeringen och i viss man statliga myndigheter indirekt styr genom. Inom SKR
finns samma spénning och intressekonflikter som inom kommuner och regioner.

En sista aktor av betydelse ar den verksamhetsnéra personal som finns i kommuner
och regioner och som bestar av olika professioner och yrkesgrupper. Kommuner
och regioner &r i mangt och mycket sina verksamhetsomraden. Det innebér att
personalgrupper som lakare, vardbitraden, larare och socialsekreterare ocksa ar
aktorer som i vissa fall far stort inflytande Gver hur staten styr deras verksamhets-
omraden och de centrala nivaerna i kommuner och regioner.

1.4  Statskontorets sammanfattande analys

Statskontorets fordjupade analys visar att statens styrning av kommuner och
regioner fortsatter att 6ka. Styrningen fortsatter ocksa att skapa problem for
kommuner och regioner, till exempel nar det géller mojligheten att styra
verksamheten langsiktigt. Vi konstaterar att staten har haft svagt genomslag for
vissa av sina 6vergripande ambitioner, bade for hur den vill styra och vad den vill
uppna med styrningen. Vi har tidigare sett att kommunsektorn haft forstaelse for
statens behov av att styra. Det galler fortfarande, men vi ser ocksa en storre
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frustration i kommunsektorn. Foretradare for kommunsektorn upplever att staten
kanner till de problem som &r forknippade med styrningen, men trots det fortsatter
styra som tidigare. Det minskar kommunsektorns tillit till statens styrning och
riskerar att minska styrningens genomslag.

1.4.1 Statens styrning har fortsatt att 6ka

Statskontorets analys visar att de monster som Statskontoret har identifierat i
tidigare analyser av statens styrning av kommuner och regioner kvarstar.! Statens
styrning ar omfattande sett till antalet styrsignaler som riktas mot kommunsektorn.
Statens styrning &r ocksa detaljerad. Staten styr ofta pa vilket sétt som kommuner
och regioner ska utfora en uppgift. Regeringen fortsatter att hja ambitionerna for
kommunsektorn och att tilldela sektorn nya uppgifter. Regeringen fortsatter ocksa
att styra genom ett stort antal riktade statsbidrag och en stor mangd kunskaps-
styrning, till exempel regeringsuppdrag till myndigheter om att ta fram riktlinjer
och vagledningar. Dessutom har styrning fran EU 6kat komplexiteten i kommun-
sektorns verksamheter, till exempel genom krav pa att inratta nya funktioner som
de tidigare inte har haft.

1.4.2 Statens satt att styra far flera negativa konsekvenser for
kommuner och regioner
Var analys visar att statens satt att styra kommuner och regioner far flera negativa
konsekvenser for kommunsektorn. I forlangningen forsdémrar det statens mojlighet
att na malen med styrningen. Det stora antalet styrsignaler innebér att statens
samlade styrning tranger undan prioriteringar och minskar kommuners och
regioners majlighet att styra sina verksamheter langsiktigt och strategiskt. Statens
styrning ar fortfarande ryckig och i delar oférutsagbar fér kommuner och regioner.

Det styrmedel som ar forknippat med flest problem foér kommunsektorn &r de
riktade statsbidragen.? De ger ofta osékra planeringsforutsattningar, forsvarar ett
effektivt resursutnyttjande, leder till hdga administrativa kostnader for saval
kommunsektorn som staten och kan binda verksamheternas resurser efter de har
upphort. Staten vill se langsiktiga resultat av sina ekonomiska satsningar, medan
kommunsektorn forsoker hitta satt att undvika att bidragen skapar langsiktiga
kostnader. Det kan till exempel handla om att anvénda pengarna till projekt vid
sidan av ordinarie verksamhet nar man inte ar saker pa att finansieringen kommer
att finnas kvar. Det illustrerar hur statens séatt att styra kan gora det svarare for
staten att na malen for styrningen.

! Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting
—en analys; Statskontoret. (2016:24). Statens styrning av kommunerna.

2 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — en analys av statens
styrning av kommuner och regioner; Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den statliga
styrningen av kommuner och landsting — en analys.



Ett annat problem for kommunsektorn &r att statens styrning inte alltid hanger
samman. Det finns ett stort antal myndigheter som styr kommuner och regioner,
och myndigheterna drar inte alltid at samma hall. Statens ramlagar for
kommunsektorns verksamhetsomraden bygger ofta pa att kommuner och regioner
ska folja dvergripande principer. Men riktade statshidrag och andra styrmedel styr
ibland forbi dessa. Det kan till exempel handla om riktade statsbidrag for andra
patientgrupper inom hélso- och sjukvarden an de som regionerna anser har storst
behov. DA blir det otydligt for regionerna vilken styrning de ska agera pa. Ar det
halso- och sjukvardslagens portalparagraf om “vérd efter behov”, eller den
prioritering som regeringen uttrycker genom statsbidraget?

Forra gangen Statskontoret gjorde en fordjupad analys sag vi att statens styrning
skapade mycket administration for kommuner och regioner. Vi har darefter
studerat kommunsektorns administration till foljd av statlig styrning i en sérskild
rapport och sett att statens styrning fortsatter att generera héga administrativa
kostnader for sektorn.® Generellt 6kar kommunsektorns administrativa kostnader
nar staten styr hur kommunsektorns ska utfora en uppgift. Att minska
detaljstyrningen kan darfor minska de administrativa kostnaderna.

1.4.3 Svagt genomslag for initiativ till att utveckla styrningen

Var analys visar att regeringen har tagit flera initiativ till att utveckla styrningen av
kommuner och regioner under perioden 2020-2023. Men initiativen har fatt svagt
genomslag i kommuner och regioner i férhallande till regeringens ambitioner.

Vi kan konstatera att regeringens dvergripande ambitioner for hur staten samman-
taget ska styra kommuner och regioner har haft relativt begréansad betydelse i
praktiken for hur staten har utformat de enskilda styrsignalerna till kommun-
sektorn. A ena sidan har regeringen inom férvaltnings- och kommunpolitiken
kommunicerat att styrningen ska vara tillitsbaserad. Det innebér att proffsen ska fa
vara proffs, att det ska finnas lokalt handlingsutrymme och att generella statsbidrag
ska vara grunden i statens ekonomiska styrning av kommunsektorn. A andra sidan
har regeringen inom sakpolitiken styrt kommuner och regioner genom ett stort
antal styrsignaler, med detaljerade krav eller Gnskemal om hur kommuner och
regioner ska agera. Styrningen riktar sig i férsta hand till kommunsektorns
verksamhetsomraden, skolan, hélso- och sjukvarden och omsorgen. Riksdagen har
ocksa forstarkt den sakpolitiska logik som praglar statens styrning av kommun-
sektorn i stort. Men riksdagens styrning ar anda marginell i jamférelse med
mangden styrning som kommer fran regeringen.

3 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — en analys av statens
styrning av kommuner och regioner.

17



18

Regeringen har inlett ett arbete med att minska antalet riktade statsbidrag och
forenkla hanteringen, som ett led i att gdra styrningen mer tillitsbaserad. Men
forenklingsarbetet har inte fatt det onskade genomslaget. Vi kan se en marginell
positiv utveckling inom skolomradet. Dar 6kar inte langre antalet riktade
statshidrag, antalet sma bidrag minskar och kommuner vittnar om att
administrationen har underlattats. Men kommunerna maste fortfarande hantera
manga statshidragsprocesser inom skolomradet och Skolverket lagger i dag mer
resurser pa styrning och uppféljning av statsbidragen an 2019. Men den marginella
forenkling vi ser for de riktade statsbidragen som gar till kommunerna ser vi inte
for regionerna. Dér har antalet riktade statsbidrag blivit fler. Under 2020 och 2021
berodde det till stor del pa hanteringen av coronapandemin. Men antalet riktade
statshidrag till regionerna fortsatte att 6ka under 2022.

Snabba sakpolitiska poanger trumfar ofta dvergripande mal

En mojlig forklaring till att regeringens faktiska styrning av kommuner och
regioner inte har motsvarat regeringens ambitioner &r att en stor del av regeringens
arbete gar ut pa att snabbt presentera konkreta atgérder for olika samhéllsproblem.
Det ger regeringen incitament att anvanda styrmedel som &r létta att kommunicera
och som regeringen tror kommer att vara traffsékra i det enskilda fallet. VValet faller
da sallan pa mer generella statshidrag eller andra atgarder som kan starka
kommuners och regioners kapacitet att sjalva hantera problemet. Problemet i fraga
berdr med stor sannolikhet inte heller alla kommuner eller regioner. For en
regering ar det i manga fall svarare att motsta impulsen att styra an att lansera en ny
strategi, ett nytt riktat statshidrag eller ge en expertmyndighet i uppdrag att hantera
en fraga. Men regeringens sétt att styra riskerar darmed att gora det svarare att nd
mer langsiktiga, dvergripande mal. Det galler bade malen om hur regeringen vill
styra kommunsektorn och regeringens sakpolitiska mal.

Regeringen behdver ta mer hansyn till kompetensférsorjning och
kommuners kapacitet att ta emot styrningen

Stora delar av statens styrning under perioden har syftat till att hdja kvaliteten i
kommunal verksamhet, eller till att 6ka likvardigheten i utfall mellan kommuner
och regioner. Men var analys visar att statens styrning for att uppna detta inte tar
tillracklig h&nsyn till kommunernas och regionernas strukturella forutsattningar.
Det gor styrningen ineffektiv, eftersom kommuner och regioner ibland har sma
mdojligheter att agera som regeringen avser daven om de skulle vilja. | varsta fall
riskerar styrningen att fa motsatt effekt, det vill saga forsamra kvaliteten eller
likvardigheten i verksamheten.

Var analys visar att det framst ar tva strukturella forutsattningar som regeringen
behdver anpassa sin styrning till. Den forsta & kommuners och regioners kapacitet
att folja regeringens styrning (mottagningskapacitet). Denna kapacitet kan
beskrivas som organisationens forutséttning att reagera pa styrsignaler pa det satt
som avsandaren har ténkt sig. H6g mottagningskapacitet kan innebéra att
kommunen eller regionen forstar vad staten vill med sin styrning, kan agera pa



styrsignalen och genomféra den i praktiken. Lag mottagningskapacitet kan
innebara att kommunen eller regionen inte forstar styrsignalen eller inte kan gora
det som staten vill. Men det kan ocksa innebéra att mottagaren inte far kannedom
om styrsignalen 6verhuvudtaget.

Var analys visar att regeringen i dag skickar ut fler styrsignaler &n vad vissa sma
kommuner har kapacitet att hantera. Det innebér att de inte kan agera pa styrningen
sa som regeringen har tankt, och att styrningen far olika resultat i stora och sma
kommuner. Darmed bidrar styrningen till att minska likvardigheten mellan
kommunerna i stéllet for att 6ka den.

Den andra strukturella forutsattningen som vi bedémer att staten behdver anpassa
sin styrning till ar tillgangen till kompetens. Kommunala och regionala
verksamheter som skola, vard och omsorg ar personalintensiva. Nar staten vill hoja
ambitionsnivan for kommuners och regioners verksamheter, forutsatter det att
personalen klarar av det atagande som verksamheten redan har. Om den
kapaciteten saknas riskerar styrsignaler om att utoka atagandet att forsamra den
befintliga verksamheten, eftersom staten da styr personalen till att &gna tid till fler
arbetsuppgifter an tidigare. Det kommer att medféra stress for den verksamhetsnéra
personalen nar signalerna utifran sager att ambitionen ska hojas och kvaliteten 6ka,
men med samma eller minskande méngd personal.

Regeringen anvander framfor allt riktade statsbidrag for att forbattra kompetens-
forsorjningen i kommunsektorn. Det finns manga sadana statsbidrag som bland
annat syftar till att forbattra arbetsmiljon, att anstélla personal, att minska tillfalliga
anstallningar, att ge 16nestod till viktiga yrkesgrupper eller att ersétta kommun-
sektorn for kompetensutveckling. Problemet med att anvanda riktade statshidrag
for att forbattra kompetensférsorjningen ar att effekterna inte blir tillrackligt
langsiktiga (se aven avsnitt 1.4.2). Kommunsektorn vagar da inte lita pa att
finansieringen kommer att finnas kvar, och agerar utifran den premissen. Samtidigt
ar kompetensforsorjning just den typen av problem som kréaver langsiktighet,
eftersom utmaningarna &r stora.

1.4.4 Dialog och en mer aktiv férdelning av riktade statsbidrag kan
vara verktyg for att styra mer sammanhallet och
verksamhetsanpassat

Vi ser ocksa exempel pa att regeringen har utvecklat styrningen sa att den stammer

battre 6verens med de dvergripande malen for statens styrning. Det galler bade

malen for styrningen i sig och malen for olika sakpolitiska omraden. Inom
skolomradet har regeringen borjat att fordela riktade statsbidrag utifran socio-
ekonomiska principer pa ett satt som stodjer skolans uppdrag att kompensera for att
eleverna har med sig olika forutsattningar hemifran. Denna férdelning innebéar
ocksa att staten tillampar samma styrningsprinciper i sin resursfordelning som den

vill att skolhuvudmén ska gora nér de fordelar resurser.
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Ett annat styrverktyg som regeringen har borjat anvanda mer under perioden &r
dialog. Det innebar att staten regelbundet for strukturerade dialoger med
kommuner och regioner, i syfte att skapa béattre forutsattningar for att nd malen for
verksamheterna. Skolverket och Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) har
fatt dialoguppdrag pa skolomradet, medan Socialstyrelsen har fatt uppdrag som ror
halso- och sjukvarden.

Var analys visar att dialog har vissa egenskaper som andra styrmedel saknar.
Dialog ar exempelvis lattare for statliga myndigheter att anpassa utifran
kommuners och regioners olika mottagningskapacitet, &n att anpassa andra
styrverktyg. Vi tror ocksa att dialog kan géra det mojligt for staten att fa mer
genomslag for sin kunskapsstyrning. | dag gor den stora mangden kunskaps-
styrning det svart for mottagarna att salla ut vad som &r ett stod for just dem. Det
kan myndigheterna hjalpa till med. Eftersom dialog inte bara ar ett styrmedel, utan
tvavagskommunikation kan det ocksa bidra till att starka tilliten och 6ka forstaelsen
mellan staten och kommunsektorn.

Samtidigt finns en viss skepsis fran kommunsektorn mot dialogstyrningen, sarskilt
fran regionerna. Vissa regioner tolkar den som att staten vill na langre in i
huvudmannaskapet, vilket i forlangningen hotar deras sjalvstyre. Det finns ocksa
en oro att dialogerna &r ett nytt satt for staten att granska sektorn, utéver ordinarie
tillsyn. Det kan minska kommuners och regioners vilja att delta i dialog, vilket
illustrerar hur kommunsektorns tillit till statens avsikter kan paverka styrningens
effektivitet. Sammantaget ar det alltfor tidigt att dra nagra slutsatser om dialog-
styrningens effekter.

1.5  Sa har vi disponerat rapporten

| rapporten lyfter vi i forsta hand fram de utvecklingstendenser som vi ser i statens
styrning under perioden. Vi inleder med att sammanfatta och analysera styrningens
utveckling och dess konsekvenser fér kommuner och regioner (kapitel 2). Darefter
foljer en analys av kommunsektorns strukturella utmaningar (kapitel 3), en analys
av arbetet med att forenkla de riktade statsbidragen (kapitel 4), en analys av
dialogstyrning (kapitel 5), en analys av riksdagens styrning (kapitel 6) och slutligen
en analys av relationen mellan staten och kommunsektorn (kapitel 7).

En mer detaljerad redovisning och analys finns i bilagor till rapporten. I bilaga 2
fordjupar vi bilden av styrningens utveckling under perioden. I bilaga 3 foérdjupar
vi bilden av kommunernas forutsattningar for att ta hand om statlig styrning.

Underlagsrapporterna fran Olle Lundin och Siv Sandberg ingar som separata
digitala bilagor. Olle Lundin analyserar den styrning fran EU som haft storst
paverkan pa kommunsektorn under perioden. Siv Sandberg sammanstaller och
analyserar nordisk kommunforskning under perioden. Forfattarna ansvarar sjalva
for innehallet i dessa bilagor.



2 Utvecklingen foljer tidigare monster

| detta kapitel presenterar vi var analys av de generella dragen i statens styrning av
kommuner och regioner under perioden och hur styrningen har utvecklats

sedan 2020. | bilaga 2 beskriver vi utvecklingen mer i detalj. Vi beskriver ocksa
den samlade styrningens konsekvenser, som avstamp for kommande kapitel.

Sammanfattande iakttagelser:

e  Statens styrning av kommunsektorn har sammantaget fortsatt att 6ka under
perioden 2020-2023. Den samlade styrningen &r fortfarande omfattande, sett
till antalet styrsignaler, och ofta detaljerat utformad. Det foljer tidigare
monster som Statskontoret har beskrivit.

e Riksdagen och regeringen har 6kat kommunsektorns dtagande genom att
infora fler regler som kommunsektorn ska félja eller tillimpa. Atagandena
vaxer mest inom omradena halso- och sjukvard, skola och socialtjanst.

e  Statens ekonomiska styrning av kommunsektorn genom statsbidrag &r
fortfarande omfattande och detaljerad. Men utvecklingen gar at olika hall for
kommuner respektive regioner.

e  For kommunerna har staten 6kat andelen generella statsbidrag nagot i
forhallande till andelen riktade statsbidrag. Samtidigt har antalet riktade
statsbidrag till kommuner minskat nagot. Den ekonomiska styrningen av
kommunerna har i den meningen minskat nagot. Men forandringarna ar
marginella.

e  For regionerna ar utvecklingen den motsatta. Regionerna far i dag en storre
andel riktade statsbidrag i forhallande till generella statsbidrag jamfort med
2019. Antalet riktade statshidrag har ocksa 6kat. Den ekonomiska styrningen
av regionerna har darfor 6kat. Delar av denna utveckling kan forklaras av att
de riktade statshidragen syftar till att hantera effekter av coronapandemin.

o Statliga myndigheter har fatt fler uppdrag att ta fram kunskapsstyrning till
kommunsektorns verksamhetsomréden under perioden. Aven det &r en
utveckling som foljer tidigare monster.

e Kommunsektorn berdrs av allt fler tvarsektoriella fragor 6ver tid. Det handlar
till exempel om att bidra till arbetet for att nd olika nationella mal, exempelvis
inom civilt forsvar och krisberedskap samt brottsbekdmpning.
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e Coronapandemin innebar i de allra flesta fall att staten har anvént befintliga
styrmedel mer intensivt an tidigare, till exempel genom att fordela mer
statshidrag och mer kunskapsstyrning och stod dn under normala
omstandigheter. Men staten gjorde fa avsteg fran hur den brukar styra
kommunsektorn under normala omstandigheter.

e  EU:s styrning har under perioden paverkat samtliga verksamhetsomraden i
kommuner och regioner, och medfort krav pa att inratta funktioner som
kommunsektorn inte har haft tidigare.

e  Statens satt att styra far fortfarande flera negativa konsekvenser for kommuner
och regioner. Det handlar om att styrningen tranger undan prioriteringar,
skapar stora administrera kostnader och i vissa fall bidrar till att 6ka
skillnaderna mellan kommuner och mellan regioner, tvartemot syftet med
styrningen.

e Vi ser en positiv utveckling av statens sétt att styra pa vissa omraden.
Kommunerna upplever att vissa myndigheter har anpassat sitt stéd och blivit
mer verksamhetsnara, pa ett satt som underlattar fér dem. Vi ser ocksa en
positiv utveckling for delar av den statliga tillsynen, som utvecklas mot att bli
mer framatsyftande, kvalitetsinriktad och strategisk an tidigare.

e Regeringen har okat styrningen mot likvardighet i och med hur de riktade
statsbidragen utformas. Det innebér ocksa att staten styr mer mot de
overgripande malen inom verksamhetsomraden som skolan.

2.1  Statens styrning av kommuner och regioner har
fortsatt att 6ka

Statskontorets analys visar att statens styrning av kommuner och regioner samman-
taget har blivit mer omfattande och mer detaljerad under perioden 2020-2023. Det
galler aven om vi bortser fran styrning i samband med coronapandemin. Statens
styrning har 6kat bade nar det galler regelstyrning och kunskapsstyrning. Bilden ar
nagot mer komplex nér det galler statens ekonomiska styrning av kommunsektorn.
For kommunerna har andelen generella statsbidrag okat nagot i forhallande till
riktade. Det gor att kommunerna ar nagot mer fria att anvanda statliga medel till
det de beddmer att de har behov av, jamfort med 2019. For regionerna ar
utvecklingen den motsatta. Regionernas ekonomier &r i dag mer styrda av statliga
prioriteringar jamfort med 2019, eftersom riktade statshidrag har ékat i férhallande
till generella.

Regeringen har ocksa fortsatt att anvanda otraditionella styrformer, som
overenskommelser med Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) samt nationella
handlingsplaner och strategier. Daremot har staten anvant otraditionella styrformer
i ungefdar samma omfattning som tidigare.



Coronapandemin har préaglat perioden och pa flera séatt dominerat statens styrning.
Antalet styrsignaler okade kraftigt under 2020 och 2021. Men var analys visar att
det inte innebar nagot direkt skifte i hur staten styr. | forsta hand har regeringen
anvant de styrmedel som den anvander under normala omstandigheter. Samtidigt
var en stor del av styrningen tillfalliga atgarder under en kris.

2.1.1 Riksdagen och regeringen har 6kat kommunsektorns
atagande genom mer regelstyrning

Under perioden 2020-2023 har riksdagen och regeringen kat regelstyrningen av
kommuner och regioner. Regelstyrningen &r bindande fér kommunsektorn, eftersom
det ror sig om lagar och férordningar. Det handlar framfér allt om att staten har hojt
ambitionsnivan for kommunsektorns verksamheter. | vissa fall har staten ocksa gett
kommuner och regioner nya uppgifter. Staten har i ett fatal fall tagit bort lagstadgade
uppgifter for kommuner och regioner. Men den sammantagna bilden &r att
kommuner och regioner har fatt fler regler att folja eller tillampa.

Nér staten ger kommuner och regioner nya uppgifter ar huvudregeln enligt
finansieringsprincipen att staten ska kompensera kommunsektorn ekonomiskt. Nar
staten tar bort en uppgift minskar den i stéllet finansieringen och aterfér medel till
statsbudgeten.* Nar vi sammanstéller de kompensationer som regeringen har
foreslagit i budgetpropositionerna for 2016-2023 framgar att kommunernas
atagande har 6kat under hela perioden (figur 2). Detta géller trots att staten i flera
fall samtidigt har minskat kommunernas uppgifter och aterfort medel till
statskassan. For regionerna dkade atagandet tydligt under 2020 och 2022. Staten
har sedan 2020 inte i nagot fall minskat atagandet for regionerna i en omfattning
som har gjort att staten har dragit tillbaka medel.

4 Det sker i huvudsak via anslag 1:1, kommunalekonomisk utjamning, inom
utgiftsomrade 25 i statens budget.
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Figur 2. Reglering i statens budget enligt den kommunala finansieringsprincipen,
kommuner och regioner 2016—-2023.
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Kalla: Regeringen. Budgetpropositioner for 2016—-2023. Egen bearbetning.

Anm.: Figuren visar summan av den ekonomiska regleringen ar tre efter regelns inférande, vilket Statskontoret
antar motsvarar regeringens bedémning av kommunsektorns langsiktiga atagande. Figuren exkluderar medel
som riksdagen tillférde 2019 for planerade satsningar pa skolan, som riksdagen tog bort i budgeten fér 2020.

Atagandena véxer mest inom hélso- och sjukvérd, socialtjanst och skola
Kommunerna har framfor allt fatt nya uppgifter inom skolan och socialtjansten,
vilket ocksa &r kommunernas storsta verksamhetsomraden (figur 3). Inom skolan
handlar det till exempel om att studietiden har utdkats. Inom socialtjansten har
staten till exempel infort krav pa fasta omsorgskontrakt och nya bestammelser i
socialtjanstlagen och lagen om vard av unga (LVU).

Halso- och sjukvarden &r regionernas enskilt storsta verksamhetsomrade. Det ar
ocksa inom detta omrade som staten har gett regionerna nya ataganden under
perioden (figur 3). Det handlar till exempel om skyldigheter att erbjuda
koordineringsinsatser till vissa patienter med sarskilt behov av stdd.



Figur 3. Reglering i statens budget enligt den kommunala finansieringsprincipen,
per kommunalt verksamhetsomrade, 2016-2023.
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Kalla: Regeringen. Budgetpropositioner for 2016—-2023. Egen bearbetning.

Anm.: Figuren visar summan av den ekonomiska regleringen ar tre, vilket Statskontoret antar motsvarar
regeringens bedéomning av kommunsektorns langsiktiga atagande. Av figuren framgar nettojusteringen per
verksamhetsomrade och ar, men inom varje omrade kan det ett ar ha skett bade tillskott och avdrag. Figuren
exkluderar medel som riksdagen tillférde 2019 f6r planerade satsningar pa skolan, men som riksdagen tog bort
i statsbudgeten for 2020.

All regelstyrning ger inte 6kad finansiering

Var sammanstéllning av statens ekonomiska kompensationer till kommunsektorn
ger inte hela bilden av hur staten har 6kat kommuners och regioners atagande
genom regelstyrning. | vissa fall far kommuner och regioner kompensation for
hogre kostnader genom riktade statshidrag. Det innebér att kommunerna kan
behdva ansdka om statlig erséttning for att finansiera det ytterligare arbete som
kravs for att folja de nya reglerna.

Men vissa delar av regelstyrningen medfér inte nagon 6kad finansiering for
kommunerna och regionerna. De far ingen ersattning om regeringen bedoémer att en
lag eller forordning inte medfor 6kade kostnader. Samma sak géller om staten ger
kommuner eller regioner mojlighet att tdcka nya kostnader genom avgifter. Men
kommuner och regioner maste naturligtvis folja de nya reglerna anda, 4ven om det
kan innebdra kostnader for att tolka och infora reglerna i verksamheterna. Det kan
till exempel handla om att regeringen anser att en lagandring fortydligar redan
gallande ratt och avser nagot som kommuner eller regioner redan borde gora. Det
hander att remissinstanser, till exempel Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
eller statliga myndigheter, gér en annan bedémning an regeringen om en regel-
andring dkar kostnaderna eller inte.
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2.1.2 Den ekonomiska styrningen av kommuner och regioner ar
fortfarande omfattande och detaljerad
Var analys visar att statens ekonomiska styrning av kommunsektorn sammantaget
har 6kat under perioden 2020-2022. Vi baserar det framst pa hur staten har styrt
genom riktade statsbidrag. Det totala antalet riktade statsbidrag till kommunsektorn
har dkat sedan 2019. Riktade statsbidrag har en betydligt starkare styreffekt &n
generella statshidrag, eftersom regeringen kan styra vad de far anvandas till.
Generella statsbidrag ar i stallet en del av kommunsektorns grundfinansiering.
Utvecklingen av den ekonomiska styrningen skiljer sig dock at for kommuner
respektive regioner under perioden. Var kartlaggning av perioden visar att:

e antalet riktade statshidrag och kostnadserséttningar har 6kat for regioner,
medan de har minskat nagot for kommuner,

e de riktade statsbidragen star i dag for en storre andel av regionernas totala
intakter, medan de har kvarstatt pa ungefar samma niva for kommunerna,

e  for kommunerna har staten dkat andelen generella statsbidrag nagot i
forhallande till andelen riktade statshidrag,

e aven bortsett fran statsbidragen i samband med pandemin har staten betalat ut
mer medel till kommunsektorn an tidigare,

e statliga bidrag star for ungefar sasmma andel av kommunsektorns totala
intékter i dag som 2019, eftersom &ven andra intdkter 6kar 6ver tid.

For kommunerna har statens ekonomiska styrning minskat marginellt, &ven om
styrningen fortfarande ar omfattande. Regionernas ekonomier &r i dag mer styrda
av statliga prioriteringar jamfoért med 2019, eftersom andelen riktade statsbidrag
har okat i forhallande till de totala intakterna. Antalet riktade statsbidrag har ocksa
Okat. Den storsta delen av 6kningen hanger ihop med hanteringen av corona-
pandemin. Under 2022 minskade pandemierséttningarna. Men antalet riktade
statsbidrag till regioner fortsatte trots det att 0ka (tabell 1).



Tabell 1. Antal riktade statsbidrag och kostnadsersattningar till kommuner och regioner,

2019-2022.
2019 2020 2021 2022
Riktade statsbidrag och
kostnadsersattningar totalt 194 206 205 208
till kommunsektorn
Varav kostnadsersattningar 23 23 23 26
Varav riktade statsbidrag 171 183 182 182
. ; . |
Riktade statsbidrag till ng('en 146 144 142
kommuner uppgift
i i i Ingen
R/kt'ade statsbidrag till g . 87 85 90
regioner uppgift

Anm.: Vissa bidrag kan nyttjas av bade kommuner och regioner. Uppgifterna for 2019 &r framtagna utifran en
nagot annorlunda definition jamfért med Gvriga ar.

Kalla: Statskontorets statsbidragsforteckningar 2019-2022.

Statsbidragen till kommunsektorn star for ungefar samma andel av
kommunsektorns intakter éver tid — om vi bortser frdn pandemiersattning

Generella och riktade statsbidrag har tillsammans statt for ungefar samma andel av
kommunernas totala intékter under perioden 2019-2021, omkring 18 procent
(figur 4). Andelen generella statsbidrag av kommunernas intékter har dock 6kat
svagt samtidigt som andelen riktade statsbidrag har minskat ndgot. Kommunernas
skatteintakter har under perioden statt for ungefar tva tredjedelar av intakterna.

Figur 4. Kommunernas och regionernas intikter férdelade efter typ, 2014-2021.
Kommuner Regioner
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Anm.: Uppgifter for 2022 fanns inte tillgangliga vid rapportens publicering. Definitionerna av riktade och
generella statsbidrag samt kostnadsersattningar skiljer sig fran Statskontorets definitioner. Extraordindra intakter
samt statliga ersattningar for dold moms ar exkluderade.

Kalla: Statistiska centralbyran (rakenskapssammandraget), egen bearbetning.
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Regionernas skatteintdkter har under perioden minskat som andel av de totala
intakterna. Andelen statliga bidrag har samtidigt 6kat kraftigt, som andel av de
totala intékterna. Andelen generella statsbidrag har 6kat svagt medan andelen
riktade statsbidrag av regionernas totala intakter har 6kat betydligt, fran omkring
4 procent till omkring 10 procent mellan 2019-2021.

Stora tillskott till kommunsektorn till f6ljd av pandemin

Coronapandemin har paverkat statens ekonomiska styrning av kommunsektorn
under perioden, framfor allt under 2020 och 2021. Staten har gett stora ekonomiska
tillskott till kommuner och regioner, for att de skulle kunna hantera effekterna av
coronapandemin (figur 5). Statens tillskott minskade under 2022. Det berodde
framst pa att de riktade statshidragen till regionerna minskade jamfort med
foregaende ar.

Figur 5. Statliga bidrag till kommunsektorn 2010-2022, inklusive och exklusive
pandemistod.
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Anm.: Vi har valt bendmningen statliga bidrag. Transfereringar ar annars det begrepp som anvands enligt statens
budgetregelverk for att beskriva ndr en myndighet betalar ut bidrag till en aktor utanfor staten.

Kalla: Ekonomistyrningsverket, egna berdkningar.

| den kartlaggning som Statskontoret har gjort sticker tre omraden ut med storst
resurstillskott med anledning av coronapandemin: halso- och sjukvard, dldre-
omsorg samt socialforsakringsomradet. Socialforsakringsomradet handlar i det hér
sammanhanget om att staten har kompenserat kommunsektorn som arbetsgivare.
Men det &r svart att dra en exakt grans av om bidrag till kommunsektorn ges med
anledning av pandemin eller inte, eftersom regeringens motiveringar till varfor den
lagger fram forslag inte alltid ar helt entydiga. Det speglar ocksa det faktum att en
satsning kan ha flera syften.



2.1.3 Statliga myndigheter far ett stort antal uppdrag om att ta fram
ny kunskapsstyrning

Staten har kraftigt 6kat sin kunskapsstyrning av kommunala verksamhetsomraden

sett ver en langre tidsperiod. Kunskapsstyrning &r en typ av stod som ofta &r

riktad direkt mot verksamhetsnara personal. Utvecklingen har fortsatt under

perioden 2020-2023. Okningen géller dven bortsett fran styrning som skett med

anledning av coronapandemin.

Socialstyrelsen har fatt ett stort antal uppdrag under perioden, som enligt
myndigheten ofta gar ut pa att ta fram olika typer av kunskapsstod, handbdcker,
nationella riktlinjer och liknande. Under 2022 fick Socialstyrelsen ett tjugotal
regeringsuppdrag som syftar till att sprida kunskap. Inom halso- och sjukvarden
samt socialtjanstomradet har utvecklingen gatt mot alltmer omfattande kunskaps-
styrning. En stor del av Socialstyrelsens uppdrag handlade om stdd for att hantera
coronapandemin. Antalet sadana regeringsuppdrag 6kade stort under 2020 och
2021. Men antalet uppdrag under 2022 var tydligt fler &n innan pandemin. Att
kunskapsstyrningen har 6kat inom halso- och sjukvarden och socialtjéansten ar
darfor inte bara ett resultat av pandemin.®

Aven inom skolomrédet har regeringen gett flera uppdrag till Skolverket, som
innebar att myndigheten ska ta fram kunskapsstyrning inom olika omraden.

2.1.4 Kommuner och regioner berors av fler tvarsektoriella fragor —
men oftast genom frivilliga styrmedel

Manga av de tvarsektoriella fragor som regeringen och statliga myndigheter styr
over berér kommuner och regioner pa nagot satt. Nagra exempel ar civilt forsvar
och krisberedskap, hallbarhet och miljo, segregation och brottsbekdampning. De mal
som finns inom omradena géller ofta pa nationell niva snarare &n kommunal och
regional niva. Men om statens styrning ska fungera effektivt maste kommuner och
regioner i manga fall vara delaktiga i nagot avseende, och styra i samma riktning.
Kommuner och regioner har under Iang tid hanterat tvérsektoriella fragor, men
antalet omraden dar staten vill att kommuner bidrar till att I6sa komplexa samhélls-
problem har 6kat over tid.

Under perioden 2020-2023 ar civilt forsvar och krisberedskap det allra tydligaste
exemplet. An sa lange handlar det framst om frivilliga ataganden och om att 6ka
medvetenheten om fragorna. Det &r tydligt att coronapandemin har flyttat fragorna
hogre upp pa dagordningen, och darefter dven kriget i Ukraina. Intresset for att
vidta atgarder som kan oka krisberedskapen har 6kat i kommunsektorn.

5 Statskontoret. (2019, 2020, 2021 och 2022). Utveckling av den statliga styrningen av
kommuner och regioner.
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Ett omrade dar staten har reglerat kommunernas uppgifter for att 16sa ett komplext
samhallsproblem &r det brottsférebyggande arbetet. Férandringen innebér att
kommunerna ska ta fram en lagesbild 6ver brottsligheten i kommunen och utifran
denna ta stéllning till behovet av atgérder och en atgardsplan.t Det kommer att bli
en obligatorisk uppgift fér kommunerna under 2023.

2.1.5 Coronapandemin innebar att befintlig styrning intensifierades

Coronapandemin innebdr att den period som Statskontoret har analyserat har varit
dramatisk for bade kommunsektorn och for staten. Men var analys visar samtidigt
att regeringen och statliga myndigheter har gjort fa storre avsteg fran tidigare
styrmonster, med hanvisning till pandemin. Pandemin innebar inte att staten styrde
pa nya satt, utan snarare att den anvande samma styrmedel som tidigare, fast mer
intensivt. Regeringen tkade sin styrning av kommunsektorn genom de statliga
sektorsmyndigheterna och lansstyrelserna, men anvande sig ocksa mer av
Overenskommelser med SKR.

De fa undantag som staten har gjort nér det géller roll- och ansvarsfordelningen
handlar framfor allt om att underlatta for den verksamhetsnéra personalen i
kommuner och regioner. Ett exempel ar att manga statliga aktorer hjalpte till att
samordna sina och andras insatser for att underlatta for de verksamheter som
pandemin paverkade allra mest ute i kommuner och regioner. Ett annat exempel &r
att regeringen tillfalligt lattade pa reglerna for lakarintyg for sjuklon, i syfte att
avlasta halso- och sjukvarden. Ytterligare ett exempel &r att regeringen gav olika
myndigheter i uppdrag att utféra uppgifter som de normalt inte har, till exempel att
kopa in den skyddsutrustning som behévdes i hdlso- och sjukvarden.

Awven bortsett fran styrning som har skett med anledning av coronapandemin har
statens anvandning av méanga styrmedel okat under perioden 2020-2023. Okningen
har dessutom fortsatt efter coronapandemin.

2.1.6 Overenskommelser med SKR blev sarskilt viktiga under
pandemin

Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) fick en nyckelroll under pandemin.
Manga av de stodatgarder som regeringen inrattade under den akuta krisen skedde
genom SKR. Att styra genom SKR &r inget nytt i sig. Regeringen och ibland dven
statliga myndigheter har sedan lange ingatt 6verenskommelser med SKR. Overens-
kommelser mellan staten och SKR ar en form av avtal mellan kommunsektorn och
staten, dar parterna kommer dverens om att genomfora atgarder inom ett visst
omréade. Overenskommelserna innebér oftast att staten ger kommunsektorn riktade
statshidrag till vissa utpekade verksamhetsomraden eller insatser. Under
coronapandemin gav regeringen manga riktade statsbidrag till regionerna genom

® Prop. 2022/23:43. Kommuners ansvar for brottsforebyggande arbete.



Overenskommelser, medan kommunerna fick mer medel via generella statsbidrag.
Statens ersattningar for testning och vaccinering kom exempelvis till stind genom
Overenskommelser. Den stora merparten av dverenskommelserna med SKR finns
inom halso- och sjukvardsomradet.

Fordelarna med att styra med hjalp av SKR under pandemin var att det gick snabbt,
samtidigt som regeringen kunde forankra styrningen med kommunsektorn. En
annan fordel var att styrningen var lattare att anpassa om forutsattningarna skulle
forandras. | regel ar det lattare att gora tillagg till en éverenskommelse an att dndra
i ett mer traditionellt riktat statsbidrag, som ofta styrs av en forordning.

Regeringens styrning genom SKR under pandemin fick kritik av bland annat
Coronakommissionen. Kommissionen menade till exempel att SKR forsenade
vissa insatser och att styrningen ar problematisk eftersom SKR inte lyder under
offentligrattsliga principer.” Vi har darefter sett tecken pa att regeringen oftare har
valt att anvanda den statliga myndighet som ar ansvarig inom ett omrade och att
staten darmed behaller mer av styrningen i egen regi. Socialstyrelsen upplever till
exempel att myndigheten har fatt hantera fler statsbidrag an tidigare.

2.1.7 Stora forandringar i EU:s styrning far konsekvenser for
kommunsektorn
De flesta kommunala verksamheter paverkas av EU:s regler. Av EU-férdragen
foljer att EU har rétt att lagstifta inom bland annat miljo, energi, konkurrens,
migration och socialpolitik. EU:s styrning paverkar kommunala verksamhets-
omraden och statens maojligheter att styra kommuner och regioner allt mer. | vissa
fall &r det kommuner och regioner som ska tolka och félja EU-férordningar. Aven
om staten kan ge stod och fora in delar av EU-férordningar i svensk lagstiftning
galler EU-forordningen fore den nationella lagstiftningen och de tolkningar som
svenska staten gor. Kommuner och regioner kan darfér vara de som i slutdndan
ansvarar for att félja EU-forordningarna. Samtidigt ar det svenska staten som far ta
emot sanktioner vid eventuella dvertradelser.

EU har under perioden 2020-2023 eller strax innan infort regler som berér nastan
samtliga kommunala och regionala verksamhetsomraden i ett och samma
regelverk. EU:s dataskyddsforordning GDPR &r kanske det tydligaste exemplet.
GDPR har inneburit stora forandringar av hur kommuner och regioner hanterar
personuppgifter. Reglerna géller sedan 2018, men har paverkat kommunsektorn
mycket under perioden 2020-2023. Arbetet med att folja regelverket har krévt
stora forandringar i bade arbetssatt och tekniska losningar, och kommunsektorn har
i praktiken forandrat sitt arbete och sin teknik successivt. Ett annat exempel ar
visselblasardirektivet, som galler sedan 2021. Direktivet staller krav pa att det ska

7SOU 2022:10. Sverige under pandemin — Volym 2 Forutsattningar, vagval och
utvardering, s. 627.
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finnas rapporteringskanaler for oegentligheter. Aven detta direktiv rér potentiellt
alla kommunala och regionala verksamhetsomraden, dven om det ar en sarskild
funktion som ska tillampa sjélva regelverket.

GDPR och visselblasardirektivet ar tva tydliga exempel pa nar EU:s styrning gor
att kommuner och regioner behdver inratta helt nya funktioner eller roller i sina
organisationer, i det har fallet en visselblasarkanal och ett dataskyddsombud.

EU gor sallan mer an sma anpassnhingar av regelverken utifran kommuners och
regioners forutsattningar.® Nar det galler visselblasardirektivet hade medlems-
staterna mojlighet att undanta de minsta kommunerna fran regelverket, men den
svenska regeringen gjorde inte det.®

Det 4r inget nytt att EU styr pa satt som paverkar saval kommuner och regioner
som organisationer samt statens styrning av kommunsektorn. Aven upphandlings-
reglerna ar en sadan typ av styrning, som lange paverkat kommuner och regioner
mycket och som staten inte kan infora nagra nationella undantag fran. Regelverk
fran EU innebar ofta en lang anpassningsprocess for de berérda organisationerna
som inte tar slut nar reglerna har inforts nationellt. Med tiden tillkommer dven
fortydliganden och praxis fran EU-domstolen.

Ett sakomrade dar EU-reglerna har paverkat kommunsektorns ataganden sarskilt
mycket under perioden 20202023 &r miljoomradet. Denna utveckling kan ocksa
forvantas fortsatta framover.'® EU har till exempel beslutat om ett direktiv om
kvaliteten pa dricksvatten som tradde i kraft 2021 och som staller nya krav pa
kommunerna. EU kommer férmodligen ocksa att skarpa dessa regler framover.
EU-kommissionen har ocksa inlett ett dvertradelsearende mot svenska staten for att
vissa kommuner inte har uppfyllt avioppsdirektivet. Staten ar i manga fall helt
beroende av att kommunerna féljer de EU-regler som géller pa olika omraden, men
om de inte gor det &r det staten som bar ansvaret infér EU-domstolen. | bilaga 4
(endast digital) finns den rapport om EU:s styrning som Olle Lundin tagit fram pa
uppdrag av Statskontoret.

EU paverkar kommunsektorn pa andra satt an genom lagstiftning

EU paverkar ocksa kommunsektorn och statens méjligheter att styra den indirekt.
Det handlar till exempel om att EU paverkar kommuners och regioners
prioriteringar genom att kunna fa stéd genom EU:s fonder for lokala eller regionala
projekt.’t Det kan galla betydande medel for en kommun eller region dver langa
tidsperioder som gor det mojligt for dem att genomféra projekt som annars skulle
ha varit oméjliga.

8 Bilaga 4. Lundin, O. (2023). EU-réttslig paverkan pa kommunsektorn, s. 35.
® Prop. 2020/21:193. Genomforande av visselblasardirektivet, s. 138 f.

10 Bilaga 4. Lundin, O. (2023). EU-rattslig paverkan p& kommunsektorn, s. 36.
1 bid., s. 35.



Saval skarp lagstiftning som domar fran EU och mer indirekt paverkan kan
innebara Overstatliga prioriteringar som paverkar det kommunala handlings-
utrymmet. Ibland kan sadan paverkan sammanfalla med vad enskilda kommuner
vill astadkomma. Da kan EU mdjliggora en utveckling som kommunen eller
regionen inte hade méktat med pa egen hand, och som regeringen inte anser &r
prioriterat. | andra fall begransar EU kommunsektorns handlingsutrymme och
statens mojligheter att styra kommuner och regioner.

2.2  Statens styrning far flera negativa konsekvenser for
kommuner och regioner

Statskontoret har i tidigare kartlaggningar och analyser visat att statens styrning
bestar av ett stort antal styrsignaler. Det satt som staten styr pa far flera negativa
konsekvenser fér kommunsektorn som inte ligger i linje med vad staten har
avsett.’2 Det innebdr att staten kan fa mindre genomslag for sin styrning och att
styrningen ibland kan motverka sitt syfte.

En stor del av statens styrsignaler beror forhallandevis stora verksamhetsomraden
som skolan, halso- och sjukvarden och socialtjansten. Men kommuner och regioner
paverkas ocksa av ett bredare forandringstryck. De &r centrala aktorer inom
klimatomstallning, krisberedskap och civilt forsvar samt snart dven det brotts-
forebyggande arbetet. Vissa sadana tvarsektoriella inslag i styrningen kommer fran
staten, medan andra kommer fran EU.

2.2.1 Statens styrning trdnger undan kommuners och regioners
egna prioriteringar
Statens styrning paverkar hur kommuner och regioner prioriterar mellan och inom
sina verksamheter, vilket ocksa ar syftet med manga statliga styrsignaler. Det géller
ocksa styrningen fran EU. Det innebar att kommuners och regioners utrymme for
egna prioriteringar minskar. Detta minskade handlingsutrymme ger kommuner och
regioner sdmre forutsattningar att styra sina verksamheter med ett helhets-
perspektiv, vilket var forra fordjupade analys visade.'

Det styrmedel som bidrar allra mest till att tranga undan lokala prioriteringar ar
riktade statsbidrag, som sammantaget har en stark styreffekt. Anledningen till att
kommuner och regioner anda véljer att folja regeringens styrning i sa pass stor
utstrackning ar de starka ekonomiska incitamenten. Andra utvecklingsprojekt
behover de namligen bekosta med egna medel. Det kan ocksa vara svart att

12 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — en analys av
statens styrning av kommuner och regioner; Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den
statliga styrningen av kommuner och landsting — en analys.

13 Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys.

33



34

motivera for valjare, media och den verksamhetsnéra personal som berors att
kommunen eller regionen véljer att inte ta del av statliga medel. Kommunsektorn
upplever att det inte ar helt latt att tacka nej till riktade statsbidrag fran staten.

Flera negativa konsekvenser féljer av att tranga undan prioriteringar pa lokal niva.
Det riskerar att leda till att kommuner och regioner inte kan utnyttja sina resurser
effektivt, eftersom statens prioriteringar inte alltid motsvarar de lokala behoven.
Kommuner och regioner & mycket olika sinsemellan, och detsamma géller darfor
aven behoven. Det innebér att de behdver ett visst handlingsutrymme for att kunna
fordela resurser effektivt. Det handlingsutrymmet &r ofta begrénsat nér det galler
riktade statsbidrag.

Slutligen minskar statens styrning handlingsutrymmet for verksamhetsnara
personal i kommuner och regioner. Statshidragen skapar en projektifiering av
kommuners och regioners verksamheter, och det finns en utbredd trétthet och
frustration Gver bristen pa langsiktig styrning inom bade kommuner och regioner.
Det kommer pengar i en satsning, som forsvinner efter ett antal ar och ersétts med
en ny. En alltfor vanlig slutsats nér staten utvarderar riktade statsbidrag &r att den
verksamhet som statsbidragen finansierar inte integreras i kdrnverksamheten i
tillréckligt stor utstrackning.** En av forklaringarna till det &r att kommuner och
regioner nastan alltid behdver redovisa for staten vad de har anvant pengarna till.
For att kunna gora det behdver verksamhet som kommuner och regioner finansierar
med riktade statsbidrag vara latt att avgransa fran den verksamhet som de
finansierar med egna medel. Men det finns ocksa undantag, till exempel nar det
galler de statshidrag som inte ar uppbyggda pa det sattet och darfor ar lattare att
integrera i den ordinarie verksamheten (se aven kapitel 4).

2.2.2  Statens styrning skapar héga administrativa kostnader i
kommunsektorn

Statskontorets tidigare utredning av administrativa kostnader visar att statens
omfattande och detaljerade styrning leder till stora administrativa kostnader i
kommunsektorn.®> Administrativa kostnader uppstar i hela styrkedjan — centralt i
kommuner och regioner, i olika forvaltningar och i karnverksamheten for till
exempel larare och sjukskoterskor. Riktade statsbidrag skapar stora administrativa
merkostnader for kommunsektorn. Administrationen uppstar i samband med
ansokan och aterrapporteringen, for att staten ska kunna félja upp att medlen
anvands pa det satt som det ar tankt.

14 Myndigheten for vard- och omsorgsanalys. (2022:3). | ratt riktning? Anvandningen av
riktade statshidrag inom vard och omsorg, s. 29 ff.

15 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — en analys av
statens styrning av kommuner och regioner.



Kommuner och regioner har en omfattande uppgiftslamnarb6rda gentemot statliga
myndigheter. Delar av rapporteringen berér EU, men den stdrsta delen foljer av
nationella regler. Det finns ocksa en Iang rad obligatoriska planer som kommuner
och regioner regelbundet ska lamna till statliga myndigheter. Manga av de
uppgifter som kommuner och regioner lamnar &r obligatoriska, medan andra &r
frivilliga. Statskontorets tidigare granskning av administrativa kostnader i
kommunsektorn visar att statliga myndigheter ofta fragar efter snarlika uppgifter,
pa grund av bristande samordning.

Den tidigare granskningen visar att den mest kostsamma administrationen for
kommunsektorn &r verksamhetsndra administration. Det handlar ofta om krav som
finns inom ramen for lagstiftningen, till exempel skollagen, patientsékerhetslagen
och liknande och som utfors av de stora yrkesgrupperna i kommunsektorn. En del
av denna verksamhetsnadra administration ar meningsfull och helt avgérande for
karnverksamheten, exempelvis journalféring. Men vi ser att viss dokumentation
snarare tas fram som en forsakring, om verksamheten skulle bli tillsynad. Manga
yrkesgrupper vittnar om omfattande 6verdokumentation, av rédsla for att bli
granskad och fa kritik.

2.2.3 Manga styrsignaler och ett vaxande atagande skapar
problem for sma kommuner
Statens styrning fortsatter att 6ka och kommunernas uppdrag véxer, vilket skapar
fler problem for sma kommuner an for storre. Liknande tendenser finns for
regionerna, men de sma regionerna har storre organisationer an vad sma kommuner
har. Sma kommuner kan inte hantera en lika stor mangd styrsignaler som stora utan
att andra arbetsuppgifter och ataganden blir lidande. 1 en liten kommun riskerar
varje ny styrsignal att tranga undan befintliga arbetsuppgifter. Nya styrsignaler
riskerar darmed att &ven minska effekten av tidigare styrsignaler. Den logiken
galler dven for stora kommuner, men &r mer pataglig for sma. Det beror ocksa pa
att sma kommuner ofta har en negativ befolkningsutveckling. Darfor befinner sig
de sma kommunerna under ett hogre tryck att minska kostnaderna, samtidigt som
deras uppdrag utokas.

Kommuner och regioner behover aktivt bevaka bade statens och delar av EU:s
styrning. De sma kommunerna har betydligt samre forutsattningar att gora det pa
ett systematiskt sétt an de stora. Farre medarbetare ska da ta om hand och forsta
inneborden av styrningen. Chefer i sma kommuner har ofta bredare ansvars-
omraden och berors darfor av fler styrsignaler. Samtidigt saknar de ofta de
stodstrukturer som kan finnas i stora kommuner (se dven avsnitt 3.1.3 och 3.1.4).
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2.3  Statens styrning har utvecklats och forbattrats pa en
del omraden

Statens styrning av kommuner och regioner foljer i stort de monster som tidigare
granskningar pekar ut som problematiska. Men det finns &nda omraden dar statens
styrning har forbattrats i olika avseenden. Kommuner och regioner upplever att
statens stdd inom skolan och socialtjansten har utvecklats och blivit mer
verksamhetsnara och enkelt att tillampa direkt, utan egen bearbetning. Vi ser ocksa
en trend som visserligen paborjades fore 2020, men som verkar fortsétta i samma
riktning. Det handlar om att den statliga tillsynen i viss man verkar ha underlattats
for kommunsektorn. Det beror dels pa att tillsynen har blivit mer kvalitetsinriktad
och framatsyftande, dels pa att den omfattar farre individarenden an tidigare. De
farre individarendena i statens tillsyn ar ocksa ett exempel pa att staten 6verlater en
uppgift & kommunsektorn, for att staten bedémer att problemen kan I6sas bést
lokalt.

Ytterligare en utveckling vi ser under perioden ar att de riktade statsbidragen har
borjat styra mer mot olika aspekter av likvérdighet. Det gor styrningen mer
verksamhetsanpassad, eftersom statsbidragen styr mot de dvergripande malen inom
sakomradet.

2.3.1 Kommuner och regioner marker att staten har utvecklat
arbetet med stdod och vagledning pa vissa omraden

Kommuner och regioner beskriver att statliga myndigheters stéd och vagledning
har blivit béttre pa senare ar. Vara intervjupersoner namner Skolverket som en av
de myndigheter som har anpassat sig mer till verksamheterna i kommunerna. Det
innebdr bland annat att stodmaterialet &r mer lattillgangligt och anpassat till
kommunsektorns behov innan det lanseras, och att kommunerna inte behéver
bearbeta det lika mycket innan de kan anvanda det.

Kommunerna beskriver utvecklingen pa liknande satt inom omsorg och social-
tjanst. Socialstyrelsens stéd inom socialtjanst och omsorg &r mycket uppskattat av
kommunerna. Socialstyrelsen beskriver sjalva att de i dag arbetar mer med
malgruppsanpassning av stodet an tidigare. Ett exempel &r att Socialstyrelsens nya
eller fordndrade riktlinjer inom aldreomsorgen ska ha ett fardigt material som
direkt kan skrivas ut och séttas upp pa vaggen.

2.3.2 Delar av statens tillsyn fortsatter att bli mer
verksamhetsanpassad och kvalitetsinriktad

Sedan ett antal ar fokuserar statens tillsyn av kommunala verksamheter alltmer pa

verksamheternas innehall och kvalitet, som ett led i att gora tillsynen mer stodjande

och framatsyftande. Det ar en utveckling som kan beskrivas som ett led i att uppna

en mer tillitshaserad styrning.



Kommuner, regioner och flera utredningar har framfort att den traditionella
tillsynen, med starkt fokus pa att félja regler, riskerar att missa faktorer som har
betydelse for verksamheternas kvalitet.'® Tillsynen riskerar att fokusera pa
administrativa strukturer, till exempel tillgangen till rutiner, dokumentation och
formella kvalitetsprocesser. Sadan tillsyn ar kravande for den verksamhetsnara
personal som ansvarar for dokumentationen. Vetskapen om en potentiell
granskning gor ofta att personal agnar mer tid at administration &an vad lagen
kréver. Den risken okar ytterligare om lagstiftningen &r vag eller om sanktionerna
ar harda.r” Ett exempel pé& den utvecklingen ar Skolinspektionens kvalitets-
granskningar, som syftar till att hoja kvaliteten och ge nyanserad aterkoppling till
skolhuvudman snarare an att bara granska om huvudménnen foljer de regler som
géller eller inte.!8

En annan utveckling som vi ser ar att statens tillsyn inte omfattar individarenden pa
samma satt som tidigare. Det galler till exempel klagomal fran patienter eller
vardnadshavare, som i storre utstrackning ska hanteras i de kommunsektorns
verksamheter framgéver. Motiven &r bade att minska de administrativa kostnaderna
for kommunsektorn och att staten anser att huvudménnen ar mer l&mpade att 16sa
de problem som fragorna galler. Statlig tillsyn som omfattar individarenden
innebar ofta en mer komplicerad process, som tar mer tid &n om till exempel den
som har lamnat in ett klagomal i stallet har direktkontakt med huvudmannen.
Denna utveckling borjade 2018 nar ett nytt klagomalssystem lanserades inom
hélso- och sjukvarden.t® Under den period som vi har undersokt har utvecklingen
fortsatt genom en liknande ordning inom skolan. Skolinspektionen ska nu bara
granska drenden som skolhuvudmaénnen sjalva redan har utrett, om det inte finns
sarskilda skal till att gora pa nagot annat satt.2

En konsekvens av den forandrade klagomalshanteringen &r att den har skapat
utrymme att genomfora mer riktad och riskbaserad tillsyn. Inspektionen for vard
och omsorg (IVO) har till exempel kunnat gora tillsynssatsningar mot omraden
med stora problem. Under coronapandemin genomférde VO till exempel tillsyn av
samtliga vard- och omsorgshoenden i landet, utifran en riskanalys. Under 2022
genomforde 1VO tillsyn av alla akutsjukhus. Aven om den formella regleringen att

16 Se till exempel SOU 2018:48. En larande tillsyn. Statlig granskning som bidrar till
verksamhetsutveckling i vard, skola och omsorg, s. 41 ff.

17 Se till exempel Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn.
En analys av statens styrning av kommuner och regioner; Statskontoret. (2020:21).
Klagomalshanteringen i skolan. Forslag till ett mer &ndamalsenligt system.

18 Skolinspektionen.se. Inspektionsformer. (hamtad 2023-01-24).
skolinspektionen.se/inspektion/inspektionsformer

19 Prop. 2016/17:122. Ett mer andamalsenligt klagomalssystem i halso- och sjukvarden.
20 26 kap. Skollagen (2010:800).
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IVO inte skulle utreda klagomal fran enskilda kom redan 2018, har genomslaget
skett succesivt. Det beror bland annat pa att myndigheten har behévt utreda och
hantera de &renden som kom in innan forandringen bdrjade galla.?

2.3.3 Regeringen har anvant de riktade statsbidragen for att starka
likvardigheten mer &n tidigare

Grunden i hur staten fordelar resurser till kommunsektorn ar att det kommunala

utjamningssystemet kompenserar kommuner och regioner for kostnader som beror

pa strukturella skillnader och som kommuner och regioner sjélva inte kan paverka.

Staten fordelar dessutom riktade statshidrag utifran andra faktorer, exempelvis

utifrn antal invanare, elever eller &ldre.

Men regeringen véljer oftare &n tidigare att fordela statsbidragen utifran
mottagarnas socioekonomi, eller andra aspekter relaterade till likvardighet. Ett
exempel &r att staten ger storre ersattning per elev om en stor andel av eleverna har
foraldrar med Iag utbildning eller inkomst. Mottagare med svarare forutséttningar
far saledes mer resurser. En fordelning utifran socioekonomi syftar till att starka
likvardigheten genom att jamna ut skillnader mellan mottagarna.

| dag &r fler riktade statsbidrag konstruerade for sadan socioekonomisk fordelning
an tidigare, och de omfattar ocksa storre belopp. Det gor styrningen mer
verksamhetsanpassad, eftersom statshidragen styr mot de 6vergripande malen inom
verksamhetsomradena. Till exempel ska skolhuvudmannen enligt skollagen fordela
resurser utifran elevers olika forutsattningar och behov. Skolan har ocksa ett
kompensatoriskt uppdrag, som innebdr att skolan ska kompensera for de
forutsattningar som eleverna inte har med sig hemifran. Nar staten fordelar resurser
utifran socioekonomi, ser den till att den kompensatoriska resursférdelningen aven
galler mellan skolhuvudman. Den kompensatoriska resursfordelningen i skollagen
géller annars bara inom en och samma kommun eller enskild skolhuvudman. Det
ligger ocksa i linje med de slutsatser som Riksrevisionen drog i en analys

fran 2019. Riksrevisionen sag att socioekonomiska faktorer framfor allt syns i
séamre resultat, snarare &n hdgre kostnader for till exempel skola. Det kommunala
utjamningssystemet tar dock bara hansyn till skillnader i kostnader, och missar
darfor socioekonomi.??2 Regeringen har ocksa tillsatt utredningen om en
andamalsenlig kommunalekonomisk utjamning som ska undersoka om kostnads-
utjamningen tar hansyn till socioekonomiska faktorer i tillracklig utstrdckning.??

2 Inspektionen for vard och omsorg. (2020). Uppféljning av enskildas klagomal pa halso-
och sjukvarden. Slutredovisning av regeringsuppdrag (S2017/07302/RS).

22 Riksrevisionen. (2019:29). Det kommunala utjamningssystemet — behov av mer
utjdmning och béttre férvaltning.

23 Dir. 2022:36. En andamalsenlig kommunalekonomisk utjamning.



Regeringen har &ven inréttat andra statsbidrag som tar sikte mot 6kad likvardighet,
men som inte ar kopplade till nagot enskilt verksamhetsomrade. Dessa stod har ett
tydligt syfte att 6ka likvardigheten i forutsattningar mellan kommuner. Till exempel
har staten infort ett statshidrag till vissa utpekade kommuner, som ska starka deras
grundforutséttningar. For 2021 inforde regeringen till exempel tillfalliga satsningar
sarskilt till vissa kommuner och regioner for att na en ekonomi i balans.?* Fér 2022
infordes ytterligare ett stod till de kommuner som far mest pengar per invanare via
det kommunala utjamningssystemet eller har farre an 9 000 invanare.?

24 Prop. 2020/21:1. Budgetpropositionen for 2021. Utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till
kommuner, s. 32.
25 Prop. 2021/22:1. Budgetpropositionen for 2022. Utgiftsomrade 25 Allmanna bidrag till
kommuner, s. 25.
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3 Likvardighet och kompetensforsorjning
ar tva bestaende utmaningar

| det har kapitlet analyserar vi hur statens styrning paverkar, och paverkas av,
strukturella utmaningar i kommunsektorn. Analysen utgor en del av var
beskrivning av vilka konsekvenser statens samlade styrning av kommunsektorn far
eller inte far (se avsnitt 1.2.2).

Ett centralt mal med statens styrning av kommunsektorn ar att oka likvardigheten
mellan kommuner och mellan regioner. Det huvudsakliga syftet med detta mal &r
att invanare i olika delar av landet ska ha tillgang till likvéardig service och valfard.

Ytterligare ett centralt mal for statens styrning av kommunsektorn ar att hoja
kvaliteten inom kommunsektorns ansvarsomraden. Det forutsatter att det gar att
kompetensforsorja de verksamheter som staten vill starka. Men kommuner och
regioner har olika utgangslagen och forutséttningar for att ta emot och
implementera styrningen fran staten.

Sammanfattande iakttagelser:

e  Statens styrning syftar ofta till att 6ka likvardigheten mellan kommuner och
mellan regioner. Men statens styrning har inte lett till att skillnaderna mellan
kommuner och mellan regioner minskar.

e Sma kommuner har begransad kapacitet att ta emot statens styrning. Det
handlar bland annat om tillgang till specialiserade tjanster och begransad
administrativ kapacitet. Sma kommuner hittar ofta sétt att hantera det, till
exempel genom att samverka med varandra. Men det gar inte att fullt ut
kompensera for den strukturella kapacitet som kommunen saknar.

o Kompetensbristen i kommuners och regioners karnverksamhet &r ett problem i
hela Sverige. Men kompetensbristen ar inte jamnt férdelad mellan kommuner
och regioner. Sma kommuner och regioner har svarare att rekrytera kompetens
an stora.

o  Kompetensbristen i kommuner och regioner begransar styrningens genomslag
nér staten vill hoja ambitionerna eller ka kvaliteten for kommunsektorns
verksamheter.
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3.1  Statens styrning har inte lett till att skillnaderna
mellan kommunerna och mellan regionerna minskar

Under perioden 2020-2023 har 6kad likvardighet mellan kommuner och mellan
regioner varit ett av statens frdmsta syften med styrning av kommunsektorn. For att
astadkomma mer likvardighet ar styrningen ofta ganska detaljerad. Men var analys
visar att det finns hinder som gor att styrningen inte far de effekter som staten vill
att den ska fa. Till viss del forklaras det av strukturella utmaningar som staten bara
kan paverka indirekt. Staten styr till exempel inte dver var befolkningen bor. Men
vi bedomer att statens styrning ibland ocksa forstarker skillnaderna inom kommun-
sektorn. Det beror pa att staten inte alltid tar tillracklig hansyn till kommunernas
och regionernas olika forutsattningar nar den styr. Det gor att styrningen far olika
konsekvenser och utfall i olika kommuner och regioner.

3.1.1 Kommunerna blir alltmer olika

Sveriges 290 kommuner varierar kraftigt i geografisk storlek, befolkningsméngd
och antalet anstallda (figur 6). 131 av kommunerna raknas som sma, eftersom de
har farre an 15 000 invanare. Skillnaderna mellan landets 21 regioner ar ocksa
betydande, men sma regioner ar dnda betydligt storre an sma kommuner.

Figur 6. Nagra strukturella och organisatoriska skillnader mellan kommuner och regioner.
290 kommuner 21 regioner
Storst: 19 200 km? Storst: 97 200 km?
Medel: 1 400 km?2 Medel: 19 400 km?
Minst: 9 km? e Minst: 2 900 km?
Landyta
N e O 2k
Storst: 984 700 Storst: 2 440 000
Medel: 36 300 w’“‘ Medel: 501 000
Minst: 2 400 . Minst: 61 200
Folkmangd
Flest: 39 100 o) Flest: 43 600
Medel: 2 300 Medel: 11 900
Minst: 250 .. Minst: 1 500
Anstallda

Anm.: Vardena ar avrundade. Uppgifter om folkmangd och landyta avser 2022. Uppgifter om kommunalt
anstallda avser arsarbetskrafter 2021.

Kalla: Statistiska centralbyran (landyta och folkméngd) och Kolada (anstallda).



Kommunerna blir ocksa mer olika 6ver tid.2 Det sker i manga avseenden, bland
annat vad galler befolkningens socioekonomiska forutséttningar, arbetslgshet och
hur stor andel av kommuninvanarna som é&r i arbetsfor alder. Skillnaderna i kvalitet
och utfall mellan kommuner och regioner ar i manga fall stora. Ett par exempel
som illustrerar det &r andelen elever som &r behdriga till gymnasieskolan efter
grundskolan och vantetiden for patienter inom specialistvarden.?” Inom dessa
omraden 6kar skillnaderna mellan kommuner och mellan regioner. Sa ser
utvecklingen ut inom manga omraden under perioden. Generellt minskar kvaliteten
i sma kommuner, medan den bibehalls eller 6kar i medelstora och storre
kommuner. Det beror inte pa storleken i sig, utan pa att sma kommuner som grupp
har fler strukturella utmaningar &n stora kommuner. | bilaga 3 beskriver vi mer i
detalj hur skillnaderna paverkar kommunernas forutsattningar att ta hand om statlig
styrning.

De vaxande skillnaderna i utfall har flera orsaker och férklaringar, och de beror
delvis pa faktorer som &r svara for staten att paverka. Ett exempel ar urbaniserings-
tendenser, som ar en utveckling vi ser i manga jamforbara lander. Under lang tid
har befolkningsutvecklingen inneburit att vissa kommuner vaxer snabbt, medan
andra successivt krymper. Att hoja kvaliteten i en verksamhet som I6pande behdéver
krympa ar svart.

3.1.2 Mer styrning ger inte alltid mer likvardighet

Aven nir syftet med statens styrning &r att 6ka likvérdigheten mellan kommuner
och regioner, kan utfallet bli det motsatta. Till en del har det att géra med
spanningen mellan kommunalt sjalvstyre och nationell likvardighet. Ett langt-
gaende sjalvstyre dppnar for storre skillnader mellan kommuner och mellan
regioner i bade utférande och utfall, &4n nér staten styr de kommunala och regionala
ataganden mer i detalj.

Men det finns ocksa en kompensatorisk idé i sjalvstyret. Kommuner och regioner
har olika forutséttningar, och behdver kunna gora olika for att utfallet i slutdndan
ska bli mer lika. Det gar inte att organisera alla verksamhetsomraden pa samma satt
i olika delar av landet. Det ar svarare for kommuner och regioner att bedriva
verksamheten utifran sina forutsattningar och behov inom omraden dér staten
preciserar i detalj hur de ska bedriva verksamheten eller vad de ska astadkomma.
Dérfor kan styrsignaler som syftar till att utjamna skillnader i stéllet minska
likvardigheten. Det ar inte alltid uppenbart pa forhand, eftersom staten séllan
kanner till alla de faktorer som paverkar kommuners majligheter och behov av
flexibilitet i det enskilda fallet.

% Sveriges Kommuner och Regioner. (2022). Sjalvstyrelse — vard att varna?, s. 28 ff.
27 Réadet for framjande av kommunala analyser. Kolada.
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3.1.3 Staten tar inte tillracklig hansyn till att
mottagningskapaciteten varierar
Var analys visar att staten inte tar tillracklig hansyn till varierande mottagnings-
kapacitet i kommuner och regioner, nér den styr kommunsektorns verksamhets-
omraden. Mottagningskapacitet kan beskrivas som organisationens forutsattning att
reagera pa styrsignaler sa som avsandaren har tankt sig. Hog mottagningskapacitet
innebar att mottagaren forstar vad staten vill med sin styrning, kan reagera pa
styrsignalen och implementera den i praktiken. Lag mottagningskapacitet innebéar
att mottagaren inte forstar styrsignalen eller inte har kapacitet att gora det som
staten vill. Men det kan ocksa innebara att mottagaren inte far vetskap om
styrsignalen éverhuvudtaget.

Mottagningskapacitet ar visserligen nagot som kommuner och regioner kan
paverka, framfor allt genom hur de styr och organiserar sin verksamhet. Men
manga av de organisatoriska I6sningar som stora kommuner kan ha ar i praktiken
omdojliga for de minsta kommunerna att inratta. Det handlar till exempel om
bevakning av riktade statsbidrag, sarskilda funktioner for omvarldsbevakning eller
juridiska stodfunktioner. Var analys visar att statens styrning i regel ar daligt
anpassad for att passa de minsta kommunerna, som saknar forutsattningarna att
inratta alla de typer av stodstrukturer som stérre kommuner kan ha. Sma
kommuner tar till exempel del av betydligt féarre riktade statsbhidrag som inte har
faststalld bidragsram per kommun. En forklaring ar att sma kommuner behover
koncentrera sina administrativa resurser till de statshidrag dar de vet pa forhand hur
mycket pengar de kan fa ta del av. En fordelning av statshidrag utan faststalld
bidragsram ar enligt Riksrevisionens bedomning inte helt férenlig med malet om
likvardiga ekonomiska forutséttningar.?

3.1.4 Sma kommuner har inte samma organisatoriska kapacitet att
ta hand om styrsignaler fran staten
Det som kéannetecknar sma kommuner &r att personalen ofta har breda ansvars-
omraden och fa kollegor som kan samma saker. I en liten kommun kan det till och
med vara en enstaka person som pa en liten del av sin tjanst ska arbeta med att ta
hand om styrsignaler inom ett visst omrade. Om antalet styrsignaler &r stort blir
effekten av varje styrsignal mindre. Det finns helt enkelt ingen organisatorisk
kapacitet att lagga tid och utrymme at hur manga fragor som helst eller att bli
specialist pa en fraga, som motsvarande personal i en stérre kommun kan bli.

Det blir tydligt nér vi jamfor rollen som socialchef i en liten och en medelstor
kommun (bilaga 3). Rollen som socialchef i en liten kommun &r bade bredare och
mer operativ — samtidigt som ansvaret for att fanga upp och ta om hand statliga

28 Riksrevisionen. (2022:1). Statens finansiering av kommunerna — fordelningen av den
kommunala fastighetsavgiften och riktade statsbidrag. s. 52.



styrsignaler inte gar att delegera till ndgon stodfunktion, eller att diskutera med
chefskollegor i den egna kommunen. Alla férandringar inom socialtjanstomradet
och personlig assistens ska tas om hand av en enda person.

En del intervjupersoner anser att det ocksa finns styrningsmassiga fordelar med att
vara en liten kommun (bilaga 3). Det ar till exempel kortare beslutsvégar och
lattare att dverblicka organisationerna, vilket kan underlatta att sprida och
implementera ny statlig styrning.

3.1.5 Sma kommuner har begransad kapacitet att ta hand om
styrning fran EU
Aven EU-styrning ar svarare for sma kommuner att hantera an for stora. EU-regler
ar ofta omfattande och komplexa, och staller sérskilda krav pa juridisk kompetens
for tolkning och tillamning. Det beror bland annat pa att EU-ratten ar uppbyggt pa
ett annat satt an svensk lagstiftning, utan samma tillgang till férarbeten som kan
vara ett stdd i hur reglerna ska tillampas. | de flesta fall finns det beddmningsstdd
fran de statliga myndigheterna, men det &r inte sakert att de ar heltackande eller ger
exakta svar pa hur kommunerna ska tillampa regelverket. Manga sma kommuner
saknar helt juridisk kompetens, vilket vi aterkommer till i avsnitt 3.2.4. Det innebar
att de &r mer beroende av statliga myndigheters véagledning, eller av SKR:s
beddmningar. De sma kommuner som vi har intervjuat bedriver i princip ingen
sarskild bevakning av EU-regler, stod fran EU eller praxis fran EU-domstolen.

3.2  Kompetensbrist begransar nar staten vill styra mot
Okad kvalitet

Den andra strukturella utmaningen som vi ser att regeringen inte tar tillrackligt stor
hansyn till nar den styr kommunsektorn & kompetensforsorjning. En av kommun-
sektorns storsta utmaningar &r att bemanna i tillracklig omfattning och med ratt
kompetens. Det uppger SKR, de kommuner och regioner som vi har intervjuat samt
regeringen.? Ungefar en fjardedel av landets anstéllda arbetar i verksamheter som
ar finansierade av kommuner och regioner. Cirka 40 procent av den totala
sysselsattningsokningen fram till 2035 skulle behdva ske i kommunalt finansierad
verksamhet for att behalla personaltitheten pa nuvarande niva.®® Flera kommuner
och regioner som vi har pratat med lyfter fram att kompetensférsorjningen ar den
enskilt viktigaste fragan for att kunna erbjuda valfardstjanster i samma omfattning
och kvalitet under de kommande aren.

29 Se till exempel Regeringen.se. (2023). Regeringens arbete med starkt
kompetensforsorjning inom halso- och sjukvarden. (Hamtad 2023-02-21).
https://www.regeringen.se/artiklar/2023/01/regeringens-arbete-med-starkt-
kompetensforsorjning-inom-halso--och-sjukvarden

30 valfardskommissionen. (2021). Valfardskommissionens slutredovisning till regeringen,
S. 24.
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Samtidigt syftar en stor del av statens styrning till att hoja ambitionsnivan for bade
kommunala och regionala karnuppdrag. Det galler séarskilt inom skolan, varden och
omsorgen. Men manga kommuner och regioner har svart att klara sitt befintliga
atagande eftersom de inte kan bemanna verksamheterna med ratt personal. Det &r
annu svarare for dem att hoja kvaliteten ytterligare.

3.2.1 Anstrangt lage for kommuners och regioners
karnverksamheter nar det ar svart att rekrytera
Kommuner och regioner upplever att manga av statens styrsignaler syftar till att
komma till ratta med kvalitetsbrister i karnverksamheten som egentligen beror pa
att det ar svart att rekrytera personal med ratt kompetens. Kompetensbristen ar
olika stor i olika delar av landet for olika yrkesgrupper. Men genomgaende har sma
kommuner och glesbefolkade regioner svarare att rekrytera personal till karn-
verksamheten &n stérre kommuner och mer tatbefolkade regioner. Undantaget
géller specialistlakare, dar bristen &r storst i storstaderna (figur 7).

Inom aldreomsorgen &r problemen att rekrytera sérskilt stora. | stora delar av landet
ar det svart att rekrytera underskéterskor (figur 7). Aldreomsorgen paverkas ocksé
av bristen pa sjukskoterskor, aven om de inte &r lika manga som underskéterskor.
Allra svarast ar det att rekrytera i sma stader och pa landsbygden. Regeringens
satsning pa aldreomsorgen efter pandemin visar hur bristen pa personal paverkar
statens styrning. Ar 2021 fick kommunerna ta del av nara 3,4 miljarder kronor fér
att vidareutbilda personal inom aldreomsorgen (Aldreomsorgslyftet). Men
kommunerna hade svart att hitta vikarier under utbildningstiden och kunde utnyttja
mindre &n hélften av medlen. Enligt Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
kommer underskéterskor inom aldreomsorgen att utgora det storsta kompetens-
behovet det kommande decenniet, eftersom manga kommer att ga i pension
samtidigt som det kommer att behdvas mer aldreomsorg pa grund av att landet far
fler dldre.%

Bemanningslaget inom grundskolan &r ocksa relativt anstrangt, men enligt SKR
vantas behovet av forskollarare och grundskoleldrare minska nagot det kommande
decenniet. Nar det galler tillgangen till socialsekreterare dr problemen inte lika
omfattande som for dvriga yrkesgrupper, dven om det &ven dar finns en nationell
brist (figur 7).

31 Sveriges Kommuner och Regioner. (2022). Valfardens kompetensforsorjning —
Personalprognos 2021-2031 och hur valfarden kan méta kompetensutmaningen.



Figur 7. Tillgang till kompetens inom kommuners och regioners kdrnverksamheter
per kommunhuvudgrupp, 2022.
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Anm.: Uppgifterna bygger pa Arbetsférmedlingens bedémningar om arbetskraft och utgar fran balansen mellan
tillgdng och efterfragan inom respektive yrkesgrupp. SKR:s kommungruppsindelning finns inte for regioner, men
indelningen i olika kommungrupper ger anda information om regionernas kompetensforsorjningslage i olika
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Kalla: Arbetsférmedlingen, egen bearbetning.

Regionerna har stérre problem med kompetensférsérjning an kommunerna. Bristen
pa den enskilt storsta yrkesgruppen sjukskoterskor ar mycket stor i hela landet. Ett
annat exempel &r att det saknas tillgang till specialistlakare framfor allt i storstader
och storstadsnara kommuner. Denna yrkesgrupp ar forhallandevis liten och
personalbehovet galler darfor betydligt farre tjanster. Samtidigt &r det viktigt att
tjansterna kan tillséttas for att regionerna ska klara sitt uppdrag.

3.2.2 Hojda ambitioner kan 6ka pressen pa verksamhetsnara
personal

Personalbristen paverkar den verksamhetsnara personalen pa flera satt. Nar staten

vill h6ja ambitionsnivan eller kvaliteten for kommuners och regioners

verksamheter, forutsatter det att det finns kapacitet bland personalen att klara av

det atagande som man redan har. Men dar det rader brist pa personal nar

verksamheterna inte alltid den kvalitetsniva som staten har formulerat for
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verksamhetsomradet. Det visar inte minst Inspektionen for vard och omsorgs
tillsynsinsatser mot landets &ldreboenden under pandemin, eller mot landets
sjukhus.?

Nar kapaciteten att leva upp till befintligt dtagande saknas, riskerar styrsignaler
som syftar till att utoka atagandet att fa negativa effekter pa verksamheten.

| praktiken styr staten ofta personalen mot att &gna tid till fler arbetsuppgifter &an
tidigare. Det innebér en stress for verksamhetsnara personal nar signalerna utifran
ar att ambitionen ska hdjas, men med samma eller minskande méngd personal.

3.2.3 Falangsiktiga insatser for att 6ka forutsattningarna for
kompetensforsorjningen i kommuner och regioner
Bade regeringen och de statliga myndigheterna ar medvetna om problemen med
kompetensforsorjningen i kommuner och regioner. Det finns ocksa en lang rad
styrmedel som syftar till att forbattra situationen. Det finns till exempel statliga
styrsignaler som syftar till att forbattra arbetsmiljon och Iéneutvecklingen, att
kommunsektorn ska anstalla en viss typ av personal, att erbjuda kompetens-
utveckling eller att minska antalet timanstallningar inom kommunsektorns
verksamhetsomraden. Regeringen forsoker att ta ett samlat grepp om kompetens-
forsorjningen, exempelvis genom myndighetsuppdrag om att kartlagga och bedéma
behoven samt att stodja och framja samverkan pa nationell och statlig niva.® Men
de flesta insatser handlar om att ge kommunsektorn medel genom riktade
statsbidrag och dverenskommelser med SKR. Nagra exempel ar lararlonelyftet,
statshidraget for karriartjanster, aldreomsorgslyftet, och éverenskommelsen om
god och néara vard.

Men statsbidrag som syftar till att 6ka bemanningen och forbattra arbetsmiljon ar
forknippade med flera problem.3* Kommuner och regioner behover ta hojd for att
pengarna kan forsvinna, och blir darmed forsiktiga. Ofta vill de inte tillsvidare-
anstalla personal med tillfalliga medel, eftersom de riskerar att std med kostnader
som de inte kan bdra.

32 Inspektionen for vard och omsorg. (2023). Delredovisning av den nationella
sjukhustillsynen; Inspektionen for vard och omsorg. (2022). Tillsyn av medicinsk vard och
behandling vid sarskilda boenden for aldre — delredovisning av resultat pa nationell niva
avseende kommunernas halso- och sjukvard.

33 Regeringen. (Dnr. $2021/06575). Uppdrag om kompetensforsorjning i primarvarden;
Regeringen. (Dnr S2022/00902). Uppdrag att féresla insatser for att starka attraktiviteten
och kompetensforsérjningen av barnmorskor i férlossningsvarden; Regeringen.

(Dnr. S2023/00256). Uppdrag att ta fram forslag till en nationell plan for att forbéattra
halso- och sjukvardens kompetensforsorjning.

34 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — En analys av
statens styrning av kommuner och regioner; Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den
statliga styrningen av kommuner och landsting — en analys, s. 86 f.



Statsbidrag som syftar till att erbjuda kompetensutveckling till personal har inte
samma utmaningar. Dar kan &ven punktinsatser fran statens sida fa mer bestaende
konsekvenser, eftersom personalen far kunskaper som finns kvar aven efter att
pengarna forsvinner. Pa marginalen kan det ocksa 6ka attraktiviteten for att stanna
kvar i yrket. Men det finns inget som tyder pa att den typen av styrmedel forbattrar
kompetensforsorjningen i stort.

Att inratta funktioner eller rad vid myndigheter som kan arbeta strategiskt med
fragorna kan ocksa bidra till positiv utveckling, till exempel att sprida erfarenheter
mellan verksamheter. Men sadana funktioner eller rad syftar i forsta hand till att ta
fram forslag, sprida kunskaper, och att framja arbetet med kompetensférsérjningen
i en viss sektorn — snarare an att genomféra konkreta insatser.

3.2.4  Allt viktigare med specialistkompetens — men sma kommuner
hanger inte med
Kommuner och regioner har inte bara svart att forsorja sina karnverksamheter med
kompetens, utan dven andra nyckelpositioner centralt i sina organisationer.
Kommunutredningen har analyserat kommunernas tillgang till sddan strategisk
kompetens 2017. Det handlar till exempel om jurister, ekonomer och upphandlare.
Utredningen visar att tillgangen varierar kraftigt mellan stora och sma kommuner,
vilket paverkar forutsattningarna for 6vergripande ledning och styrning och
utveckling i kommunerna.® Vi bedémer att tillgangen till sddan kompetens ocksa
har stor betydelse for formagan att ta hand om styrsignaler fran staten och fran EU.

SKR har sammanstallt nya uppgifter om tillgangen till strategisk kompetens for 2021
(se bilaga 3). I de stora och medelstora kommunerna har tillgangen pa jurister, upp-
handlare, ekonomer och personal inom it-omradet okat kraftigt. I genomsnitt finns
det dubbelt s ménga jurister och upphandlare 2021, jamfért med 2010. Aven pa it-
omradet har det skett mer an en fordubbling i de stora och medelstora kommunerna.

| de sma kommunerna varierar utvecklingen mer. | de allra minsta kommunerna
har tillgangen till jurister varit oférandrad eller minskat nagot under perioden.
Dessa kommuner saknar ofta egen jurist. Tillgangen till upphandlare har 6kat
marginellt, men fyller fortfarande inte ens en heltidstjanst i de minsta kommunerna.
For mindre stader/tatorter liknar utvecklingen den vi ser for de stérre kommunerna,
med ungefar dubbelt s& manga jurister, upphandlare och it-personal i dag som
2010. Det indikerar att problemet framfér allt ber6r de allra minsta kommunerna.

Den yrkesgrupp som ar mest stabil 6ver tid &r ekonomer. Dar har ékningen inte
varit sa stor i nagon kommungrupp, jamfort med de andra specialistomradena.
Inom ekonomi finns det relativt manga personer med kompetens, aven i de allra
minsta kommunerna.

35 S0U 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget. s. 248 ff.
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3.2.5 Det handlar inte bara om att kunna rekrytera — sma
kommuner kan inte ha hur manga specialister som helst
Flera foretradare for kommuner namner i vara intervjuer att den styrning de stalls
infor har blivit mer komplex och staller storre krav pa att de har specialist-
kompetens. Det galler flera omraden. Exempelvis kan upphandlingsreglerna
innebara att en kommun behéver upphandlingsjuridisk kompetens, men ocksa att
miljoregler och informationssakerhet staller krav pa specifik teknisk kompetens.

Denna bild ar inte unik for Sverige. En utredning i Norge av hur val kommunerna
lever upp till de lagstadgade kraven beskriver att kommunerna oavsett storlek
forvantas ha specialistkompetens inom ett stort antal olika omraden.3¢ Precis som i
Sverige har sma kommuner svarast att leva upp till dem.¥’

Mojligheten att rekrytera personal inom specialistomraden ar en faktor som gor att
skillnaderna mellan stora och sma kommuner vaxer. Men en annan minst lika
viktig faktor ar att sma kommuner inte kan ha lika manga specialisttjanster
overhuvudtaget, eftersom de ar for sma. | vara samtal med medlemmar i Smakom
framkommer till exempel att kommunerna upplever att de inte kan ha en jurist i
kommunen, eftersom det inte gar att fylla en tjanst med bara de uppgifterna.

3.3  Sma kommuner hittar séatt att kompensera for nar
den egna organisationen inte racker till

Var analys visar att de sma kommunerna ofta hittar sétt att kompensera for att den
egna organisationen inte racker till for att klara sitt uppdrag. Det kan till exempel
handla om att samverka med varandra om specialiserade uppgifter. Men det finns
det andra, mer formella samverkansformer som kommunerna kan inga i som ett
sétt att starka sin kapacitet. De han ha gemensamma namnder, kommunala bolag
eller kommunalférbund. Nér det galler att ta hand om statliga styrsignaler, eller att
fa hjalp att tolka regelverk som de séllan tillampar, kan de upphandla stod-
funktioner eller ta hjélp av SKR i juridiska fragor. Det pagar ocksa ett omfattande
informellt kollegialt utbyte i de natverk som kommuner och regioner deltar i
genom SKR eller for verksamhetschefer i ett visst lan.

3.3.1 Sma kommuner samverkar med andra

Statskontoret beddmer i en rapport att kommunal samverkan é&r ett viktigt och
anvéndbart verktyg for sma kommuner att hantera sina utmaningar.® Vi konstaterar
ocksa att samverkan har okat 6ver tid. Dels avtalssamverkar kommunerna mer
jamfort med tidigare, dels samverkar de inom nya omraden. Fordelarna med att

% Bilaga 5. Sandberg, S. Statlig styrning av kommuner och regioner: Nordiska trender
2020-2023, s. 23.

37 1hid.

38 Statskontoret. (2023:5). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan.



samverka ar att det underlattar kompetensforsorjning och hojer kvaliteten i olika
verksamheter. Samtidigt finns det svarigheter med insyn och nar det galler att
utkrava ansvar. Vi bedomer att samverkan inte pa egen hand &r svaret pa alla
utmaningar som kommunerna star infér och att staten samtidigt behéver arbeta
med andra verktyg.

Forutom den formellt reglerade samverkan finns det ett omfattande och viktigt
informellt utbyte mellan olika funktioner i kommuner. SKR har till exempel
socialchefsnatverk, skolchefsnatverk och miljéchefsnétverk. Utan de natverk och
det utbyte som verksamhetschefer har med varandra 6ver kommungréanserna skulle
sma kommuner ha dnnu svarare att ta hand om statliga styrsignaler. De skulle
ocksa ha svarare att hantera uppgifter som de sallan stoter pa.

Men dven om samverkan kan vara en del av lsningen kan kommunerna anda inte
fullt ut kompensera for det som den egna organisationen saknar. Vissa delar av
verksamheten ar mer komplicerad att samverka kring an att gora uppgiften pa egen
hand, till exempel dér starka sekretessregler innebar begransade mojligheter att
dela information. Samverkan i sig ar ocksa tidskravande. Med bredare chefsroller,
som mindre kommuner behdver ha, blir ocksa fler samverkansforum relevanta for
ens ansvarsomrade.

3.3.2 Sma kommuner tar hjéalp av SKR i juridiska fragor

Vara intervjuer visar att SKR har en central roll for kommuner nar det galler att
formedla den statliga styrningen och styrningen fran EU. Sma kommuner forlitar
sig i stor utstrackning pa att SKR kommunicerar och fortydligar nya styrsignaler,
aven om verksamhetscheferna inom respektive omrade ocksa bevakar nya
styrsignaler via sektorsmyndigheternas webbplatser och nyhetsbrev. Men &ven
personal inom verksamhetsomradena forvantar sig att SKR ska fanga upp och
formedla de forandringar som &r pa gang. Men SKR anser att deras bevakning inte
ar heltdckande, och att kommuner riskerar att missa styrsignaler om de forlitar sig
for mycket pa den information som de tillhandahaller.

3.3.3 Sma kommuner upphandlar stodfunktioner

Sma kommuner kan aven upphandla stodtjanster fran privata aktorer for att
kompensera for att den egna organisationen inte har tillracklig kapacitet. Det ar till
exempel vanligt att upphandla juridiska och ekonomiska tjanster samt olika
radgivnings-, handlaggnings- och projektstod. Det galler ocksa specialiserade
funktioner inom exempelvis plan- och byggomradet samt miljo. Samtidigt som
upphandling kan starka kapaciteten bygger det ocksa pa att det finns kompetens att
genomfdra en upphandling éverhuvudtaget.
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Sma kommuner samverkar ofta kring upphandling

Upphandlingsomradet ar ett exempel pd omraden dar EU:s styrning paverkar
kommuner och regioner mycket. Reglerna ar snariga och processerna kraver ofta
mycket tid. Antalet arsarbetskrafter som arbetar med upphandling uppgar
fortfarande inte ens till en arsarbetskraft per kommun i de tre minsta kommun-
grupperna (se avsnitt 3.2.4 och bilaga 3). Forutsattningarna att genomféra bra
upphandlingar pa egen hand ar klart samre fér kommuner som har mindre
kompetens pa omradet. Det kan leda till hogre kostnader, eller till misstag som i sin
tur leder till dyra rattsprocesser.

Samtidigt ar upphandlingsomradet ett omrade dar sma kommuner ofta samverkar
med varandra, genom avtalssamverkan eller genom kommunalférbund. Da kan de
dela upphandlingskompetens och tillsammans na storre inkdpsvolymer.3® Det gor
ocksa att de kan erbjuda mer attraktiva tjanster.

Men trots mojligheten att avtalssamverka kring upphandling behéver kommunerna
anda ha koll pa upphandlingsreglerna, eftersom avtalssamverkan bara far ske under
vissa forutsattningar.*® Huvudregeln &r att kommuner och regioner ska konkurrens-
utsatta tjanster som de inte utfor pa egen hand. Risken ar darfor att avtalssamverkan
i sig strider mot EU:s upphandlingsregler, om den inte utformas pa ett visst satt.*
Statskontorets analys visar att kommunsektorn vill fa mer statlig vagledning inom
omradet, eftersom de juridiska forutsattningarna for avtalssamverkan &r otydliga.?

3.4  Myndigheter ser inga tydliga skillnader mellan sma
och stora kommuner i regelefterlevnad och kvalitet

De tre tillsynsmyndigheter som vi har intervjuat kan inte svara pa om det finns
nagra systematiska skillnader mellan sma och stora kommuner nar det géller att
uppfylla olika krav eller uppvisa olika kvalitet. Vi har intervjuat Skolinspektionen,
Inspektionen for vard och omsorg och Lansstyrelsen i Norrbotten (miljotillsyn) for
att fa deras bild om eventuella monster som de ser i sin tillsyn. Samtliga resonerar
kring att sma kommuner kan ha svarare forutsattningar att hantera komplicerade
lagtekniska fragor och att halla sig uppdaterade om forandringar i statens styrning.
De kan ocksa ha svarare att avsatta tid for sjalva tillsynen, eftersom det tranger
undan det ordinarie arbetet mer i en liten kommun &n i en stérre. Sma kommuner
kan ocksa vara mer sarbara nar ett visst ansvar finns hos enstaka personer.

Samtidigt ar tillsynsobjekten farre i sma kommuner, och beslutsvagarna kortare.
Det kan innebdra att sma kommuner ocksa har lattare att styra och 6verblicka sina
verksamheter och att det ar narmare mellan forvaltningen och verksamheten. Det

39 Statskontoret. (2023:5). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan.

40 Bilaga 4. Lundin, O. (2023). EU-réttslig paverkan pa kommunsektorn, s. 11 f.
4 Ibid.

42 Statskontoret. (2023:5). Hand i hand — en analys av kommunal samverkan.



finns alltsa aven fordelar med att vara en liten organisation, nar det galler att inféra
nya arbetssatt och anpassa verksamheten till nya lagkrav. Men tillsyns-
myndigheterna &r forsiktiga med att dra slutsatser, och kan varken bekrafta eller
avfarda fragan helt. Ingen av myndigheterna har analyserat fragan djupare.

De problem som vi pekar pa nar det galler formagan att ta hand om statliga
styrsignaler verkar alltsa inte medfora att sma kommuner skulle vara samre pa att
utfora de uppgifter som tillsynsmyndigheterna granskar. Men de myndigheter som
tillhandahaller stod verkar dnda se vissa skillnader i behovet av mer anpassat,
fardigbearbetat stod. Samtidigt fragar medarbetare i storre kommuner ocksa efter
detta. Sa inte heller dar ar det nagra stora skillnader.
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4 Svagt genomslag for arbetet med att
forenkla de riktade statsbidragen

| detta kapitel analyserar vi regeringens arbete med att forenkla hanteringen av de
riktade statsbidragen till kommunsektorn. | budgetpropositionen 2017 beskrev
regeringen att styrningen av kommunsektorn maste vara anpassad till kommuners
och regioners olika forutsattningar och ge magjlighet till lokal anpassning.*?
Regeringen meddelade att den anser att det ar viktigt att minska antalet riktade
statshidrag och anvénda dem mer strategiskt. | det ingick att préva méjligheten att
fora in riktade statsbidrag i det generella statsbidraget och att forenkla befintliga
bidrag. Regeringen angav att generella statshidrag bor vara utgangspunkten for
statliga finansiella tillskott till kommuner.* Det ar konkreta exempel pa hur
regeringen har velat utveckla styrningen av kommunsektorn till att bli mer
tillitsbaserad.

Sammanfattande iakttagelser:

e  Samtidigt som regeringen har infort manga nya riktade statsbidrag under
perioden har den tagit bort nastan lika manga.

e Resultatet av regeringens arbete med att minska antalet riktade statshidrag
inom skolomradet och forenkla administrationen av dem &r &n sé lange litet.
Men pa marginalen har hanteringen anda blivit enklare.

e Antalet sma statshidrag inom skolomradet har minskat nagot, vilket underlattar
for kommunerna. Kommunerna upplever ocksa att statsbidragen pa
skolomradet har blivit nagot mer fria i hur de ska anvandas, vilket gor dem
lattare att anpassa utifran lokala férutsattningar och behov.

e De nya statshidragen inom aldreomsorgen har utformats pa ett sétt sa att de ar
enklare att hantera for kommunsektorn.

43 Prop. 2016/17:1. Budgetpropositionen for 2017. Utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till
kommuner, s. 31.
4 1bid.
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4.1  Manga riktade statshidrag har tillkommit och upphort

| kapitel 2 visade vi att antalet riktade statsbidrag under perioden 2020-2022 har
varit relativt konstant. Samtidigt visar var analys att regeringen bade lagger till och
tar bort betydande antal riktade statsbidrag varje ar (figur 8). Under corona-
pandemin tillkom éver 20 nya riktade statsbidrag 2020 och 2021, samtidigt som
manga statshidrag ocksa upphorde. Det bade tillkom och upphdérde betydligt farre
bidrag under 2022.

Figur 8. Antal nya och upphoérda riktade statsbidrag 2020-2022.
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Anm.: Antalet riktade statsbidrag ett visst ar kan inte berdknas utifran féregaende ars antal riktade statsbidrag
samt nya och upphérda bidrag. Utéver det sker ocksd sammanslagningar och delningar.

Kalla: Statskontorets statsbidragsforteckningar 2020-2022.

4.2  Arbetet med forenkling har kommit i gang inom
skolomradet, men inte gett tydliga resultat

Det gar att gora de riktade statsbidragen enklare att hantera for kommuner och
regioner pa flera olika satt. Det kan handla om att minska det totala antalet riktade
statshidrag, att forenkla den administration som bidragen forutsétter eller att gora
det mojligt for mottagarna att ta del av huvuddelen av pengarna genom férre
ansokningar. Men de uppgifter som finns tillgangliga om riktade statshidrag kan
inte pa egen hand besvara om bidragshanteringen har forenklats eller inte. Darfor
har vi analyserat fragan utifran flera matt och aspekter. Vi har ocksa fragat
kommunerna under vara intervjuer om hur de upplever bidragshanteringen.



Vi har fokuserat pa skolomradet eftersom det har flest riktade statshidrag och det &r
ocksa dar som regeringens ambitioner om férenkling har varit tydligast.*> Dar har
coronapandemin inte heller paverkat utvecklingen pa samma sétt som inom héalso-
och sjukvarden eller aldreomsorgen.

4.2.1 Antalet sma statsbidrag har minskat inom skolomradet

Ett matt pa forenkling av de riktade statshidragen ar hur bidragsbeloppen har
utvecklats Over tid. Varje riktat statsbidrag inneb&r administration for mottagarna
for att ta del av pengarna och att aterrapportera dem, samt arbete for att planera och
genomfora insatser. Mottagarnas organisationer kan darfor begransa hur manga
statsbidrag de kan ta del av. De allra minsta statsbidragen kan ofta vara svara for
mindre kommuner att anvanda till ndgra meningsfulla insatser. Mottagarna kan
darfor behova fokusera pa de storre riktade statshidragen. Flera kommuner som vi
har pratat med sager att de ¢ver tid har blivit mer selektiva med vilka statshidrag de
sOker. Tidigare var det vanligt att utbildningsndmnden fattade principbeslut om att
kommunen ska ta del av alla statsbidrag som gar att soka. | dag uppger flera
kommuner att de tackar nej till statsbidrag som ger for lite medel i férhallande till
arbetsinsatsen eller som inte motsvarar deras behov.

Regeringen har minskat antalet sma riktade statshidrag inom skolomradet, alltsa de
som omfattar mindre &n 100 miljoner kronor styck (tabell 2). Ett riktat statsbidrag
pa totalt 100 miljoner kronor ger drygt 150 000 kronor till en kommun med
medianstor befolkning, vilket innebar omkring 15 000 invanare. 81 kommuner far
da mindre &n 100 000 kronor vardera.*® Men i genomsnitt har beloppen som de
riktade statsbidragen omfattar 6kat under perioden.

Tabell 2. Antal riktade statsbidrag till skolan fordelat utifran statsbidragens totala
bidragsramar 2019-2022.

2019 2020 2021 2022

100 miljoner kronor eller mindre 20 18 17 17
Over 100 miljoner kronor—300 miljoner kronor 13 10 9

Over 300 miljoner kronor—1 miljard kronor 4 9

Over 1 miljard kronor 9 6 8 8

Anm.: Avser anslagsbelopp anvisade for riktade statsbidrag inom utgiftsomrade 16. Vissa anslag far dock aven till
anvandas for andra andamal. Delar av sddana anslag kan saledes ga till annat &n riktade statsbidrag till
kommuner och regioner.

Kalla: Statskontorets statsbidragsforteckningar 2019-2022.

4 Prop. 2022/23:1. Budgetpropositionen for 2023. Utbildning och universitetsforskning,

S. 67; Prop. 2017/18:1. Budgetpropositionen for 2018. Utbildning och universitetsforskning,
s. 192.

46 | exemplet raknar vi med att medel fordelas mellan kommunerna med ett enhetligt belopp
per invanare. Ofta har statshidrag inom skolomradet fordelningsnycklar som baseras pa
antalet barn i skolalder och ger i sa fall lite mer pengar till en kommun som har héogre andel
barn och unga an genomsnittet.
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De stora riktade statsbidragen som omfattar minst 1 miljard kronor i total
bidragsram har daremot inte blivit fler inom skolans omrade under perioden. Det
fanns 9 sadana riktade statsbidrag inom skolans omrade 2019, varav nagra hade
delade bidragsramar.*” For 2022 fanns 8 sadana riktade statsbidrag.

Cirka tva tredjedelar av det totala vardet av de riktade statshidragen inom skolans
omrade finns i de stora statshidragen som omfattar minst 1 miljard vardera. Om
kommuner véljer att bara ta del av de allra storsta statshidragen kan de alltsa fa del
av huvuddelen av det statliga tillskottet. Men det inneb&r samtidigt att de missar en
tredjedel av det belopp som de skulle ha kunnat ta del av. Dar har det inte skett
nagon forandring under perioden.

Ett satt att forenkla for kommunsektorn ar att sld samman mindre statshidrag till
storre men farre statsbidrag. Sedan 2020 har regeringen slagit samman 5 tidigare
statsbidrag inom skolomradet till 2 nya statshidrag.

e Inom forskolan har kvalitetshojande atgarder inom forskolan ersatt 2 riktade
statsbidrag till forskolan, med start 2022.4

e  Statshidraget karriarsteg for larare har ersatt 3 statsbidrag, med snarlika
inriktningar 2020.4°

Men sammanslagning av statshidrag férenklar inte automatiskt fér kommuner och
andra skolhuvudman. Skolverket anser exempelvis att ssmmanslagningen av
statsbidragen inom Kkarriarsteg for larare till och med ha kan ha blivit krangligare
att hantera for de skolhuvudmén som tidigare bara tog del av ett av de berérda
statshidragen. Det kan till exempel krdvas mer information i en ansokan av ett
statshidrag som tidigare bestod av fler statsbidrag &n vad som kravdes i vart och ett
av dem separat. Men totalt sett bedomer Skolverket att sammanslagningarna har
forenklat for huvudmannen som ansoker.

47 Delade bidragsramar innebér att det totala bidragsbeloppet kan delas mellan flera bidrag
eller att pengarna far ga till andra mottagare 4n kommunsektorn, exempelvis SRK eller
privata foretag. Vi har begrénsade uppgifter om hur stor del av respektive riktat statsbidrag
som nyttjas av vilken aktor. | praktiken omfattar statshidrag med delade bidragsramar ofta
mindre medel till kommunsektorn an andra bidrag.

48 Forordning (2021:848) om statshidrag for kvalitetshojande atgarder inom forskolan,
ersatte statsbidraget for mindre barngrupper (férordning 2015:404) och statsbidraget for
kvalitetssakrande atgarder (férordning 2001:161).

49 Statshidraget till karriarsteg for larare (férordning 2019:1288) ersatte forordningen
(2013:70) om statsbidrag till skolhuvudman som inréttar karriérsteg for larare, férordningen
(2014:145) om statsbidrag till skolhuvudman som inrattar karridrsteg for larare i
forskoleklasser och grundskolor i utanforskapsomraden samt forordningen (2016:329) om
statsbidrag till skolhuvudman for insatser inom ramen for samverkan for basta skola och for
att starka utbildningens kvalitet for nyanléanda.



4.2.2 Antalet administrativa processer ar relativt konstant for
statsbidragen inom skolomradet
De riktade statsbidrag som Skolverket ansvarar for varierar nar det géller hur
manga administrativa processer som huvudmannen behover hantera for att ta del av
statshidragen. Samtidigt som antalet statsbidragsférordningar hos Skolverket har
minskat marginellt sedan 2019 har antalet administrativa processer utvecklats
marginellt i motsatt riktning (tabell 3). Det ar darmed inte givet att farre
statshidragsforordningar innebér farre arbetsmoment fér huvudmannen.

Tabell 3. Antal processer som innebar en aktiv insats fran en kommun fér att ta del av ett
riktat statsbidrag eller en kostnadsersattning fran Skolverket.

2019 2020 2021 2022
Antal statsbidragsfoérordningar 41 43 41 39
Antal statsbidragsprocesser 77 73 83 80

Not: Med statsbidragsprocesser avses varje enskild rekvirering, ansdkan eller aterrapportering for riktade
statsbidrag och kostnadsersattningar som samtliga kommuner teoretiskt kan ta del av. Om en kommun saknar
gymnasieskola kan den inte ta del av de bidrag som avser gymnasieskolan. Men kommunen &r inte utesluten per
automatik, vilket exempelvis &r fallet for medlen som avser utpekade kommuner.

Kalla: Skolverket, Férteckning statsbidrag och antalet faser. Statskontorets bearbetning.

En administrativ process innebar i detta sammanhang en anstkan, rekvisition eller
redovisning. Varje statsbidrag kan medfora flera sddana administrativa processer
per ar for skolhuvudmannen. Vissa statsbidrag kraver till exempel tva rekvisitions-
omgangar per bidragsar, medan andra statshidrag innehaller flera ansoknings-
processer for att ta del av medel i olika potter inom en och samma
statshidragsférordning. Mottagaren kan vélja att ta del av alla delar av
statshidraget, eller bara en viss del.

4.2.3 De administrativa processerna har férenklats

Antalet administrativa processer illustrerar hur manga arbetsmoment som
kommunerna behdver avsatta arbetstid for, men inte hur stor arbetsbordan ar vid
varje enskilt moment. Var analys visar att de administrativa processerna i sig
generellt har blivit ndgot enklare att hantera och att utvecklingen gar at ratt hall.

Skolverket har under ett antal ar arbetat med att forenkla statsbidragshanteringen
inom skolomradet. Myndigheten har bland annat minskat uppgiftslamnarbérdan i
samband med ansokan eller aterrapportering. Skolverket har ocksa utvecklat de
digitala systemen som kommuner kan anvanda for att hantera statsbidragen, bland
annat for att standardisera ansdkan och redovisningen.

50 Skolverket. Arsredovisning 2021, s. 26; Skolverket. (Dnr 2020:1068). Redovisning av
regeringsuppdrag om lattnader i redovisningskrav for vissa statshidrag.
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Foretradare for Skolverket, kommuner i SmakKom och andra kommuner som vi har
intervjuat upplever att de ser en viss forenkling av de riktade statshidragen inom
skolomradet under de senaste aren, bland annat nér det géller administrationen.
Samtidigt lyfter de fram att det inte ror sig om nagon radikal férandring. Ur deras
perspektiv innebdr mangden administration fortfarande stora problem.

4.2.4 Bidragen har forenklats nagot genom bredare
anvandningsomraden

Flera foretradare fér kommuner ndmner att staten har minskat sin detaljstyrning
nagot sett till syften och anvandningsomraden for de riktade statsbidragen pa
skolans omrade. Statskontorets erfarenhet ar att bredare anvandningsomraden for
statshidrag inte nddvandigtvis betyder att hanteringen férenklas for kommun-
sektorn, men att det ofta gar hand i hand. Skolverket anger att statsbidrag med
bredare anvandningsomraden ger mottagarna strre maojlighet att anpassa
anvandningen utifran sina behov och befintliga verksamheter.5!

| dag finns flera riktade statsbidrag med breda anvandningsomraden, som omfattar
mycket resurser. Ett exempel ar Likvardighetsbidraget, vars totala bidragsram har
okat fran knappt 5 miljarder kronor 2020 till drygt 7,5 miljarder kronor for 2023.
De breda riktade statsbidragen erbjuder stérre mojligheter for mottagarna att
anvanda pengarna till det som de behover lokal niva, dven om de ar lasta till ett
verksamhetsomrade. Ofta ar det administrativt lattare att planera och foérdela medel
till sddana insatser an att starta helt nya projekt eller insatser.

Att ge bredare riktade statshidrag skapar ocksa forutsattningar for verksamhetsnara
personal att fa inflytande dver hur medlen ska anvandas. Statskontorets utvérdering
av likvardighetsbidraget visar att det var relativt vanligt att rektorer hade stort
inflytande over vilka insatser som skulle genomforas pa sin skola. Minskad
detaljstyrning fran staten kan pa sa satt sippra ner genom styrkedjan och 6ka
handlingsutrymmet for den verksamhetsnéra personalen.

Men det ar inte sakert att det blir s, vilket Statskontorets analys av administrativa
kostnader i kommunsektorn visar. Kommunernas interna styrning av
verksamheterna sker ofta pa satt som den verksamhetsnéra personalen uppfattar
som detaljstyrning.>? Ett bredare anvandningsomrade innebar inte heller att all
administration for statsbidraget forsvinner. Likvérdighetsbidraget kraver till
exempel att mottagaren i ansokan lamnar en plan for planerade insatser, och
redovisar kostnaderna efter att insatserna ar genomforda.

51 Skolverket. (2023-02-21). Intervju.
52 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — en analys av
statens styrning av kommuner och regioner.



Aven om béde planeringen och genomférandet forenklas ar det inte sékert att
administrationen blir mindre omfattande &n for statsbidrag med mer detaljerade
regelverk. Det beror bland annat pa att riksdagen och regeringen kan behéva mer
detaljerad aterredovisning for att fa reda pa hur kommunerna har anvant
statshidragen.

4.2.5 Statens kostnader for att hantera statsbidragen inom
skolomradet har 6kat
Mer statliga pengar via riktade statsbidrag till skolan innebér att statens behov av
resurser for att handl&gga, betala ut, kontrollera och félja upp statsbidrags-
anvandningen okar. De resurser som Skolverket lagger pa att hantera riktade
statsbidrag till skolan har 6kat, fran drygt 45 arsarbetskrafter 2019 till
61 arsarbetskrafter 2022.%2 En av de faktorer som paverkar statens kostnader for
statsbidragshanteringen &r hur statsbidragen utformas. Nagot forvanande medfor de
mer detaljstyrda riktade statsbidragen ofta mindre arbete for staten. Den typen av
ansokningar kraver mindre bedémning for att Skolverket ska kunna fatta beslut,
aven om de innebdr mer administration for huvudménnen. Det kan till exempel
handla om att fora in personuppgifter i Skolverkets statshidragssystem, vilket
huvudménnen behdver gora for att ta del av till exempel lararlonelyftet. De mer
detaljstyrda statshidragen ger ocksa upphov till farre fragor till myndigheten.*

Nér det galler de breda statsbidragen behdver Skolverket i regel bedéma de insatser
som huvudmannen planerar att genomfora, vilket gor att handlaggningen kréver
mer tid och blir mer svarbedomd. Statens arbete kan darmed 6ka om de riktade
statsbidragens syften breddas och blir mindre detaljstyrda. En annan anledning till
det har gatt at mer resurser pa Skolverket ar att myndigheten har utokat sina
kontroller av fusk och fel.®* Aven digitaliseringen av statshidragshanteringen har
kravt mer resurser an tidigare.

4.3  Flera nya riktade statsbidrag inom aldreomsorgen
har utformats pa enklare satt fér kommunerna

Regeringen har infort flera nya riktade statsbidrag inom aldreomsorgen som har
utformats mer i enlighet med regeringens vergripande ambitioner for riktade
statshidrag. Till exempel att de riktade statsbidragen ska bli bredare och lattare for
kommunsektorn att anvanda utifran verksamhetens behov. Vi tolkar det som att
staten har velat signalera att aldreomsorgen bor prioriteras hogre ekonomiskt,
samtidigt som staten véljer att inte detaljstyra innehallet.

53 Skolverket. E-post, 2023-02-21.

54 Skolverket. E-post, 2023-02-21.

55 Skolverket. (Dnr 1.1.1-2019:905). Beslut om inréttande av enhet inom avdelningen for
handlaggning.
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I budgetpropositionen 2020 omformades 500 miljoner kronor i statsbidrag inom
aldreomsorgen till en satsning med brett anvandningsomrade. Regeringen angav att
“medlen far kommunerna anvénda inom den del av dldreomsorgen dér de ser att
behoven ar storst”.5¢ Efter pandemin inforde regeringen riktade statsbidrag som
omfattar mycket pengar samtidigt som de lamnar utrymme for prioriteringar pa
lokal niva. Det forenklar hanteringen for kommunerna. Regeringen avsatte

4 miljarder kronor per ar utan angivet slutdatum for det riktade statsbidraget
Sakerstalla en god vard och omsorg av &ldre personer i “en riktad langsiktig bred
satsning”.5’

% Prop. 2019/20:1. Budgetpropositionen for 2020. Utgiftsomrade 9 Halsovard, sjukvard

och social omsorg.
57 Prop. 2021/22:1. Budgetpropositionen for 2022. Utgiftsomrade 9 Halsovard, sjukvard

och social omsorg.



5 Dialog — ett nytt styrmedel i statens
verktygslada

| detta kapitel presenterar vi var analys av en utveckling som vi bedomer har skett
sedan 2020, namligen att dialogbaserad styrning anvénds for att styra kommun-
sektorns verksamhetsomraden. Dialogerna ligger nara kunskapsstyrningen, men de
ar ocksa nagot mer. Dialogerna &r inte bara ett satt att styra, utan ocksa ett forum
dar staten lyssnar pa kommunsektorn.

Sammanfattande iakttagelser:

e Regeringen har gett Socialstyrelsen och Skolverket i uppdrag att fora dialoger
med kommunsektorn for att forbéttra tillgangligheten i halso- och sjukvarden
respektive kvaliteten i skolan. Uppdragen handlar om att bygga upp ett
langsiktigt arbete hos respektive sakmyndighet.

o  Skolverkets respektive Socialstyrelsens dialoguppdrag ska 6ka styreffekten av
de dvergripande styrsignalerna inom hélso- och sjukvard respektive skola,
snarare an styra mot nya mal.

e Dialoger med kommunsektorn gor det mojligt for myndigheterna att fa inspel
fran kommunsektorn som de kan anvénda for att vidareutveckla respektive
myndighets dvriga stdd och styrning.

e Endel centrala foretradare for kommunsektorn ar skeptiska till de uppdrag
som myndigheterna har fatt. Det handlar till exempel om att staten genom
dialogerna kan ga for langt in i det kommunala sjalvstyret samt att dialogerna
skapar merarbete och riskerar att bli ytterligare en granskningsform.

e Det ar for tidigt att dra nagra slutsatser om styrmedlets effekter, eller hur
utfallet av Socialstyrelsens och Skolverkets dialoger kommer att bli. Men var
preliminédra beddmning &r att styrformen har vissa egenskaper som kan gora
den till ett positivt inslag for att utveckla statens styrning. Dialogen &r lattare
att anpassa efter kommuners och regionens olika mottagningskapacitet for
statlig styrning. Styrformen kan anvandas for att na ut med kunskapsstyrning
mer effektivt an i dag. Dialoger kan ocksa bidra till en mer sammanhallen
styrning av kommunsektorn.
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5.1 Dialog mellan staten och kommunsektorn ska
forbattra kvaliteten i skolan och tillgangligheten i
halso- och sjukvarden

Skolverket och Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) fick 2021 ett
gemensamt uppdrag att erbjuda aterkommande kvalitetsdialoger till alla
skolhuvudmén.®® Regeringens mal &r att dialogerna ska bidra till att 6ka kvaliteten
och likvérdigheten mellan skolhuvudman. Inom ramen for uppdraget ska
Skolverket inrétta flera nya kontor, for att fa storre spridning och narvaro i landet
och kunna arbeta ndra huvudmannen. Bakgrunden till uppdraget ar att OECD och
Skolkommissionen har konstaterat att skolan behdver starkas med hjalp av
nationella mal och dialog.

Socialstyrelsen fick 2022 ett liknande regeringsuppdrag om att fora dialog om
tillganglighet med landets regioner.> Enligt uppdraget ska myndigheten langsiktigt
och strategiskt folja upp och fora dialog om vardens tillganglighet, med fokus pa
vantetider och vardkder. Regeringens mal med uppdraget r att 6ka den statliga
uppfoljningen av tillgangligheten inom hélso- och sjukvarden. Socialstyrelsens
arbete med dialoger ska 6ka forutsattningarna att arbeta kunskapsdrivet for att 6ka
tillgangligheten i halso- och sjukvarden. Socialstyrelsen far knappt 38 miljoner
kronor under 2023 for uppdraget, nar den forsta omgangen dialoger ager rum.®
Under 2022 har myndigheten i forsta hand arbetat med att utforma sjélva
arbetssattet och planerat for kommande arbete.

For 2022 fick Skolverket 31 miljoner kronor for sitt uppdrag.5* Skolverket har
under 2022 anstéllt 22 personer som ska arbeta med kvalitetsdialoger.

I budgetpropositionen for 2023 tog regeringen bort den sarskilda finansiering som
var knuten till uppdraget. Men uppdraget att genomfora kvalitetsdialoger ligger
anda kvar, och arbetet fortskrider huvudsakligen enligt plan under 2023, enligt
myndigheten. Men vad som hander langre fram &r osakert.

58 Skolinspektionen och Skolforskningsinstitutet berors ocksa, men ska inte delta i
dialogerna; Regeringen. (2021). Uppdrag till Statens skolverk, Statens skolinspektion,
Specialpedagogiska skolmyndigheten och Skolforskningsinstitutet om insatser fér ékad
kvalitet och likvardighet. U2021/03837.

59 Regeringen. (2022). Uppdrag att strategiskt, langsiktigt och kontinuerligt félja upp och
fora dialog om hélso- och sjukvardens tillganglighet. $2022/01664 (delvis).

8 Enligt Socialstyrelsen inryms flera delar i den finansieringen, till exempel en utvecklad
uppfoljning och digitalisering med koppling till uppdraget.

81 Enligt budgetpropositionen 2022 skulle finansieringen 6ka till 61 miljoner kronor 2023
och 85 miljoner kronor 2024.



5.1.1 Skolverket och Socialstyrelsen har tidigare fort dialoger —
men inte for att styra
Som arbetssétt ar dialoger mellan staten och kommunsektorn inget nytt, varken
inom hélso- och sjukvarden eller skolan. Men uppdragen brukar inte handla om att
anvanda dialogen som redskap for att paverka kommunsektorn, utan som ett
redskap for att fa synpunkter eller erfarenheter som kan forbattra statens styrning.
Bade Skolverket och Socialstyrelsen for dialoger med kommuner och regioner med
anledning av olika regeringsuppdrag, till exempel nér de ska ta fram nya styr- och
stddmaterial. Socialstyrelsen for till exempel alltid dialog med regionerna nér de tar
fram nationella riktlinjer. Skolverket for dialoger med skolhuvudman nér de tar
fram nya laroplaner och liknande styrmedel. Syftet med den typen av dialoger &r att
involvera de som berdrs av en kommande forandring i statens styrning, sa att
utformningen blir vél anpassad till verksamheterna.

Skolverket har haft regeringsuppdrag som i viss man liknar kvalitetsdialogerna, till
exempel Samverkan for basta skola. Da har Skolverket arbetat nara skolhuvudman
med stora problem och gett dem konkret vagledning och stod. De uppdrag som
Socialstyrelsen och Skolverket har fatt nu &r bade bredare och mer langsiktiga.

5.1.2 Dialogerna utgar fran nulagesanalyser och utfallsstatistik

Infor en dialog tar Skolverket fram ett underlag for nulédgesanalys av huvud-
mannens verksamhet. Det innehaller till exempel mal och delmal for de olika
skolformerna och indikatorer for delmalen. Tanken é&r att delmalen och
indikatorerna ska ge en bild av huvudménnens egna arbete med planering,
uppfoljning och utveckling av verksamheten. Utifran det underlaget ska Skolverket
och huvudmannen kunna identifiera utvecklingsomraden.

Socialstyrelsen kommer ocksa att folja upp och analysera regionernas arbete med
tillganglighet och data om tillganglighet infor dialogen med varje enskild
huvudman. Socialstyrelsen tar in experter som bland annat bidrar i uppféljningen
av respektive regionen infor en dialog. Experterna bistar myndigheten med att
identifiera relevanta fragor som den arliga dialogen kan berora. Det ror sig till
exempel om hur de sticker ut i forhallande till lagstiftning, vardgarantin och
jamfort med andra regioner.

5.1.3 Dialogerna ror i forsta hand huvudmannanivan — men kan
aven na verksamhetsnara personal
| forsta hand ar dialogerna tankta att foras pa huvudmannanivan i kommuner och
regioner. | regionernas fall &r det halso- och sjukvardsdirektoren. Inom
skolomradet ar det skolchefen och chefen for utbildningsforvaltningen eller
motsvarande. Men det &r upp till huvudmannen att vélja vilka som ska delta under
dialogerna. Skolverket anser till exempel att huvudménnen bér bjuda in &ven
rektorer. Varje huvudmannadialog bestar av introduktion infor kvalitetsdialog,
genomforande och aterkoppling. Men skolhuvudmannen skiljer sig at betydligt och
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darfor kommer dialogerna att se olika ut. En del huvudmannadialoger kommer att
ta mycket tid i ansprak, med flera méten, medan andra kommer att kunna
genomforas pa betydligt mindre tid. Men Skolverket &r fria i att utforma dialogerna
med utgangspunkt i hur huvudmannen ser ut.

Regionerna bestammer sjalva vilka representanter som ska vara med i de arliga
dialogerna. Socialstyrelsen har foreslagit att det kan vara personer fran
regionstyrelsen, tjanstemannaledningen och medarbetare pa verksamhetsniva.

5.2  Dialogstyrning ska 6ka styreffekten av annan
styrning
Till skillnad fran manga andra statliga styrsignaler handlar Skolverkets respektive
Socialstyrelsens dialoguppdrag i stor utstrackning om att 6ka styreffekten av annan
statlig styrning. Dialogstyrningen inom skolomradet ska till exempel forbattra
huvudménnens systematiska kvalitetsarbete, genom att stédja huvudménnen i hur
de kan analysera sin verksamhet, félja resultatet av den och vidta relevanta
atgarder. Dialogerna &r ocksa ett satt att na ut battre med Skolverket och SPSM:s
kunskapsstyrning. Myndigheternas dialoger ska da se till att staten nar ut med just
den kunskapsstyrning som respektive huvudman behdver. Staten kan med hjélp av
dialogerna hjalpa huvudmannen att hitta det stéd som just de behdver. Men
kvalitetsdialogerna ska ocksa bidra med att 6ka samsynen i frdgor om vad som ar
viktigast for att halla hog kvalitet inom skolan.

Socialstyrelsens uppdrag handlar ocksa om att stodja regionerna i att arbeta pa ett
andamalsenligt satt med att 6ka tillgangligheten. Tillganglighet ar reglerat i lag,
men det finns ocksa en 6verenskommelse mellan regeringen och Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) inom omradet, som Socialstyrelsens uppdrag ska
komplettera. Socialstyrelsen ska ocksa basera sin uppfoljning och analys pa
uppgifter som bland annat SKR redan samlar in. | den meningen ar aven
Socialstyrelsens uppdrag inriktat mot att 6ka styreffekten av redan befintliga
styrmedel for tillganglighet inom hélso- och sjukvarden.

5.2.1 Dialogbaserad styrning ska aven sttdja statliga myndigheter
att utveckla och vassa sin styrning
Bade Skolverket och Socialstyrelsen bedomer att uppdragen kommer att paverka
andra delar av myndigheternas arbete. Skolverket vill till exempel genom
dialogerna bli mer relevanta och traffsakra i det stdd och den styrning som de
tillhandahaller, till exempel kunskapsstyrningen. Dialogerna kommer att bli ett
forum dar staten och kommunsektorn kommer att kunna lyssna in varandra och
anpassa innehallet i styrformen éver tid. Darmed finns en viss skillnad mot
traditionella styrformer, som har en tydlig avsédndare och en tydlig mottagare.



Genom dialogerna far myndigheterna en battre uppfattning om hur huvudmannen
anvander statens nuvarande stod och styrning. Dialogerna kan ocksa ge
myndigheterna signaler om behov som de inte tillgodoser i tillrackligt stor
utstrackning. Skolverket bedomer att de med hjélp av dialogerna kan identifiera
monster som resulterar i an mer anpassat stod inom de omraden dar det finns stora
behov. Det kan till exempel handla om att Skolverket behover rikta utvecklings-
insatser till vissa huvudman i storre utstrackning &n till andra. Enligt myndigheten
far det kommande arbetet med dialogerna utvisa hur behoven kan se ut.

5.2.2 Dialogerna ska bidra till att skapa motivation — sjdlva arbetet
sker mellan dialogerna

Dialogerna ska motivera kommuner och regioner att forstarka det egna arbetet for

att hoja kvaliteten och likvardigheten i skolan, respektive att hoja tillgangligheten

inom halso- och sjukvarden. Dialogerna ska ge en aterkommande skjuts och

kontinuitet i det arbetet, och dérmed hjalpa dem vidare. Men sjalva arbetet behdver

kommuner och regioner ta vidare pa egen hand.

5.3  Fortroende ar centralt for att dialogerna ska ha
avsedd effekt

Dialogstyrning bygger pa frivillighet. Nar staten styr med mjuka styrmedel, utan
ekonomiska incitament, behdver mottagarna ha storre tilltro till att staten har nagot
att tillféra an om staten anvander hardare styrning. Detsamma géller en stor del av
kunskapsstyrningen. Om huvudmannen inte har fértroende for materialet kommer
det inte att anvéandas eller ge den effekt som staten vill se. Generellt har Social-
styrelsen och Skolverket hogt fortroende i de aktuella fragorna, vilket ger ett bra
utgangslage. Men an sa lange ar det for tidigt att saga hur kommunsektorn staller sig
till dialogstyrningen. Skolverket och Socialstyrelsen har nyligen paborijat arbetet med
dialogerna. Vi bedémer anda att bada myndigheterna i viss man behover 6verbrygga
den inledande skepsis som finns hos kommuner respektive regioner. Bada
myndigheterna lyfter sjalva fram att de har fatt fragor och synpunkter fran huvud-
méannen, men de har ocksa idéer och strategier for att hantera dem.

5.3.1 Detfinns en viss skepsis

Kommuner och regioner uttrycker en viss skepsis gentemot myndigheternas
uppdrag. Eftersom det finns véldigt lite erfarenhet av en faktisk dialog ar det néstan
uteslutande baserat pa en idé om vad staten vill, vilket merarbete det kommer att
innebara eller vad uppdragen i sig signalerar.

Nér det galler Socialstyrelsens uppdrag handlar skepsisen framfor allt om att vissa
regioner anser att uppdraget i sig signalerar att regeringen vill styra regionernas
karnuppdrag. Aven om dialoger &r frivilliga, ska stédja och vara framéatsyftande,
betraktar vissa regioner dem som medel for att staten ska styra hur de ska arbeta
med att 6ka tillgangligheten. En del av huvudmannen anser att det ar for langt-
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gaende styrning. Vissa regioner &r skeptiska till att uppdraget ror just tillganglighet.
De anser att det riskerar att leda till ett for stort fokus pa utfallsstatistik, som de
menar snarare ar symtom pa andra underliggande problem. Det finns ocksd manga
andra styrmedel inom tillganglighetsomradet, bade hard och mjuk styrning.®? Det
finns reglering i form av vardgaranti och allmanna skrivningar i halso- och
sjukvardslagen, och &ven en 6verenskommelse med SKR.53

Men den skepsis som finns &r inte entydig. En del regioner &r positiva till att
Socialstyrelsen har fatt uppdraget. De tror att de kan vara ett vardefullt bidrag
i arbetet for att dka tillgangligheten inom halso- och sjukvarden.

Nar det galler Skolverkets uppdrag med kvalitetsdialoger har vi inte uppfattat att det
finns nagon direkt kritik av att uppdraget i sig signalerar bristande tilltro till
kommuners formaga att bedriva skola. Daremot har Skolverket uppfattat att vissa
huvudmaén &r oroliga for att dialogerna kommer att likna en inspektion. Skol-
inspektionen har over tid blivit med stodjande och framatsyftande, vilket kan gora
det otydligt hur kvalitetsdialogerna skiljer sig fran inspektionsformen kvalitets-
granskningar som Skolinspektionen redan anvénder. Det finns ocksa fragor om
dialogerna kommer att resultera i merarbete och ytterligare administration. Trots en
viss avvaktande installning verkar skolhuvudmannen éver lag anda positiva till
dialog med staten i syfte att forbattra verksamheten.

Det ar allt for tidigt att saga hur kommuner och regioner kommer att se pa
styrformen nar de har mer erfarenhet av den. Tanken med bada uppdragen &r att de
ska vara strategiska och langsiktiga, vilket ger myndigheterna tid att utveckla sina
arbetssétt, utvardera och involvera kommunsektorn i den exakta utformningen. Vi
bedomer att det &r fordel att uppdraget 16per under lang tid.

5.3.2 Skolverket lyfter fram att tydlighet och dialogkompetens kan
skapa fortroende och legitimitet

Skolverket anser att dialogverktyget kraver en balansgang fran dem. De behdver
for det forsta tydliggora att dialogerna varken &r en granskning eller éverlappar
Skolinspektionens arbete, som vissa kommuner oroar sig dver. For att bidra till det
framatsyftande och utvecklingsinriktade arbetet behover huvudmannen kanna sig
trygga med att de kan vara transparenta pa ett satt som de kanske inte alltid vill
vara gentemot Skolinspektionen. For det andra lyfter Skolverket fram att
dialogerna maste behandla huvudmannens faktiska problem, och att myndigheten
ut6ver att vara lyhord ocksa maste vaga stéalla utmanande fragor. Annars kommer
dialogen inte leda till nagot konkret.

62 Till exempel i hdlso- och sjukvardslagen: principen om att den som har storst behov av
vard ska ges foretrade, att halso- och sjukvarden ska vara latt tillganglig och vardgarantin.
83 Regeringen (Socialdepartementet) och Sveriges Kommuner och Regioner. (2022). Okad
tillganglighet i hélso- och sjukvarden 2023 — Overenskommelse mellan staten och Sveriges
Kommuner och Regioner.



Skolverket beddmer att de &r béttre rustade i dag &n tidigare att arbeta dialog-
baserat, bland annat tack vare uppdrag som samverkan fér basta skola. Skolverket
har kompetens i att fora dialog med kommunsektorn och darfér &ven kunskap om
att fa till ett samtal som kan bidra till nya tankar, insikter och en vilja att ta arbetet
vidare efterat. Det verkliga arbetet sker namligen mellan dialogerna och kréaver eget
engagemang fran huvudmannen.

Men for att skapa engagemang och insikt om vad som bor utvecklas maste det
finnas legitimitet och tillit till de som haller i dialogerna. Skolverket ser det som
nyckeln till framgang och har ocksa arbetat aktivt med det. Skolverket har ocksa i
allmanhet hog legitimitet inom skolomradet. Bland annat anser flera skolchefer
som vi har pratat med att Skolverket har blivit betydligt battre pa att konkret stodja
skolhuvudmannen och pa att ta fram kunskapsstyrning som gar att tillampa direkt i
varsamheten, utan att huvudmannen behdver bearbeta styrningen sérskilt mycket
sjélva. Det gor att det finns ett grundldggande fortroende for att Skolverket kan
stddja kommuner i rollen som skolhuvudmén.

5.3.3 Socialstyrelsen knyter till sig experter som ett satt att fa
fortroende och legitimitet

Aven Socialstyrelsen lyfter fram att det ar viktigt att fa fram att dialogerna inte &r
granskningar av regionerna och att Socialstyrelsen behdver arbeta aktivt med att
bygga upp det fortroendet. Det handlar till exempel om hur de staller fragor, att
betona den framatsyftande och stodjande delen av uppdraget.

Socialstyrelsens uppdrag ar hardare styrt an Skolverkets. | uppdraget anger
regeringen bland annat att Socialstyrelsen ska knyta experter inom ett antal omraden
till arbetet med dialogerna. Experterna representerar till exempel omraden som
produktionsplanering, regional organisation och kliniskt arbete. De kommer att fora
dialogerna tillsammans med Socialstyrelsen. Experterna kommer ocksa ha en viktig
roll i att starka legitimiteten for styrformen, genom sin sakkunskap och expertis.

5.4  Dialogstyrning har vissa egenskaper som kan bidra
till att utveckla statens styrning av kommunsektorn

Vi bedomer att det ar for tidigt att dra nagra slutsatser om dialogstyrning kommer
att ge de effekter som regeringen har tankt sig eller inte. Det beror pa att
myndigheternas uppdrag fortfarande &r relativt nya. Men vi kan redan nu géra
nagra preliminara iakttagelser om styrmedlets egenskaper.

For det forsta ar dialog som styrform lattare att anpassa efter mottagarens kapacitet
och behov d4n manga andra styrmedel. Sma kommuner har samre forutsattningar att
ta hand om de styrsignaler som kommer fran staten, vilket vi beskriver i kapitel 3.
Aven regioner har olika kapacitet och utgangslagen. Enligt bade Socialstyrelsen
och Skolverket kommer dialogerna att se olika ut for olika huvudman, bade
beroende pa storlek och beroende pa hur pass omfattande behov de har. Det visar
att dialogstyrningen ar flexibel och anpassningsbar.
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For det andra beddmer vi att uppdragen ger de statliga myndigheterna goda
forutsattningar att nd ut med bade kunskapsstyrning och evidens som de statliga
myndigheterna styr genom. Inom skolomradet handlar det framfor allt om
skolmyndigheternas kunskapsstyrning. Med hjélp av dialoger kan Skolverket
matcha huvudméannen med det kunskapsstdd som finns for det problem som de
brottas med. Aven detta kan vara sérskilt betydelsefullt for sma kommuner och sma
skolhuvudman, som vittnar om att det ar svart att 6verblicka och salla i kunskaps-
styrningen. Om myndigheten lyckas med detta kan kunskapsstyrningen fa béttre
styreffekt. For Socialstyrelsen handlar det inte i forsta hand om myndighetens egen
kunskapsstyrning, utan om att arbeta evidenshaserat inom tillganglighetsomradet i
stort.

For det tredje handlar uppdragen inte om att styra kommunsektorn i nadgon ny
riktning. Dialogerna ska i stallet bli forum for staten for att fa battre information
om kommuners och regioners behov, hur styrningen tas emot och vilka
anpassningar som staten kan gora. Det kan i sin tur 6ka styreffekten av nationella
mal inom omradena, vilket blir ett sétt att forstarka helhetsperspektivet och lyfta
fram det arbete som ér allra viktigast. | Skolverkets fall handlar det om att styra for
att uppna de nationella malen for skolomradet, och for att arbeta pa de sétt som
forskningen pekar ut som viktiga. Inom halso- och sjukvarden handlar det om att
oOka styreffekten av vardgarantin och den 6verenskommelse mellan regeringen och
SKR som finns inom omradet. Det ar visserligen avgransat och berér inte alla
overgripande mal inom hélso- och sjukvarden. Men halso- och sjukvarden &r ocksa
en bredare och mer kunskapsintensiv sektor. Det gor att det skulle vara svart att
anvénda en lika bred ansats som inom skolan, till exempel att uppdraget skulle rora
kvalitet och likvardighet i bred bemarkelse inom halso- och sjukvard.

Innan det gar att dra nagra slutsatser om styrningen faktiskt leder att utveckla
statens styrning eller inte i dessa avseenden behdver myndigheternas arbete med
dialogbaserad styrning utvarderas. Det &r fortfarande en 6ppen fraga om dialog &r
ett effektivt styrmedel for att na de dvergripande mal som uppdragen ar tankta att
styra mot.



6 Riksdagen har varit mer aktiv |
styrningen av kommunsektorn

| det har kapitlet presenterar vi var analys av riksdagens roll i statens styrning av
kommunsektorn. Riksdagen har under de senaste aren intagit en mer aktiv roll i
fragor som ror statens styrning av kommuner och regioner an tidigare. Det har i sin
tur paverkat styrningens utformning.

Sammanfattande iakttagelser:

o Riksdagen har tagit fler initiativ an tidigare for att styra kommuner och
regioner. Manga styrsignaler fran riksdagen har handlat om hur regeringen har
hanterat coronapandemin.

o Riksdagens styrning innebar att statens styrning till viss del blir mindre
sammanhallen. Riksdagen tar inte samma hansyn till hur en styrsignal hanger
samman med andra pagaende insatser inom ett omrade. Det kan innebéra att
styrsignaler verlappar andra styrsignaler eller drar at ett annat hall an
regeringens styrning.

e Riksdagen vill ofta att staten ska styra kommunsektorns atagande mer i detalj,
aven om det finns exempel pa motsatsen.

e Den styrning som kommer fran riksdagen nar kommunsektorn den vanliga
vdgen, via regeringen och de statliga myndigheterna. I den meningen maérker
kommunsektorn inte att det &r riksdagen som &r avsandare. Daremot marks det
om styrsignalerna inom ett omrade spretar at olika hall, eftersom det blir
otydligt for kommunsektorn vad staten vill med sin styrning.

o Riksdagens styrning har sammantaget varit marginell i jamférelse med den
styrning som kommer fran regeringen.

6.1 Riksdagen har styrt kommunsektorn mer an tidigare

Oftast star regeringen och de statliga myndigheterna i fokus nar Statskontoret
analyserar statens styrning av kommuner och regioner. Riksdagen har traditionellt
haft en mer tillbakadragen roll i styrningen och darfor fatt mindre uppmarksamhet.
Men under den period som vi har analyserat har riksdagen varit mer aktiv i
styrningen av kommunsektorn &n tidigare. Styrningen har varit direkt, genom att
riksdagen har beslutat om att avsatta medel i statens budget for riktade statsbidrag
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med sarskilda &ndamal.®* Styrningen har ocksa varit indirekt, genom att riksdagen
har tillkannagett for regeringen att férandra politiken pa olika satt. Ett skal till att
riksdagen har paverkat mer an tidigare var sannolikt det parlamentariska laget, som
gjorde det mojligt for riksdagen att samla en majoritet for egna forslag eller att
andra i regeringens forslag. Riksdagen ville till exempel hantera coronapandemin
pa delvis andra satt &n regeringen. Det har begransat regeringens handlings-
utrymme inom alla politikomraden, inklusive styrningen av kommuner och
regioner.

6.1.1 Riksdagen har tagit fler initiativ till att styra kommunsektorn

Riksdagens 6kade styrning av kommunsektorn har framst skett indirekt, genom fler
tillkdnnagivanden till regeringen om att fora en ny eller férdndrad politik. Ett
tillkdnnagivande &r en uppmaning till regeringen att fora en viss politik eller att
fatta ett visst beslut. Regeringen ar inte formellt skyldig att genomfdra det som
riksdagen beslutar, men tillkdnnagivanden har i praktiken stark styreffekt. Oftast
gor regeringen det som riksdagen har uppmanat den till. Men regeringen har anda
stor handlingsfrihet nér det galler detaljerna i hur den ska genomféra tillkanna-
givandet. Regeringen kan ocksa bestamma hur ett tillkdnnagivande ska tas vidare.
Till exempel kan regeringen besluta att forst utreda fragan.

Under riksdagsaren fore 2019/2020 lamnade riksdagen omkring 100-150 tillkanna-
givanden per riksdagsar till regeringen. Under pandemin, det vill séga riksdagsaren
2020/2021 och 2021/2022, Iamnade riksdagen langt Gver 200 tillkannagivanden per
riksdagsar.®> Sammantaget har ett fyrtiotal tillkannagivanden under riksdagsaren
2019/20-2021/22 specifikt rort regeringens styrning av kommunsektorn.
Socialutskottet har Ilamnat omkring héalften av dessa.

Ett stort antal tillk&nnagivanden galler hur regeringen och statliga myndigheter har
hanterat pandemin. Det marks ocksa pa myndighetsniva. Socialstyrelsen fick
exempelvis fler regeringsuppdrag och uppdrag om att hantera riktade statshidrag
som hade sitt ursprung i riksdagen.

6.1.2 Riksdagens initiativ till styrning av kommunsektorn har i delar
varit relativt langtgaende
| manga tillkannagivanden har riksdagen velat starka den statliga styrningen av
kommunsektorns verksamheter, vilket i stor utstrackning berodde pa corona-
pandemin och de problem som den synliggjorde. Det &r sarskilt tydligt inom halso-
och sjukvarden och dldreomsorgen. Nagra exempel var att riksdagen foreslog att
infora tillstandsplikt for kommunal verksamhet, ett nytt system for kommuners
ersattning till fristdende skolhuvudman, att ta fram en ny socialtjanstlag samt en ny

64 Se till exempel Riksdagen. (2020/21:FiU46). Andringar i statens budget for 2021 — Stod
till &ldreomsorgen med anledning av coronaviruset.
% Riksdagen. (2021/22:KU21). Behandlingen av riksdagens skrivelser.



lag om vard av unga.® Det ar fragor som innebar betydande andringar av nagra av
de storsta kommunala verksamheterna och darfor skulle fa stor paverkan pa
kommuner och regioner.

Riksdagens tillkannagivanden till regeringen handlade i manga fall om att starka
statens roll i styrningen av kommunsektorn och att ga langre an de forslag som
regeringen hade lagt fram. Bakgrunden till manga av riksdagens initiativ var att
riksdagen menade att kommuner eller regioner inte klarar att utféra vissa uppgifter
eller erbjuda likvardiga valfardstjanster.

Riksdagens tillkdnnagivanden berérde i flera fall &ven kommuner och regioner som
arbetsgivare. Sadana forslag kan ocksa fa stor paverkan eftersom de personal-
grupper som berdrs &r bland de storsta i Sverige. Det handlade till exempel om att
infora sprakkrav pa personal i dldreomsorgen, nya kompetenskrav i socialtjansten
samt krav om utdrag ur belastningsregistret for anstéllda i pedagogisk omsorg.®’

Det finns ocksa flera exempel pa riksdagsinitiativ till mindre ingripande eller
mjukare styrning. Det handlade till exempel om att riksdagen uppmanade
regeringen att ta fram handlingsplaner och strategier som berérde kommuner och
regioner, eller att ta fram statliga register som skulle ge ny kunskap om nagon del
av kommunsektorns verksamhet.® | ett fatal fall har riksdagen styrt regeringen mot
att minska detaljstyrningen av kommunsektorn. Det tydligaste exemplet var ett
tillkdnnagivande till regeringen om att minska antalet riktade statsbidrag inom
gymnasieskolan.®

6.1.3 Forandrade normer for hur riksdagen beslutar om
statsbudgeten paverkar ocksa styrningen av kommunsektorn
Tidigare har minoritetsregeringar kunnat forlita sig pa att budgetpropositionen ska
ga igenom riksdagen, och att riksdagen inte omdisponerar enskilda budgetposter.
Under perioden har det hént att oppositionens budgetmotion har rostats igenom i
riksdagen, vilket paverkar regeringens ekonomiska styrning av kommunsektorn.
Vid flera tillfallen har riksdagen ocksa andrat regeringens forslag till statens budget
genom att avsétta medel for riktade statshidrag till kommunsektorn, vilket inte har

6 Riksdagen. (2021/22:UbU32). Okad likvardighet for skolhuvudman; Riksdagen.
(2021/22:SoU1). Utgiftsomrade 9 Halsovard, sjukvard och social omsorg; Riksdagen.
(2020/21:SoU24). Socialtjanst- och barnfragor; Riksdagen. (2021/22:SoU33). Barnets
basta nar vard enligt LVU upphor — lex lilla hjartat.

67 Riksdagen. (2020/21:SoU9). Aldrefragor; Riksdagen. (2021/22:UbU21). Starkt kvalitet
och likvardighet i pedagogisk omsorg; Riksdagen. (2020/21:SoU24). Socialtjanst- och
barnfragor.

88 Riksdagen. (2021/22:SoU21). Riksrevisionens rapport om statens subventionering av
lakemedel; Riksdagen. (2021/22:SoU17). E-hélsa m.m.; Riksdagen. (2021/22:SoU13)
Aldrefragor; Riksdagen. (2021/22:SoU12). Stéd till personer med funktionsnedséttning.
8 Riksdagen. (2021/22:UbU14). Overgripande skolfragor.
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skett tidigare. Det finns ocksa exempel pa motsatsen, dar riksdagen tog bort
finansieringen av pagaende riktade statsbidrag. Det kan innebéra att
kommunsektorn star med kostnader som tidigare har finansierats av statshidrag,
som de antingen behdver avveckla med kort varsel, eller finansiera med egna
medel.™

Den ryckighet och ofdrutsdgbarhet som kommunsektorn vittnar om nér det géller
statens styrning med riktade statsbidrag beror delvis pa detta. Nar det galler den
ekonomiska styrningen har regeringen mindre mojlighet att paverka hur den tar
vidare riksdagens beslut, som vid ett tillkdnnagivande. Det finns ocksa en stérre
bradska, eftersom finansieringen behéver nd kommunsektorn under det ar som
statsbudgeten galler. Det gor att de riktade statsbidrag som riksdagen tar initiativ
till inte hinner beredas pa samma satt som de regeringen sjalv tar initiativ till.
Regeringen behdver snabbt utse en myndighet som kan hantera statshidraget,
kommunicera att det finns, for att se till sa att pengarna kan komma kommun-
sektorn till godo i rimlig tid, sa att de hinner anvandas.

6.2 En aktiv riksdag kan géra regeringens styrning mindre
sammanhallen
Riksdagens Okade aktivitet i styrningen av kommuner och regioner innebér att
regeringen behdver ta ha hojd for riksdagens initiativ i sin styrning av kommuner
och regioner. Det blir i praktiken tva initiativtagare till styrsignaler. Det gor att
risken for att styrsignaler 6verlappar eller inte hanger ihop med annat pagaende
arbete Okar. Intervjupersoner hos centrala myndigheter har uppgett att de upplever
att helhetsperspektivet ofta saknats i beslut dér initiativet kommit fran riksdagen.
Det beror sannolikt pa att riksdagen inte har samma kapacitet att bereda forslag och
halla en helhetshild dver utvecklingen inom det stora breda politikomrade som
kommunfragorna utgor. Regeringen har en omfattande tjanstemannastab i
Regeringskansliet, dar den forbereder beslut och styrmedel dver departements-
granser.

Regeringen har visserligen majlighet att anpassa utformningen av det styrmedel
som riksdagen har initierat, men som vi beskrev i foregdende avsnitt ar tiden for att
gora det ofta knapp. Ett konkret exempel &r ett prestationsbaserat riktat statsbidrag
till &ldreomsorgen som riksdagen beslutade om i budgeten for 2021, som syftade
till att minska antalet timanstallningar. Under samma period fanns tva andra riktade
statshidrag med liknande inriktning, som dock inte var prestationsbaserade. Den
typen av styrning gor det svart for kommunsektorn att forsta hur statens
styrsignaler hanger samman. Det leder ocksa till fler administrativa processer for
de som tar emot de riktade statsbidragen.

70 Statskontoret. (2023:4). Kommuners och regioners arbete for att minska och motverka
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Vi bedomer att riksdagens aktiva roll i viss man forstarkte den tendens som redan
finns inom regeringen, att det ar svart att fa till en sammanhallen styrning av
kommunsektorn. Men betydelsen ska inte dverskattas. Var analys visar att det finns
exempel pa motsattningar mellan departement som resulterat i att regeringens
styrsignaler drar &t olika hall. Initiativ fran riksdagen nar ocksa kommunsektorn
den vanliga vagen, det vill saga att regeringen tar fragan vidare. Dérefter gar
styrsignalen genom styrkedjan ner till kommunsektorn, oftast genom en statlig
myndighet eller genom SKR. Det kommunsektorn framfor allt kan mérka av &r att
regeringen styr pa ett satt som avviker fran den politik som regeringen tidigare har
aviserat, att insatser 6verlappar varandra eller att framforhallningen minskar for de
riktade statsbidrag som riksdagen har fort in i statsbudgeten. Det kan innebéra att
det blir svarare for kommunala aktorer att planera. Det blir ocksa mer otydligt vad
staten vill med sin styrning.
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7 Relationen mellan staten och
kommunsektorn provas

| detta kapitel presenterar vi var analys av relationen mellan staten, kommun-
sektorn och statens styrning av denna sektor. Relationen mellan staten,
kommunerna och regionerna paverkar bade hur staten styr och hur kommunsektorn
tar emot styrningen. Men statens stt att styra paverkar ocksa relationen i sig. Nar
staten delegerar nya uppgifter till kommunsektorn kan vi se det som ett tecken pa
att staten har tillit till kommuner och regioner. Men nér staten styr hur kommun-

sektorn ska utfora en uppgift, kan vi i stallet se det som ett tecken pa bristande tillit.

Om staten har svagt fortroende fér kommunsektorn riskerar staten att styra for
mycket. Och om kommunsektorns fortroende for staten ar svagt riskerar staten att
kommuner och regioner blir mindre féljsamma mot styrningen, vilket kan urholka
statens fortroende for sektorn annu mer och leda till ytterligare styrning.

Trots att regeringen vill styra kommunsektorn mer tillitsbaserat ser vi tecken pa att
relationen mellan staten och kommunsektorn har blivit mindre fortroendefull under
perioden 2020-2023. Vi beddmer att det riskerar att minska styrningens
effektivitet.

Vi har i det har kapitlet fokuserat pa den generella utvecklingen, inte pa effekter av
styrningen under coronapandemin. Hanteringen av coronapandemin uppdagade
flera brister i den svenska forvaltningsmodellen, bland annat att ansvars-
fordelningen mellan statlig och kommunal sektor i vissa avseenden var otydlig.™
Men &ven om coronapandemin prévade relationen mellan staten och
kommunsektorn var styrningen tillfalliga atgarder for att hantera en kris.

Sammanfattande iakttagelser:

e  Ambitionen om att styra kommuner och regioner mer med tillit har haft svagt
genomslag i praktiken. Det galler bade i Sverige och i 6vriga Norden, dar
samma styrtrend har funnits.

e Vi ser tecken pa att statens satt att styra delvis forsamrar relationen till
kommunsektorn. Det galler séarskilt ndr kommunsektorn upplever att staten
ignorerar kdnda problem med styrningen, eller tolkar statens styrsignaler som
politisk kommunikation.

"1 Statskontoret. (2020). Forvaltningsmodellen under coronapandemin. Om offentlig
sektor, s. 40 f. och 48 ff.
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e Kommunsektorn lyfter fram att staten k&nner till problematiken med kort
framforhallning, men att staten anda fortsatter att styra pa ett satt som gor det
svart for kommunsektorn att planera verksamheten.

e  Styrningens effektivitet riskerar att minska nar kommunsektorns fértroende for
statens styrning sviktar. Kommuner och regioner kan till exempel hitta satt att
kringga intentionerna med riktade statsbidrag, utan att bryta mot statsbidragens
villkor.

e Vi ser en centraliseringstrend i hela Norden, som innebér att staten vill styra
kommunsektorns uppgifter mer i detalj. Men den grundldggande ansvars-
fordelningen mellan staten och kommunsektorn har dnda varit oférandrad i
Sverige under perioden 2020-2023.

7.1  Svagt genomslag for tillitsbaserad styrning av
kommunsektorn

Regeringen har haft en ambition om att styra kommunsektorn pa ett mer tillitsbaserat
satt. Regeringen har velat minska detaljstyrningen och lata kommuner och regioner
fokusera pa sin karnverksamhet. Pa sa sétt skulle kommunsektorn fa stérre utrymme
att planera och utforma sin verksamhet utifran lokala forutsattningar och behov, samt
att ta vara pa medarbetarnas verksamhetsnara kompetens.”? Men vi ser fa tecken pa
att statens styrning av kommunsektorn har blivit mer tillitsbaserad, &ven om det finns
vissa exempel pa att regeringen har forsokt att utveckla styrningen i den riktningen.
Ett sddant exempel ar den okade dialogstyrningen (kapitel 5). Ett annat exempel ar
det reformerade betygssystemet i grundskolan, som ger lararna méjlighet att géra en
samlad bedémning nar de satter betyg.” Aven tillsynen har gétt mot att bli mer
stddjande, vilket kan ses som ett satt att styra med mer tillit.

Men som helhet har statens styrning fortsatt att 6ka i bade omfattning och
detaljeringsgrad. Forskning visar att mal- och resultatstyrning och olika inslag av
new public management fortfarande &r de dominerande styridéerna saval i Sverige
som i resten av Norden.” Aven i véara nordiska grannlander har tillitsbaserad
styrning under de senaste aren framst varit en politisk ambition, med begransat
genomslag i praktiken.”™ Det visar dven Statskontorets analys av administrativa
kostnader i kommunsektorn 2022.7

2 Prop. 2017/18:1. Budgetpropositionen for 2018. Utgiftsomrade 25 Allmanna bidrag till
kommuner, s. 21 och 25.

73 Prop. 2021/22:36. Amnesbetyg — betygen ska bittre spegla elevers kunskaper; Riksdagen.
(Bet. 2021/22:UbUT7). Ja till nya betygssystem i skolorna; Riksdagen. (Rskr. 2021/22:156).
" Bilaga 5. Sandberg, S. Statlig styrning av kommuner och regioner: Nordiska trender
2020-2023, s. 19.

> 1bid., s. 24.
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7.2  Statens satt att styra paverkar relationen till
kommunsektorn

Vi ser tecken pa att tilliten till statens satt att styra kommunsektorn minskar. | var
forra fordjupade analys av statens styrning av kommunsektorn visade att
kommuner och regioner generellt hade en stor forstaelse for statens behov av att
styra pa det satt den gor, &ven om kommuner och regioner redan da var frustrerade
Over de riktade statsbidragen. Men i dag finns mer kunskap om styrningens
konsekvenser for kommunsektorn. Det gor att kommuner och regioner staller sig
mer fragande infor att staten fortsatter att styra pa samma satt som tidigare.

7.2.1  Kort framforhallning signalerar att staten inte férstar
kommunsektorns férutsattningar
Kommunsektorn har forstaelse for att det ar relativt Iatt och snabbt for staten att
infora nya statsbidrag for att visa handlingskraft och visa vilka fragor som
regeringen prioriterar. Men ndr regeringen lanserar nya riktade statsbidrag med
kort varsel, ibland mitt under ett budgetar, hinner kommunsektorn inte med. En
aterkommande synpunkt i vara intervjuer ar att staten brister i respekt for
kommunsektorns forutsattningar och méjlighet att planera verksamheten. Det &r
svart att gora nagot vettigt av medel som kommer under innevarande budgetar,
eftersom manga statshidrag kraver en inledande arbetsinsats och ibland &ven att
kommunen rekryterar personal. Manga kommuner och regioner upplever att
regeringen kanner till denna problematik, men att de anda fortsatter att lansera
riktade statsbidrag pa det sattet.

7.2.2  Ett stort antal statsbidrag signalerar att nastan allt &ar
prioriterat

Riktade statshidrag ar ett sétt for staten att styra prioriteringar pa lokal niva. Vi

bedomer att statshidragen ar sa manga i sig vittnar om bristande tillit gentemot

kommuners och regioners formaga att prioritera.

Mangden statsbidrag riskerar ocksa att minska styreffekten av de enskilda
statsbidragen. Regeringen signalerar da att manga omraden ar prioriterade
samtidigt, dven inom ett och samma verksamhetsomrade. Det ger intryck av att
néstan allt &r prioriterat. Darmed tar prioriteringarna ut varandra. Men for
kommuner och regioner ar det ofta otydligt vilka av statens prioriteringar som ar
langsiktiga, vad de ska betrakta som mer kortsiktiga initiativ, och vad som blir
nasta prioriterade omrade. Kommuner och regioner uppfattar att de gynnas
ekonomiskt av att vara snabbfotade och flexibla, snarare an langsiktiga och
strategiska.
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7.2.3 Kommuner och regioner upplever att handlingsutrymmet
minskar for mycket
En annan fraga som kommunsektorn lyfter ar att statens sétt att styra minskar det
politiska handlingsutrymmet pa lokal niva. En del kommuner och regioner anser att
maéangden statliga styrsignaler undergréver det kommunala sjéalvstyret. Det finns
helt enkelt mindre utrymme for folkvalda pa lokal niva att sétta sin pragel pa
prioriteringar och strategisk styrning av kommunen eller regionen. | férlangningen
kan det skapa ett demokratiskt underskott i kommuner och regioner. Det unders-
kottet &r inte synligt for medborgarna, som séllan har insyn i hur statens styrning
paverkar det lokala handlingsutrymmet. | sma kommuner begransas det lokala
handlingsutrymmet mer av alla styrsignaler fran staten an vad som ér fallet i de
stdrre kKommunerna.

Samma tendens finns ocksa nar det galler styrning fran EU. Avstandet till EU
uppfattas ofta som mer avlagset an till regeringen och statliga myndigheter for
folkvalda och kommunanstallda. Styrning fran EU far dessutom ofta langtgaende
konsekvenser, till exempel att den beror flera verksamhetsomraden. Nar den typen
av styrning kommer, kan en liten kommun eller en liten region behéva lagga annat
utvecklingsarbete &t sidan.

7.2.4 Kommunsektorn upplever ofta att styrningen inte hanger
samman

Det 4 manga statliga myndigheter som styr kommuner och regioner. Kommun-
sektorn anser ofta att styrningen ofta drar at olika hall, eller att det ar oklart hur en
styrsignal forhaller sig till en annan styrsignal.”” Det har problemet ser dven statliga
myndigheter. Till exempel uppger Socialstyrelsen att det &r stor konkurrens mellan
olika styrsignaler som ror halso- och sjukvarden. Det beror dels pa att det finns
manga myndigheter inom omradet, dels pa att Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR) har en stark roll nar det géller kunskapsstyrning. Regionerna tar dessutom
fram egen kunskapsstyrning, bade var for sig och tillsammans med varandra. Nar
det finns manga aktorer som styr kan det uppsta fragetecken kring vilken styrning
som faktiskt har foretréde.

Ett snarlikt fenomen &r att hierarkin mellan olika styrsignaler ibland ar otydlig for
den enskilda kommunen eller regionen. Statens ramlagar fér kommunsektorns
verksamhetsomraden bygger ofta pa att kommuner och regioner ska félja
Overgripande principer. Men riktade statsbidrag eller andra styrmedel styr ibland
forbi dessa. Det kan till exempel handla om riktade statsbidrag for andra patient-
grupper inom hélso- och sjukvarden an de som regionerna anser har storst behov.

77 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn — En analys av
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Da blir det otydligt for regionerna vilken styrning de ska agera pa. Ar det halso-
och sjukvardslagens portalparagraf om “vard efter behov”, eller den prioritering
som regeringen uttrycker genom statsbidraget?

7.3  Samre relation undergraver styrningen over tid

Bristande tillit till statens séatt att styra riskerar att forsamra styrningens genomslag.
Kommunsektorns vilja att vara foljsam forsdmras sarskilt ndr kommunsektorn i
forsta hand tolkar att styrningen i sig ar signalpolitik.

7.3.1 Kommuner och regioner kan ofta kringga intentionerna, utan
att formellt bryta mot statsbidragens villkor

Kommuner och regioner upplever ibland att regeringen anvénder riktade

statshidrag for att kommunicera politiska signaler, och att signalerna &r viktigare én

att pengarna faktiskt gor nytta. Nar kommuner och regioner tolkar regeringen pa

det sattet Okar risken att for att undergrava intentionen med statsbidraget.

Regeringen lanserar ofta riktade statsbidrag med kort varsel, trots att insatserna
som statsbidragen ska finansiera kraver mycket planering. Nér regeringen anvander
bidragen pa det sattet kan det uppfattas som att kommuner och regioner inte
behover analysera eller planera hur de ska anvanda pengarna — det viktiga ar att de
anvander dem snabbt. Det leder till att medlen anvands till mindre genomténkta
insatser, eller till att de inte anvands alls.

Det &r inte ovanligt att huvudmannen hittar olika sétt att anvanda medlen som inte
ligger helt i linje med vad regeringen ténker sig, &ven om det inte bryter mot
regelverket. Det kan till exempel handla om foljande:

¢  Kommuner och regioner kan minska den egna finansieringen av befintlig
verksamhet och ersétta finansieringen med statliga medel. De egna resurserna
som kommuner och regioner frigér kan de anvénda for att tdcka upp andra
underskott eller lagga pa verksamhet som de sjélva prioriterar.

e  Kommuner och regioner kan finansiera verksamhet som tidigare har
finansierats av ett annat riktat statsbidrag.

o Kommuner och regioner kan se till att forbruka pengarna dar det &r magjligt
utifran statens framférhallning — oberoende av vad verksamheten behover.

7.3.2 Risk att kommuner och regioner blir mer selektiva och mer
forsiktiga over tid

Vi ser en tendens till att kommuner och regioner anpassar sina beteenden 6ver tid

nar det galler riktade statshidrag, baserat pa tidigare negativa erfarenheter. Det ar

fullt rationellt utifran kommuners och regioners perspektiv, men ur statens

perspektiv riskerar det att forsamra de riktade statshidragens styreffekt. Det ar svart

att bedéma hur pass omfattande denna tendens ar. Men vi har hort liknande
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resonemang fran flera kommuner och regioner, bade inom ramen fér denna
utredning och inom ramen for tidigare uppdrag. Vi ger tva exempel som illustrerar
problematiken.

En region namner att de i princip aldrig anstéller personal med tillfalliga medel
langre. Oftast tackar de hellre nej till pengar om det &r s statshidragen ar
utformade. Det beror pa att de inte vill std med kostnader for personal som de inte
har finansiering for nar satsningen upphdr, och da tvingas saga upp medarbetare.
Samma region uppger att de séllan har alternativet att erbjuda visstidsanstallningar
eller vikariat, eftersom personalbristen &r stor inom hélso- och sjukvarden. Det gar
oftast inte att hitta ratt kompetens om tjansterna ar tillfalliga. Samtidigt bidrar detta
till splittring inom regionen, eftersom verksamhetsforetradare och professioner ofta
ifragasatter regionledningens beslut att inte ta del av en viss satsning, eller att
anvanda resurserna till annat an fler medarbetare. Regionen upplever darfor att
regeringens styrning i manga fall skapar falska forhoppningar om stora
forstarkningar som regeringen inte tar nagot langsiktigt ansvar for. Samtidigt leder
det till omfattande kritik av regionerna fran professionerna, vilket riskerar att spa
pa regeringens misstro infor regionernas férmaga att prioritera.

En kommun uppger att deras utbildningsndmnd tidigare hade som princip att
kommunen skulle soka alla riktade statsbidrag som den kunde fa. Men de fick
andra sig, eftersom det gjorde verksamheten alldeles for ryckig och splittrad.
Kommunen kunde helt enkelt inte hantera alla parallella satsningar pa ett bra satt.
Till slut blev det béttre att ha mindre resurser, men mer férutsagbara planerings-
forutsattningar. Da kunde kommunen ocksa frigéra tid som den tidigare hade lagt
pa administration av statsbidragen. | dag soker den aktuella kommunen bara de
statsbidrag som den kan anvéanda nagorlunda fritt, och som den bedémer kommer
att finnas kvar under ett antal ar. Samtidigt uppger de att kommunens skolor
behover mer resurser. Men nér statsbidragen ar utformade som i dag ger de inte
den stabilitet som verksamheten behdver.

Samtidigt som det finns en viss tendens till att kommuner och regioner anpassar
sina beteenden Over tid, har de riktade statshidragen en stark styreffekt totalt. Ett
naturligt motargument till kommuners och regioners kritik mot statens sétt att styra
med riktade statsbidrag &r att de inte behdver soka dem. Manga riktade statshidrag
ar tankta att ga till specifika insatser for just de huvudman som har behov av dem.
Ur statens perspektiv ar det enligt detta sétt att se inte nagot fel med att delar av
kommunsektorn avstar fran vissa riktade statsbidrag. Men det bygger pa att det ar
behoven som styr om huvudmannen ansoker eller inte, och pa att staten lyckas
identifiera vilka behov som finns samt kan avgransa behoven pa ett lagom
detaljerat satt. | manga fall anser kommuner och regioner att staten ar for rigid i att
definiera de behov som ett statsbidrag ska moéta. Ett exempel ar en kommun som
behovde fler elevassistenter. Behovet ar snarlikt det som staten har definierat som
villkor for statsbidraget for lararassistenter, men inte exakt. Kommunen i fraga



anser att behovet finns, men att staten har definierat det alltfor snavt. | det aktuella
fallet valde kommunen att &ndra befattning pa befintliga elevassistenter till
lararassistenter. Da kunde de ta del av statshidraget utan att bryta mot villkoren.”

7.3.3 Kommunerna anser att storleken pa finansieringen av en
reform motsvarar statens ambition med reformen

Det finns en utbredd uppfattning i kommuner och regioner att staten dver tid har
blivit sdmre pa att tillampa finansieringsprincipen, som ska ersatta kommuner och
regioner for nya uppgifter som staten delegerar till dem. Eftersom det handlar om
lagstiftning &r kommunerna skyldiga att utfora uppgiften oavsett om de anser att de
blir kompenserade for den eller inte. Men flera kommuner som vi har pratat med
berattar att de tolkar storleken pa ersattningen som ett matt pa statens ambitions-
niva. Det innebér att de tolkar att statens ambition &r 1dg om finansieringen ocksa
ar lag. Det kan leda till att staten uppfattar det som att styrningen inte fungerar.

Ett exempel ar det brottsforebyggande arbetet som kommunerna ska bedriva fran
och med 2023. En liten kommun som vi har haft kontakt med uppger att de
kommer att fa omkring 300 000 kronor per ar i ersattning nar reformen blir fullt
finansierad, fran 2024 och framat. Enligt kommunens berakning kan det finansiera
en deltidstjanst centralt i kommunen som kan arbeta med att ta fram en lages-
rapport och begéra in redovisningar fran 6vriga delar av kommunen. Samtidigt
uppfattar kommunen att staten har en bild av att det nya atagandet ska innebéra mer
konkret arbete dn att ta fram lagesrapporter.

7.4  Bristande tillit utmanar forvaltningsmodellen

Statens styrning av kommunsektorn har 6kat under lang tid, bade i detaljeringsgrad
och sett till antalet styrsignaler. Dessa styrmonster &r tecken pa att statens tillit
brister nar det galler kommuners och regioners férmaga att 16sa de problem som de
stélls infor.

Pa ett Gvergripande plan har den grundlaggande ansvarsfordelningen mellan staten
och kommunsektorn varit oférdndrad under perioden 2020-2023. | ett
internationellt perspektiv ar ocksa den svenska kommunala sjalvstyrelsen stark.™
Enligt local autonomy index (LAI), som méter lokalt sjalvstyre, har Finland,
Danmark, Island och Sverige den starkaste kommunala sjalvstyrelsen av de

57 landerna som ingar i indexet. Sa har det varit under hela den aktuella perioden.&

8 lvarsson Westerberg, A. & Castillo, D. (2022). Administrativa konsekvenser av riktade
statshidrag, s. 21.

™ Bilaga 5. Sandberg, S. Statlig styrning av kommuner och regioner: Nordiska trender
2020-2023, s. 5.

& 1bid., s. 5 ff.

83



84

Samtidigt har det kommunala sjalvstyret inte en lika sjélvklar stallning som
tidigare varken i Sverige eller i 6vriga Norden.® Forskning visar att det finns
centraliseringstendenser i samtliga nordiska lander. | Finland och Norge debatteras
fragor om kommunalt sjalvstyre, kommunal indelning och finansiering daremot
som egna politiska fragor. Dar finns alltsa en kommunpolitisk debatt. | Finland och
Norge har relationen mellan staten och kommunerna ocksa forandrats mer 6ver tid,
till exempel i samband med regeringsskiften.®? | Sverige har debatten fokuserat pa
hélso- och sjukvarden och skolan. Regeringen har exempelvis latit utreda fragan
om ett statligt huvudmannaskap for skolan, och gett Skolverket i uppdrag att
regionalisera sin verksamhet for att 6ka sin lokala narvaro. Pandemin har ocksa
gett nytt liv &t frigan om huvudmannaskapet for halso- och sjukvarden. Statens
forhallande till SKR har ifragasatts och regeringen har tillsatt en sarskild utredare
for att se 6ver fragan.®® Vi ser ocksa tecken pa att staten flyttar medel fran 6verens-
kommelser med SKR till statshidrag eller uppdrag i statliga myndigheters regi.?

Om kommunsektorn inte langre ska ansvara for de valfardsuppgifter som de har
i dag handlar det inte bara om en forandrad statlig styrning. D& handlar det om en
helt annan férvaltningsordning an den som vi har haft i Sverige under Iang tid.

8 |bid.,s. 10 & 21 1.

8 bid., s. 10 f.

8 Dir. 2022:89. En andamalsenlig statlig samverkan med kommuner och regioner.
8 Se till exempel SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och
kunskapsunderlag.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

Regeringshesiut mnr
Regeringskansliet
2020-08-25
FI2020/0299% K
Finansdepartementet Slatskontored

Torsgatan 11
101 27 Stockhalm

Uppdrag till Statskontoret att félja utvecklingen av statens
styrning av kommuner och regioner

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att 2020 — 2023 Gversilaligt redovisa
och analysera utvecklingen av statens styrning av kommuner och regioner
och deras verksamheter.

Bkonomistyrningsverket ska bistd Statskontoret med de uppgifter som
behévs for uppdrapets genomitrande.

Statskontoret ska Arligen, senast den 31 mars, till regeringen
(Finansdepartementet) limna en redovisning for det firegiende dret.
Slutredovisningen av denna del av uppdraget, som dven ska innehilla en
fordjupad analys av utvecklingen, ska ske senast den 31 mars 2023, En
redovisning av anvindningen for samtliga nktade statsbidrag ska damtiver
drligen limnas senast den 30 juni, Slutredovisningen av denna del av
uppdraget ska ske senast den 30 juni 2023,

Bakgrund

Swverige ir en enhetsstat, med en lingtgiende kommunal sjilvstyrelse, vilket
m-:di.ﬁr att statens styrning miste utformas efter en avviigning mellan
behovet av natonell styrning och utrymmet fr den kommunala
sjalvstytelsen. Staten har behow av att styra kommuner och regioner [Gr att
sikerstilla art nationella mél och ambinoner fir penomslag 1 de kommunala
verksamheterna. Styrningen av den kommunala sektorn sker penom lag och
med tillaimpning av en proportionalitetsprncip (8 kap. 2 § forsta stycket 3
och 14 kap. 3 § regeringsformen). Viss fireskrifiseitt kan deleperas genom
bemyndipanden frdn riksdagen dll regeringen, eller den myndighet som

Telefonvixet 08-405 10 00 Postadrass: 103 33 Steckholn
Bestdksadress: Jakobspgatan 24
Wiebb! www regeringen. se E-poat firegistratori@rageringskanslist s
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regeringen bestimmer. Det ir ocksi vanlipt fiirckommande med annan
styrning, t.ex. dverenskommelser med Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR), handlingsplanct, nationella intiktningsdokument, riktade statshidrag,
uppfiljning, samt tillsyn ach utviirdeting av de kommunala verksamheterna.
Dessutom forekommer ridgivning, uthildning och andra insatser for
kunskapsspridning samt erfarenhetsutbyte mellan statliga aktbrer samt

kommuner och regioner.

Regeringen anser att det finns anledning att pi ett samlat och strukturerat
sitt fiilja utvecklingen av statens styrning av kommunsektorn. Statskontoret
fick mot den bakgrunden den 13 december 2017 (Fi/2017/04702/K) 1
uppdtag att fro.m. 2018 to.m. 2020 &versiktligt redovisa och analysera
utvecklingen av statens styrning av kommuner och regioner och deras
verksamheter. Uppdraget slutredovisades den 28 februari 2020.

Regeringen faljer utvecklingen av statens styrning av kommuner och
regioner i syfie att ge scktom goda {Grutsittingar att hantera sina uppgifter,
utveckla sin verksamhet och starka sin kapacitet att mota olika utmaningar.
Det ir visentligt att statens styring ger avsedd effekt och att staten villjer
effektiva sitr, for bide staten och kommunsektorn, att utdva styrningen. [
detra ingr att beakta styrningens samlade omfatming, bide nir det giller
enskilda verksamhetsomraden och unfrin ett kommunalt helhetsperspekiy,
Det ar viktigt, eftersom kommunala verksamheter ofta piverkas av styrning
frin flera hill, medan statliga utvirderingar av en viss styrnings effekter
friimst genomfiirs inom respektive verksamhetsomeide. Kommunerna och
regionerna miste hanrera styrningen samlat vid resursfordelning,
kompetensforsorning och eventuclla anpassningar av otganisationen. For att
kunna utveckla den statliga styrningen av kommuner och regioner behdver
regeringen fiven fortsittningsvis ett samlat kunskapsunderlag om hur
styrningen utvecklas over tid.

Mérmare om uppdraget

Arlig redovisning

Statskontoret ges i uppdrag att folja utvecklingen av den statliga styrningen
av kommuner och regioner och deras verksamheter. Uppdraget omfattar all
statlig styrning, dvs, av bide obligatoriska och frivilliga verksamheter, samt
styrning som sker som en foljd av EU-medlemskapet. Syfiet ir att drligen ge
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regeringen ett samlat undetlag om styringens utveckling, Inom ramen foe
detta uppdrag ska Statskontoret sirskilt redovisa;

— nya eller visentligt forindrade lagar och forordningar, med betydande
piverkan pi kommunsektorns verksambeter och funktionssitt, samt i vilken
utstrickning gprunden for regletingen hierdr frin EL,

— omfattningen och nivin pi generella bidrag inom utgiftsomeide 25
Allmiinna bidrag till kommuner,

— samtliga riktade statsbidrag och kostnadsersittningar, med uppgift om bla.
storlek, fordelning efter utgiftsomride, eventuelle slutir samt uppgifter om
utfall pi aggreperad nivi och fir enskilda bidrag, anvindningsomriden och
eventellt sirskilt styrande bidragsvillkor (t.ex. medfinansierings- och
samverkanskrav) och, i forckommande fall, typ av fordelningsnyckel,

— nya eller fsrandrade bemyndiganden att meddela féreskrifter riktade mot

kommunsekrorm,

— vilka seatliga myndigheter som utvar styrning over verksamheter i
kommuner och regioner och vilken roll dessa myndigheter har (tex.
tillsynsmyndigheter eller stidjande myndigheter),

— regeringsbeslut om uppdrag till statliga myndigheter med betydande
paverkan pd kommuner och regioner,

— nya eller visentligt forindrade myndighetsfireskrifter, allmanna rid och
liknande styr- och stoditgirder, samt pigiende utvecklingsarbere hos
myndigheterna avseende styrning av kommuner och regioner,

— ny eller visentligt forindrad annan statlig styring, tex. genom
dverenskommelser med SKR, handlingsplaner, nationella samordnare och
nationella intikiningsdokument, samt

— tillsatta statlipa offentliga utredningar som ror statens styming av
kommuner och regioner.

Redovisningen ska innchilla en kort dversiktlig beskrivaing av
fosindringarna och, i den utstrickning som det dr mojligt utifrin tdigare
irsredovisningar, jimforelser med tidigare dr. Statskontoret ska diven

33
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genomfira en sammanfattande analys, baserad pd de uppgifter som samlas
in enligt ovan, tex. skillnader mellan olika verksamhetsomriden avseende
anviindning av styrmedel och varifrin den statliga styrningen kommer.

Sarskilt om atgarder med anledning av spridningsn av sjukdomen covid-19

Far redovisningen avseende 2020 ska Statskontoret sirskilt redowvisa vilka
tidshegriinsade dtgirder staten vidtagit gentemot kommuner och regioner
med anledning av spridningen av sjukdomen covid-19.

Férdjupad analys

Statskontoret ska gira en firdjupad analys av den samlade styrningens
utveckling, bl.a, utifrin de irliga redovisningarna, lmnade utredningar,
stirre utvirderingar och uppidljningsrapporter, pnncipiella yttranden och
uttalanden frin Lagridet och riksdagen samt relevant forskning,

Statskontoret ska analysera konsckvenserna av den samlade statliga
styrningen fiir kommuner och regioner, tex. niir det giller priotitetingar och
méijligheter att utveckla verksamhbeterna, Inom ramen for analysen ska
Statskontoret inhiimta synpunkter frin SKR samt enskilda kommuner och

regloner.

Inom ramen fér denna del av uppdraget ska Statskontoret analysera i vilken
utstrackning som mojligheten att ta tillvara verksamhetsnira kompetens och
erfarenhet i kommuner och regioner piverkas av den statlipa styrningen.
Uppdraget omfattar all statlig styrning och styrning som sker frin E1L 1
uppdraget ingir inte att viirdera enskilda styrmedel cller styrningen inom
enskilda verksamhetsomriden,

Genomftrande

Statskontoret ska sirshile beakta mojligheterna att anviinda befintlig
information, tex. informaton inom olika verksamhetsomriden eller
information som SKR samlar in. Om Statskontoret konstaterar att viss
mformation saknas som ar av sidan karaktar att myndigheten bedomer den
som nddviindig fir att sikerstilla en relevant uppfoljning av styeningens
utveckling ska Statskontoret, 1 dialog med Regeringskansliet
(Finansdepartementet), limna firslag till hur denna information lan
inhiimtas. Statskontoret ska vid genomforandet av uppdraget fora en dialog
med SKR och berdirda statliga myndigheter.

4 (3)



PA regeringens vagnar

-

N .

ol A

Henrik Killsbo

Kopia till

Statsradsberedningen/EU och SAM EU
Justitiedepartementet/16 och SSK
Socialdepartementet/ IS, SAM, SF och SOF
Finansdepartementet/BA, BB, E2, SFO, OU och SPN
Utbildningsdepartementet/ GV, § och UH
Miljédepartementet/KE, KL, MK och NM
Niringsdepartementet/JL, MK och RTL
Kulturdepartementet/KIL, KO och MD
Arbetsmarknadsdepartementet/A, IAS och JAM
Infrastrukturdepartementet/D, DF, US, YM och TP,
Forvaltningsavdelningen/FCK
Ekonomistymingsverket

Linsstyrelserna

Riksantikvaricambetet

Statens kulturrid

Sveriges Kommuner och Regioner

5(5)

93






Bilaga 2

Fordjupad beskrivning av statens styrning av
kommuner och regioner

I denna bilaga kompletterar och fordjupar vi beskrivningen i kapitel 2 i
huvudrapporten. Vi fokuserar pa hur statens styrning av kommuner och regioner
har utvecklats och forandrats under de senaste aren.

Utvecklingen av den statliga regleringen av kommuner och
regioner

Varje ar forandrar riksdagen och regeringen lagar och férordningar som styr
kommuners och regioners verksamhet. Den regelstyrning som tillkommer handlar
framfor allt om att hoja ambitionsnivan for kommunal verksamhet eller att utéka
kommunsektorns atagande. Men i vissa fall tar riksdagen eller regeringen bort
uppgifter for att forenkla for kommunsektorn. Statskontoret har sammanstallt de
forandringar av regelstyrningen som berér kommunsektorn, uppdelat per
verksamhetsomraden (figur B1). Flest forandringar ror utbildningsomradet och
darefter inom hélso- och sjukvarden.
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Figur B1. Antal nya och férandrade lagar och forordningar med betydande paverkan pa
kommuner och regioner, 2017-2022.
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M socialtjanstlagen, [l Skollagen B Hilso- och M Plan- och
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funktionshindrade

Ovriga nya och férandrade lagar och férordningar pa respektive omrade,
inklusive statsbidragsforordningar

Kalla: Statskontorets statsbidragsférteckningar 2019-2022.

Lagradet har kritiserat lagradsremisser som ror styrning av
kommuner och regioner for bristfallig beredning

Regeringen och riksdagsutskott ska i de flesta fall begéra yttranden fran Lagradet
innan de l&gger fram ett lagforslag for omrdstning i riksdagen. Mellan 2020 och
2022 antog riksdagen flera lagar med anledning av pandemin. Lagforslagen under
coronapandemin praglades helt naturligt av korta beredningstider.

Lagradet har mellan 2019 och 2020 lamnat ett trettiotal yttranden om lagférslag
som direkt beror kommunsektorn. | flera av dessa yttranden har Lagradet anmarkt
att forslagen i lagradsremisserna ar bristfélligt beredda och underbyggda samt



svardverskadliga.®® | nagra remissyttranden har Lagradet kritiserat och i nagra fall
avstyrkt delar av lagforslag som &r otydliga eller svartolkade for den som ska
tillampa dem.8 Regeringen har i dessa fall &ndrat férslagen i propositionerna.

Lagradet har ocksa anmarkt pa bristfalliga konsekvensanalyser.®” | en lagrads-
remiss fanns ingen tydlig proportionalitetsprovning av forslaget.® inom
skolomradet har Lagradet kritiserat regeringen for att det &r svart att fa en 6verblick
av de samlade konsekvenserna av de manga samtidiga lagandringarna.®® Lagradet
har ocksa framfort att migrationslagstiftningen ar snarig och att det behovs en
lagteknisk Gversyn dver migrationsomradet och dess begrepp.®

Staten 6kar kommunsektorns atagande och den finansiella
regleringen
Det har ar en férdjupning av avsnitt 2.1.1 i huvudrapporten.

Finansieringsprincipen

Staten ska staten kompensera kommunsektorn nar staten beslutar om en reform
som Okar atagandet for kommuner och regioner. | enlighet med den kommunala
finansieringsprincipen ska staten da fordela medel motsvarande kostnaden for att
genomfdra uppgiften. Finansieringsprincipen syftar till att kortsiktigt reglera de
finansiella forutsattningarna for nya uppgifter som staten lagger pa kommuner och
regioner. Nar staten minskar kommunsektorns atagande ska den gora en negativ
reglering och fora tillbaka medel till statskassan. Finansieringsprincipen ar
godkand av riksdagen och ar en del av ett system som ska sékerstalla goda
forutsattningar for det kommunala sjélvstyret.

Finansieringsprincipen géller aven nar statliga myndigheter 6kar uppgiftsbordan pa
kommuner och regioner genom nya foreskrifter. Enligt huvudregeln bor staten
reglera detta genom det generella statshidraget inom utgiftsomrade 25. Men i
undantagsfall kompenserar staten &ven kommunerna och regionerna pa andra sétt,

8 | agradet. (2020). Ett tillfalligt bemyndigande i smittskyddslagen med anledning av det
virus som orsakar covid-19. Protokoll; Lagradet. (2021). En 6kad differentiering av
strandskyddet. Protokoll; Lagradet. (2021). Regeringsprévning av kalkstenstakter i
undantagsfall. Protokoll.

8 |_agradet. (2021). En okad differentiering av strandskyddet. Protokoll; Lagradet. (2021).
Starkt kompetens i vard- och omsorg — reglering av underskoterskeyrket. Protokoll.

87 Lagrédet. (2022). Okad kontroll i halso- och sjukvarden. Protokoll; Lagradet. (2022).
Starkt ratt till personlig assistans vid behov av egenvard. Protokoll.

8 |agradet. (2022). Etableringsstopp for fristdende skolor och fristdende fritidshem

med konfessionell inriktning. Protokoll.

8 |agradet. (2022). Tydligare krav pa fristdende forskolor, skolor och fritidshem med
konfessionell inriktning. Protokoll.

% |_agrédet. (2021). Andrade regler i utlanningslagen. Protokoll.
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till exempel genom riktade statshidrag eller att ge dem mdjlighet att ta ut avgifter.
| detta avsnitt anvander vi regleringar inom utgiftsomrade 25 for att visa hur staten
har forandrat kommunens atagande under perioden.

Kompensationen av kommunsektorn dkar

Det omrade dar kommunsektorns atagande vaxer mest sett till reglering enligt
finansieringsprincipen &r halso- och sjukvarden inklusive tandvard. Inom omradet
har 16 regleringar enligt finansieringsprincipen gjorts mellan 2016 och 2023. Det
totala regleringsbeloppet for reformerna var cirka 2,5 miljarder kronor per ar.
Exempel pa stora reformer ar utokad avgiftsfrihet for ungas tandvard som har lett
till stora regleringar i flera steg, obligatoriska koordineringsinsatser i varden for
sjukskrivna personer med stora behov samt begransning av tvangsatgarder for barn
och unga inom psykiatrin.

Inom utbildningsomradet har 60 regleringar enligt finansieringsprincipen gjorts
mellan 2016 och 2023. Kostnaderna for staten var cirka 1 miljard kronor per ar.
Nagra av de storre reformerna ar extra studiestod och utokad lovskola samt
planering av gymnasial utbildning.

Inom socialtjanstomradet har 17 regleringar genomforts enligt finansierings-
principen 2016-2023. Av dessa regleringar har 9 inneburit ett stérre ansvar for
kommunsektorn. Summan av de ckade kraven ar cirka 1,3 miljarder kronor per ar.
Minskade krav har medfort 8 regleringar dar regeringen drar tillbaka medel.
Summan av ambitionsminskningarna ar knappt 1 miljard kronor per ar. Flera av
forandringarna géller kommunernas mojligheter att ta ut avgifter och har begransad
paverkan pa kommunsektorns atagande. En storre reform som har paverkat
innehallet i socialtjanstens verksamhet ar ett lagforslag om att starka rattigheter till
skyddat boende for barn som foljer med en valdsutsatt vardnadshavare i sadant
boende. Ett annat ar forandringar i socialtjanstlagen och lagen om vard av unga
som har gett socialtjansten mer ansvar nar en placering av barn ska upphora.

Den ekonomiska styrningens utveckling
Det har ar en férdjupning av avsnitt 2.1.2 i huvudrapporten.

Andelen av kommuners och regioners totala intakter som utgors av statliga medel
ger en bild av hur omfattade statens styrning av kommunsektorn &r. Fére perioden
2020-2022 minskade statens finansiering som andel av kommunernas totala
intakter. FOr regionerna 6kade statens andel av de totala intékterna nagot
2018-2019. Fran och med 2020 har statens andel av finansieringen av bade
kommuner och regioner okat.



Kommunsektorn har alltsa blivit mer beroende av statliga tillskott, men det innebar
inte automatiskt att staten har fatt storre inflytande. Generella och riktade statsbidrag
fyller olika funktioner i relationen mellan staten och kommunsektorn. Fér kommuner
ar det framst generella statshidrag som har dkat, medan det for regionerna ror sig om
riktade statsbidrag.

Ett vanligt satt att kategorisera statens tillskott till kommunsektorn &r i de

tre kategorierna generella statsbidrag, riktade statsbidrag och kostnads-
ersattningar. Men ibland kan det vara svart att entydigt kategorisera vissa bidrag
som definitionsmassigt ligger néra tva kategorier.

Generella statsbidrag

Generella statsbidrag syftar till att sdkerstélla goda och likvérdiga ekonomiska
forutsattningar for kommuner och regioner. Dessa statsbidrag ar tillsammans med
den kommunala beskattningsratten forutsattningar for det kommunala sjalvstyret.
Generella statshidrag och kommunsektorns skatteintakter utgér huvuddelen av
sektorns grundfinansiering. Den kommun eller region som tar emot generella
statsbidrag bestammer hur de ska anvéandas. Staten staller inga krav pa vad
pengarna ska g till, prestationer eller uppféljning. Aven om generella statsbidrag
far anvandas fritt ar de till del ersattningar for att staten 6kar kommunsektorns
ataganden. Kommunsektorn ar darmed bunden att gora det som staten har bestamt
aven om kommuner och regioner rar dver exakt hur medlen anvands. Generella
statshidrag fordelas vanligen via det kommunalekonomiska utjimningssystemet,
men kan ocksa fordelas med sarskilda nycklar.

Riktade statsbidrag

Riktade statsbidrag ar ekonomiska styrmedel dar staten styr prioriteringar eller
verksamheter inom kommunsektorn. Staten erbjuder statsbidrag till alla eller vissa
utpekade kommuner, regioner eller enskilda utforare for specifika insatser eller
andamal. Det ar frivilligt att ta del av medlen. Riktade statshidrag kraver oftast
ansokan eller rekvirering, men betalas ibland ut automatiskt. Pengarna kan férdelas
mellan mottagarna pa flera olika sétt, pa forhand bestamt eller utifran en vardering
av ansokan. Ofta kréver riktade statshidrag att medlen anvénds under samma
kalenderar och har nagon form av uppféljning av eller aterrapportering om
anvandningen. Medel som inte anvands till syftet maste aterbetalas och
felanvandning kan leda till terkrav. Stod som riktar sig enbart till enskilda
verksamheter och som inte avser offentlig verksamhet, exempelvis jordbrukarstéd,
kulturbidrag eller kommunala féreningsbidrag ar inte riktade statsbidrag.

Kostnadsersattningar

Kostnadsersattningar &r en sérskild kategori av riktade medel som staten tillfor
kommunsektorn. Kostnadsersattningar avser specifika kostnader som kommuner
eller regioner har pa grund av att staten har beslutat att kommunerna eller
regionerna dr skyldiga att utfora eller tillhandahalla en viss tjanst. Nagra exempel
ar statligt tandvardsstdd och bidrag for lakemedelsersattningarna.
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Statens bidrag till kommunsektorn 6kar 6ver tid

En forutséttning for att kommunsektorn ska kunna leverera valféardstjanster av god
kvalitet ar att de kommunala intakterna okar Over tid. Det foljer av att landets
befolkning véxer samtidigt som den demografiska utvecklingen leder till att fler
behover ta del av vélfardstjanster. Aven om befolkningen okar i landet som helhet
kan den demografiska utvecklingen variera kraftigt sett till enskilda kommuner.
Manga kommuner har ett vikande befolkningsunderlag och manga ganger sker
detta i kommuner som redan ar befolkningsméssigt sma.

Over tid véxer de flesta av kommunsektorns intékter i absoluta tal (figur B2). Saval
kommunernas samlade intdkter som regionernas samlade intékter 6kade med cirka
70 miljarder kronor fran 2019 till 2021. Hur stora de olika intaktskallorna ar
relativt varandra varierar mellan kommuner och regioner samt éver tid.

Figur B2. Kommunernas och regionernas totala intdkter 2014-2021.
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Anm.: Uppgifter for 2022 finns inte tillgangliga vid rapportens publicering. Definitionerna av riktade och generella
statsbidrag samt kostnadsersattningar skiljer sig fran Statskontorets definitioner. Extraordinara intdkter samt
statliga ersattningar for dold moms &r exkluderade.

Kalla: Statistiska centralbyran (rakenskapssammandraget), egen bearbetning.

Kommunernas intakter har sedan 2014 6kat med cirka 36 procent och under samma
tidsperiod har regionernas intékter 6kat med cirka 53 procent. Coronapandemin
hade stor inverkan pa kommuners och regioners intakter.

For kommunerna minskade skatteintakterna som andel av totala intakter nagot
under perioden 2014-2021, vilket staten kompenserade med generella statsbidrag.
Riktade statsbidrag har inte 6kat som andel av kommunernas totala intakter sedan
2014 utan har minskat nagot under senare ar.



For regionerna minskade skatteintdkter som andel av totala intakter markant under
perioden. Minskningen har endast i mindre utstréckning kompenserats av en 6kad
andel generella statshidrag. Framfor allt ar det riktade statshidrag som star for en
okande andel av intékterna. Detta ar extra tydligt under 2020 och 2021 da
pandemistdden till regionerna framst utgick som riktade statsbidrag. For
kommunerna gavs pandemistodet till storre del genom generella statsbidrag.

Statens bidrag till kommuner och regioner har 6kat som
andel av BNP

Bade statens och kommunsektorns utgifter 6kar dver tid i takt med den
demografiska utvecklingen. Fler tar del av valfarden i kommuner, regioner och
staten. Att statens och kommunskorns utgifter okar 6ver tid sager darfor inte sa
mycket pa egen hand. Ett sétt att ge en bild av hur balansen mellan statens utgifter
och statsbidragen till kommunsektorn fordndras 6ver tid ar att relatera utvecklingen
till hela landets ekonomi, bruttonationalprodukten (BNP).

Statens samlade utgifter har dver tiden minskat som andel av BNP (figur B3). Det
skedde fram till 2020, da coronapandemin ledde till kraftigt 6kade utgifter. Statens
bidrag till kommuner och regioner har 6kat som andel av BNP, fran omkring 2015
och framat. Kommunsektorn och dess valfardsverksamheter tar darmed upp en allt
storre andel av statens utgifter dver tid. Det i sig kan bero bade pa politiska
prioriteringar och att kommunsektorn behéver mer resurser.

Figur B3. Statens utgifter och statliga bidrag till kommunsektorn som andel av
BNP 2010-2022.
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Kalla: Ekonomistyrningsverket, Statistiska centralbyran och egna berakningar.
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Statens ekonomiska styrning har starkts tydligast inom
halso- och sjukvard

Om vi fordelar statens bidrag till kommunsektorn efter verksamhetsomrade
framgar att den ekonomiska styrningen har okat tydligast av hédlso- och sjukvarden
(figur B4). Uppdelningen utgar fran anslag i statsbudgeten och ger darfor endast en
grov bild 6ver vilken kommunal verksamhet som medlen gar till. Under
pandemiaren 2020-2021 6kade de statliga bidragen till halso- och sjukvarden
markant. Men den stigande trenden borjade flera ar fore pandemin. Fran att ha
legat pa en relativt stabil niva fram till 2016 okade bidragen till sjukvard tydligt
efter 2017.

Figur B4. Statliga bidrag till kommunsektorn per verksamhetsomrade (exklusive generella
statsbidrag).
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Anm.: Vi har valt bendmningen statliga bidrag. Transfereringar ar annars det begrepp som anvands enligt statens
budgetregelverk for att beskriva nar en myndighet betalar ut bidrag till en aktor utanfor staten.

Kalla: Ekonomistyrningsverket, egna berdkningar.

Ett annat omrade dar statens ekonomiska styrning tydligt har dkat ar utbildnings-
omradet. Statliga bidrag till utbildning (exklusive hogre utbildning) har 6kat stadigt
de senaste tio aren. Nivaerna okade dven under coronapandemiaren. Men enligt
regeringens budgetforslag galler mindre an hélften av 6kningarna behov som har
uppstatt till foljd av coronapandemin.



De statliga bidragen till &ldreomsorgen var lange stabila men 6kade kraftigt 2021.
Det beror till stor del pa det stora riktade statsbidraget Sakerstélla en god vard och
omsorg av aldre personer. Satsningen dr ett relativt brett stod till &ldreomsorgen
med fa krav pa aterrapportering. Vi tolkar det som att en viktig del av regeringens
satsning ar att styra kommuner att prioritera aldreomsorgsomradet hogre. Vi
beddmer att statens 6kade styrning av dldreomsorgen sannolikt inte innebdr samma
risker for 0kad detaljstyrning och administrativa bordor som inom flera andra
omraden, samtidigt som sjélva syftet ar att styra prioriteringarna i kommunerna.

Till statliga bidrag inom arbetsmarknadsomradet raknar vi in bidrag for kommunal
arbetsmarknads- och integrationspolitik och &ven kommunerséttningar for
asylsdkande och andra statliga ersattningar for flyktingmottagande. Denna kategori
okade aren efter 2015 ars stora flyktingmottagning och har sedan 2017 minskat
markant och successivt efter omlaggningen av migrationspolitiken.

Pandemirelaterade statsbidrag utgér en stor del av utgiftsékningen
sedan 2020

Det héar ar en fordjupning av avsnitt 2.1.2 i huvudrapporten.

Pa tre omraden paverkades statens bidrag till kommunsektorn i stor utstrackning av
pandemin (figur B5). Halso- och sjukvardsomradet fick mycket uppméarksamhet
under pandemin — vilket ar naturligt eftersom atgarderna var direkt knutna till
pandemin, exempelvis smittsparning och provtagning. Dessutom ingar extra medel
for att hantera uppskjuten vard till foljd av minskad tillganglighet under
pandemiaren.

Figur B5. Pandemirelaterade statliga bidrag till kommunsektorn, 2019-2022.
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Anm.: Vi har valt bendmningen statliga bidrag. Transfereringar ar annars det begrepp som anvands enligt statens
budgetregelverk for att beskriva ndr en myndighet betalar ut bidrag till en aktor utanfor staten.

Kalla: Ekonomistyrningsverket, egna berdkningar.
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Aldreomsorgen fick stort fokus p& grund av de brister som uppdagades under
pandemin. Det tredje stora omradet var socialférsakring, som handlar om bidrag till
kommuner och regioner i egenskap av arbetsgivare. Exempelvis bidrag for htga
sjuklénekostnader har varit satsningar under pandemin. Det ar inte bidrag som har
riktats i forsta hand mot kommunsektorn, men bidrag dar kommunsektorn har blivit
beroende av statlig styrning.

Fler riktade statsbidrag och hog forandringstakt

Antalet riktade statsbidrag ger en grov bild 6ver hur detaljerad statens styrning av
kommunsektorn &r. Farre och beloppsmaéssigt storre riktade statshidrag med breda
anvandningsomraden &r ofta lattare for kommuner och regioner att planera for,
anvanda effektivt i verksamheten samt anvanda for att tillgodose bade egna och
statens prioriteringar.

Manga forandringar av de riktade statsbidragen

Det totala antalet riktade statsbidrag och kostnadserséttningar har varit relativt
konstant 2020-2022. Men antalen har varierat nagot mellan olika utgiftsomraden.
Under perioden har antalet riktade statsbidrag och kostnadsersattningar 6kat inom
halso- och sjukvard samt miljo- och naturvard (tabell B1). Samtidigt har antalet
minskat nagot inom energi och utbildning.

Tabell B1. Antal riktade statsbidrag och kostnadsersattningar per utgiftsomrade.
Utgiftsomrade 2019 2020 2021 m
9 Halsovard, sjukvard och social omsorg 38 52 55 56
14 Arbetsmarknad och arbetsliv 5 11 12 11
16 Utbildning och universitetsforskning 53 51 49 47
20 Allmé&n milj6- och naturvard 15 18 19 23
21 Energi 7 6 4 3
Ovriga utgiftsomraden 76 68 66 68
Totalt 194 206 205 208

Anm.: Uppgifter for 2019 ar framtagna enligt en annan definition dn 6vriga ar.

Kalla: Statskontorets statsbidragsforteckningar 2019-2022.

Det ar ocksa relevant att folja forandringar av befintliga bidrag. Forandringstakten
for de riktade statsbidragen har 6kat 6ver tid (tabell B2). Om villkoren foréndras i
ett statshidrag eller en kostnadserséttning maste kommuner och regioner satta sig in
i dem dven om det inte ror sig om en helt ny férordning. Om férandringarna
daremot innebar bredare anvandningsomraden eller att bidraget omfattar mer
medel kan de minska den administrativa bérdan fér kommuner och regioner.



Tabell B2. Antal vasentligt férandrade riktade statsbidrag och kostnadsersattningar.

2019 2020 2021 2022
Vasentligt forandrade statsbidrag och 28 34 44 46
kostnadsersattningar
Varav riktade statsbidrag 22 32 38 39

Anm.: Med vésentlig forandring menar vi exempelvis att den totala bidragsramen for bidraget har 6kat relativt
mycket eller att en befintlig statsbidragsforordning har utvidgats med nya bidrag eller anvdndningsomraden.
Som utgangspunkt for vad som &r en vésentligt forandrad bidragsram har vi anvant oss av tumregeln att bidragen
ska ha okat eller minskat med minst 50 miljoner kronor samt 10 procent av bidragsramen.

Kalla: Statskontoret (2019-2022), Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner.

Statsbidrag som foérsvinner och tillkommer innebéar arbete for
kommuner och regioner

Antalet nya och upphdrda riktade statsbidrag och kostnadsersattningar ger ocksa en
bild av statens styrning (tabell B3). Manga statliga bidrag har tillkommit och
upphort under perioden, &ven om det totala antalet riktade statsbidrag och
kostnadsersattningar har varit relativt konstant. Det mérktes sérskilt under
coronapandemin 2020 och 2021. Nya riktade statsbidrag som staten introducerar
innebar att kommuner och regioner behdver satta sig in i nya villkor och krav.
Statshidrag som avvecklas kan ocksa innebara arbete for kommuner och regioner,
exempelvis att avsluta projekt. Kommuner och regioner kan i vissa fall behova sta
for kostnader for exempelvis anstéllda nér ett statsbidrag forsvinner.

Tabell B3. Antal nya, befintliga och upphoérda riktade statsbidrag och kostnadsersattningar till
kommunsektorn per verskamhetsomrade 2019-2022.

Samtliga omraden Nya Befintliga Upphorda
2019 13 181 28
2020 29 177 17
2021 22 183 20
2022 16 192 11
Utbildning Nya Befintliga Upphorda
2019 3 50 5
2020 1 50 4
2021 6 43 4
2022 0 47 1
Halso- och sjukvard samt socialtjanst Befintliga Upphorda
2019 7 31 7
2020 15 37 3
2021 13 42 10
2022 6 50 5

Anm.: Antalet befintliga statsbidrag och kostnadsersattningar ett visst ar kan inte berdknas enbart utifran nya

och upphérda bidrag. Utdver det sker ocksa sammanslagningar och delningar. Vi har valt att redovisa dessa som
vasentligt forandrade statsbidrag och kostnadsersattningar i en separat tabell.

Kalla: Statskontorets statsbidragsforteckningar 2019-2022.
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Inga storre forandringar i de riktade statsbidragens
egenskaper

De riktade statshidragen fordelas oftare utifran socioekonomiska grunder, och vi
ser vissa tecken pa en utveckling mot fler prestationsbaserade statsbidrag. Men vi
ser inga dramatiska fordndringar under perioden i de egenskaper bland
statshidragen som Statskontoret foljer i vara arliga statshidragsforteckningar.

Sedan 2020 har det blivit marginellt fler riktade statsbidrag med medfinansierings-
krav. De har 6kat fran 34 for 2020 till 37 for 2022. Kommuner och regioner vittnar
om att dessa riktade statshidrag ar nagot svarare for dem att ta del av och anvanda.
Samtidigt kan det vara ett satt for staten att forsakra sig om att kommunen eller
regionen verkligen behéver den insatsen som den genomfor.

Det har blivit ett farre statsbidrag med krav om att samverka med andra aktorer,
fran 15 for 2020 till 14 for 2022. Sedan 2020 har det ocksa blivit marginellt farre
statsbidragsforordningar som har flera separata bidrag i en och samma férordning,
och som darfor kan krava flera ansokningar och aterrapporteringar. Antalet har
minskat fran 28 for 2020 till 24 for 2022. Dessa minskningar talar for att
administrationen har forenklats marginellt for kommunerna och regionerna.

Manga riktade statsbidrag ar sma — men de blir stérre 6ver tid

Relativt manga av de riktade statsbidragen géller i sammanhanget sma belopp
(tabell B4). En del statshidrag ar endast riktade till ett fatal kommuner eller
regioner vilket &r en forklaring till att medlen ar begransade. Men &ven bland
statshidrag som omfattar mindre &n 100 miljoner kronor &r de allra flesta riktade
till samtliga kommuner eller regioner. Om ett riktat statshidrag som omfattar

100 miljoner kronor fordelas till samtliga kommuner utifran invanarantal innebar
det att en kommun med genomsnittlig befolkningsstorlek far cirka 345 000 kronor.
For en de befolkningsmassigt minsta kommunerna kan ett sadant statshidrag
omfatta nagra tiotusentals kronor. Med sd sma statsbidragsbelopp &r det svart att
genomfora meningsfulla insatser, sarskilt som mottagaren ocksa oftast har
kostnader for att anstka om medlen, planera insatsen, sarredovisa medlen och
aterrapportera hur de har anvant medlen.

Tabell B4. Antal riktade statsbidrag som motsvarar, understiger eller dverstiger vissa belopp.

2019 2020 2021 2022

100 miljoner kronor eller mindre i total bidragsram 74 81 73 71
300 miljoner kronor eller mindre i total bidragsram 106 115 110 102
En miljard kronor eller mer i total bidragsram 38 43 54 55

Anm.: Vissa riktade statsbidrag har delade bidragsramar. Det rér omkring 50 riktade statsbidrag varje enskilt ar
och ar vanligare ju stdrre belopp bidragen géller. Delad bidragsram innebér att statsbidraget dven kan anvandas
till syften som inte &r relevanta har, exempelvis privata aktorer som inte utfor tjdnster for det offentliga. Dessa
statsbidrag omfattar saledes mindre pengar till det offentliga dn vad som kan utlasas av bidragsramen.

Kalla: Statskontorets statsbidragsforteckningar 2019-2022.



Under perioden har det blivit nagot farre riktade statsbidrag som omfattar

100 miljoner kronor eller mindre. Aven riktade statshidrag som omfattar

300 miljoner kronor eller mindre har blivit farre. Bada kategorierna 6kade dock
inledningsvis under coronapandemin. Antalet riktade statsbidrag som avser

en miljard kronor eller mer har okat varje ar under perioden. Sammantaget talar det
for en viss forenkling av kommuners och regioners hantering och anvéndning av
medlen.

Inom halso- och sjukvarden ges manga statsbidrag inom ramen for
overenskommelser med SKR

Manga stora och viktiga statsbidrag for halso- och sjukvarden betalas ut efter
overenskommelser med SKR. Det ger SKR, och darmed regionerna, ett stérre
inflytande 6ver de riktade statshidragen, d4n om statshidragen hade gatt direkt via en
statlig myndighet. Det finns &ven dverenskommelser med SKR som ror
kommunerna, bland annat inom civilt forsvar.

Under perioden 20192022 har staten arligen ingatt mellan en och fyra nya 6verens-
kommelser med SKR (tabell B5). For 2020 och 2021 slots nagra dverenskommelser
till foljd av pandemin. Men &ven om vi inkluderar éverenskommelser med anledning
av pandemin har antalet varit relativt stabilt omkring drygt 20. Det totala beloppet
som Overenskommelserna omfattar har okat till 6ver 49 miljarder kronor 2022.

Tabell B5. Antal 6verenskommelser mellan staten och SKR samt totalt belopp 2019-2022.
2018 2019 2020 2021 2022

Antal 6verenskommelser 30 25 24 23 24
Samlat belopp till kommuner och regioner, Ingen 43,1 46,1 47,2 49,8
inklusive till SKR, miljarder kronor uppgift

Anm.: Avser summor specificerade i 6verenskommelserna. Medel tillkommer for bland annat I6pande kostnader
for testning och vaccin. | vissa fall kan de vara de storsta delarna av en éverenskommelse.

Kalla: Statskontoret (2019-2022), Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner.

Forsoksverksamhet ar ett satt for staten att uppmuntra till
lokala anpassningar

Kommunal forsoksverksamhet forekommer bade pa kommuners och regioners
initiativ och pa statens initiativ. | detta avsnitt behandlar vi endast forsoksverksamhet
dér staten &r inblandad.

Forsoksverksamhet ar inte regelrétt styrning, utan ett sétt att prova nya styrsatt, nya
uppgifter, annan ansvarsfordelning eller regelférandringar. Forsoken syftar ofta till
att ta fram evidens for forbattring. Men de kan ocksa vara resultat av politiska
kompromisser — till exempel forsok med betyg fran grundskolans fjarde klass.
Effekterna av forandringarna kan genom forsoksverksamhet bli tydliga pa forhand.
Det kan exempelvis rora sig om forsok med statlig finansiering eller med tillfalliga
regelverk. Forsoksverksamhet kan ocksa syfta till att stegvis infora redan beslutade
forandringar.
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Det finns stora skillnader i utformning och syften mellan forsoksverksamheter.
Vissa forsoksverksamheter fortloper under sa lang period att de i princip fungerar
som permanenta losningar. Men i princip ar det frivilligt for den som forsoks-
verksamheten riktar sig mot att delta. Ofta kravs en ansokan och deltagaren far ofta
ett riktat statshidrag for andamalet.

Andra nordiska lander, sérskilt Finland och Danmark, har bedrivit omfattande
kommunforsok och fatt goda resultat av dem. Forskningen pekar pa en 6kad
anvandning av forsdksverksamhet i de nordiska ldnderna under 2020-talet, bland
annat i syfte att mojliggora lokala losningar, effektivisera och minska byrakrati.®!

| Danmark utokas de frikommunsforsok som har pagatt lange till att gélla alla
kommuner frdn 2023. Aven OECD och EU har lyft fram kommunforsok som
gynnsamma arbetssatt. Det ar ocksa en fraga som SKR och enskilda kommuner har
drivit — att exempelvis undanta kommuner och regioner fran delar av den statliga
styrningen i syfte att fa mer lokalt handlingsutrymme for nya arbetsmetoder och
nya satt att samverka.

| Sverige finns en lang tradition av kommunal forsoksverksamhet, sarskilt inom
skolomradet. Men forsoksverksamhet har férekommit lange i kommunsektorn,
exempelvis frikommunsforsoket 1984-1991.% Skolverket &r den myndighet som
ansvarar for flest forsok inom skolomradet.®* Under perioden har manga av de
forsok som Skolverket ansvarar for avslutats eller gatt mot sitt slut. Eftersom det
ofta ar fa huvudman som deltar i Skolverkets forsok ar det svart for myndigheten
att dra bredare slutsatser och generalisera resultaten. Trots det bedémer Skolverket
att forsoksverksamhet &r ett bra verktyg for att testa hur ny styrning fungerar i liten
skala.

Aven om Skolverket snarare har avslutat forsok n att satt i gang nya har regeringen
framjat forsoksverksamhet pa olika satt under den period vi har undersokt. Det
startades forsoksverksamhet inom skolan som Skolinspektionen, Myndigheten for
yrkeshogskolan och Vinnova ansvarar for. Regeringen tillsatte ocksa en sarskild

%1 Bilaga 5. Sandberg, S. (2023). Statlig styrning av kommuner och regioner: Nordiska
trender 20202023, s. 11, 14 f. och 22 f.

92 Sveriges Kommuner och Regioner. Pressmeddelande. (2022-11-11). Ett steg framat med
delbetdnkandet om frikommunsforsok. Himtad 2022-11-21.
https://skr.se/skr/tjanster/pressrum/nyheter/nyhetsarkiv/ettstegframatmeddelbetankandetom
frikommunsforsok.67519.html

93 | ag (1984:382) om forsoksverksamhet med en friare kommunal ndmndorganisation.

% Skolverket har under perioden bedrivit forsoksverksamhet med yrkesprov, branschskolor,
spetsutbildning, digitala nationella prov, betyg fran arskurs 4, fjarrundervisning och
anstéllning under viss kompletterande utbildning. Flera av férsoken inleddes fore 2020.



https://skr.se/skr/tjanster/pressrum/nyheter/nyhetsarkiv/ettstegframatmeddelbetankandetomfrikommunsforsok.67519.html
https://skr.se/skr/tjanster/pressrum/nyheter/nyhetsarkiv/ettstegframatmeddelbetankandetomfrikommunsforsok.67519.html

utredning.®® Kommittén for teknologisk innovation och etik har identifierat ett behov
av mer forsoksverksamhet pa kommunal och nationell niva.* Kommunutredningen
lamnade forslag som syftade till att driva kommunal forséksverksamhet. Exempelvis
foreslog utredningen att inratta en kommundelegation som kan méjliggéra forsoks-
verksamhet genom att kommuner och regioner ska kunna undantas fran vissa lagar
men ocksa stodja forsok med information och utvérdering.®’

Staten styr mer inom civilt férsvar och krisberedskap —
men framst med mjuka medel

Riksdagen beslutade 2020 om ett nytt mal for det civila forsvaret.® Beslutet har
inneburit att civilt forsvar och beredskap har fatt 6kad betydelse for kommuner och
regioner. Men det nya malet innebar framst mjuk styrning av kommunsektorn.
Malet har annu inte operationaliserats och preciserats pa kommunal niva. Dialogen
har starkts mellan kommuner, regioner och lansstyrelserna. En ny hoégre regional
styrniva har inforts — civilomraden.® En lansstyrelse i vart och ett av de sex civil-
omradena &r civilomradesansvarig lansstyrelse och har darmed fatt utdkat ansvar
for civilt férsvar och for samordning med militért forsvar.

% Regeringen. (Dir. 2021:110). Forsoksverksamhet i kommuner och regioner; Statens
offentliga utredningar. (SOU 2022:59). Forsoksverksamhet utan férfattningsandring i den
kommunala sektorn.

% Kommittén for teknologisk innovation och etik. (2019). Forsok for teknologisk
innovation.

%7 Statens offentliga utredningar. (SOU 2020:8). Starkare kommuner — med kapacitet att
klara vélfardsuppdraget, s. 612 ff.

% Prop. 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025; Riksdagen. (2020/21:F6U4). Totalforsvaret
2021-2025.

9 Forordning (2022:525) om civilomradesansvariga lansstyrelser.
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Staten har slutit flera 6verenskommelser med SKR inom civilt férsvar och
krisberedskap, som alla innebar att kommunsektorn far medel. For kommunerna
finns tva sadana dverenskommelser.1® For regionerna finns tva 6verenskommelser
och en tillaggsdverenskommelse.%

Overenskommelserna har gett starka signaler om att utoka det praktiska arbetet i
kommuner och regioner. Samtidigt har tva foretradare for lansstyrelser framfort att
overenskommelserna i praktiken sanker ambitionerna i forhallande till den
lagstiftning som galler inom omradet. Det beror pa att de medel som féljer av
Overenskommelserna inte récker for att uppfylla allt som lagkraven kan inrymma.
Enligt lansstyrelserna har kommunerna signalerat att de utfér den verksamhet som
finansieringen racker till.

En utmaning som kommuner och statliga myndigheter ndmner ar att det fortfarande
ar otydligt vad som &r kommuners ansvar och var statens ansvar tar vid. Daremot
har intresset for fragan i kommuner och regioner 6kat, sarskilt efter pandemin och
déarefter till foljd av kriget i Ukraina. Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB) beddmer att kommunerna behdver storre finansiering till flera
generella omraden som krigsorganisering, bemanning och sakerhetsskydd, samt for
att forstarka uthalligheten for raddningstjansten under héjd beredskap samt inom
socialtjansten och den kommunala hilso- och sjukvarden.1®2 Aven SKR beddémer
att kommunsektorn behdver mer statliga medel for arbetet med krisberedskap och
civilt forsvar.1

100 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap och Sveriges Kommuner och Regioner.
(2022). Forlangd och justerad éverenskommelse fér kommunernas krisberedskap 2023,;
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap och Sveriges Kommuner och Regioner.
(2022). Overenskommelse om kommunernas arbete med civilt forsvar 2018-2020 med
revideringar till och med 2023.

101 Regeringskansliet (Socialdepartementet) och Sveriges Kommuner och Regioner. (2023).
Halso- och sjukvardens arbete med civilt férsvar 2023 — Overenskommelse mellan staten
och Sveriges Kommuner och Regioner; Regeringskansliet (Socialdepartementet) och
Sveriges Kommuner och Regioner. (2022). Halso- och sjukvardens arbete med civilt
forsvar 2022 — Tillaggséverenskommelse om forsorjningsberedskap for lakemedel mellan
staten och Sveriges Kommuner och Regioner; Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap och Sveriges Kommuner och Regioner. (2022). Overenskommelse om
regionernas arbete med krisberedskap och civilt forsvar — 2018-2020 med revideringar till
och med 2023.

102 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap. (2022). Redovisning av del 1 inom
regeringsuppdrag (Ju2022/01209/SSK) avseende atgarder inom civilt forsvar.

108 Sveriges Kommuner och Regioner. (2023). Civilt forsvar. (Hamtad 2023-03-06).
skr.se/skr/samhallsplaneringinfrastruktur/trygghetsakerhet/civiltforsvar.28143.html
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Bilaga 3

Fordjupad beskrivning av sma kommuners
mottagningskapacitet

I den hér bilagan kompletterar och fordjupar vi kapitel 3 i huvudrapporten.

Formagan att ta emot statlig styrning varierar kraftigt —
anstrangt lage for de allra minsta kommunerna

Kommuner och regioner har genom grundlagen ett eget demokratiskt mandat, med
inflytande 6ver saval ambitionsniva som prioriteringar. Det kommer darfor uppsta
skillnader i serviceniva for invanare, beroende pa vilken kommun och region de
bor i.

Men var analys visar att de strukturella skillnader som finns mellan kommunerna i
betydande utstrackning paverkar forutsattningarna att ta om hand statliga styr-
signaler. Generellt ar det svarare for sma kommuner an for stora kommuner att
hantera alla de forandringar som sker i statens styrning. Flera utredningar har
belyst och visat pa sadana skillnader, &ven om analysen framfor allt har gjorts
utifran perspektivet att klara sitt uppdrag och utveckla verksamheten i bred
bemarkelse. Regeringen har ocksa pekat pa de stora variationer som finns mellan
kommunerna i formagan att langsiktigt och strategiskt arbeta med utveckling,
larande, analys och uppféljning.%

Forskning visar ocksa att kommunerna 6ver tid har blivit svarare att styra. Det
beror pa att kommunerna i dag utfor sina uppgifter pa fler olika satt an tidigare,
tillsammans med fler olika aktdrer. Det kan exempelvis handla om att verksamhet
bedrivs i kommunala bolag, av privata utforare, eller genom avtalssamverkan med
andra offentliga aktorer. Att kommuner och regioner sjélva ar mer komplexa
organisationer innebar ocksa att de blir mer svarstyrda for staten.

Kommuner maste aktivt bevaka forandringar i statens styrning

En grundlaggande forutsattning for att statens styrning ska fa genomslag &r att
kommunerna bevakar och héller sig uppdaterade om férandringar i styrningen.
Kommunerna behover sjélva arbeta med det, annars riskerar de att missa
styrsignaler. Oftast ar det chefer inom varje verksamhetsomrade som ska se till att

104 Se till exempel SOU 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara
vélfardsuppdraget, kap 6 och 8; SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan — ett besluts- och
kunskapsunderlag, s. 260 ff.; Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den statliga styrningen
av kommuner och landsting — en analys, s. 81 ff.

105 Regeringen. (Skr. 2020/21:133). Nationell strategi for hallbar regional utveckling i hela
landet 2021-2030, s. 51.
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kommunen féljer nya lagar och regler, till exempel socialchef, skolchef och
miljochef. For rollen som skolchef &r den uppgiften ocksa faststalld i skollagen.
Annan styrning finns det ingen lika tydlig mottagare av, exempelvis nya
statsbidrag, ny kunskapsstyrning och nationella strategier. Ibland ligger ansvaret pa
verksamhetschefer, i andra fall pa en ekonomifunktion.

| vara intervjuer framkommer att chefer héller sig uppdaterade genom att bevaka
webbplatser, nyhetsbrev och cirkular fran statliga myndigheter, Regeringskansliet
och SKR, genom att delta i natverk tillsammans med andra kommuner och genom
att halla koll pa vilka statliga utredningar som tillsatts och vilka forslag som de
lamnar. Nar det galler ny lagstiftning ar det vanligt att chefer eller medarbetare gar
pa utbildningar eller konferenser for att fordjupa sin kunskap. Dessa arbetsséatt ser
ungefar likadana ut for de kommuner som vi har intervjuat.

Chefsrollen skiljer sig at beroende pa kommunens storlek

Generellt &r chefsrollerna i sma kommuner bredare och spretigare an for
motsvarande roll i en storre kommun. Det paverkar ocksa mottagningskapaciteten.

Ett exempel som illustrerar skillnaden i mottagningskapaciteten &r hur mycket
rollen som socialchef skiljer sig at beroende pa kommunens storlek. En liten
kommun saknar ofta stodstrukturer runt socialchefen som kan underlatta arbetet
med att ta hand om statens styrning. Socialchefen i en liten kommun saknar &ven
ofta chefskollegor att delegera olika fragor till. I den lilla kommunen som ingar i
var studie ska en och samma person snappa upp, forsta innebdérden av och
implementera alla statliga styrsignaler inom omradena socialtjanst och personlig
assistans. Dessutom ansvarar hen for att soka statsbhidrag och hantera atminstone
delar av den administration som ar forknippad med dessa. Hen &r ocksa personal-
ansvarig chef for socialsekreterarna, ansvarar for rekrytering och svarar infor
socialnamnden pa hur arbetet inom socialtjansten fortloper. Det &r manga roller att
fylla som i stoérre kommuner kan delas av flera personer. | den stérre kommun som
vi har valt att jamfora med har socialchefen manga chefskollegor, som kan bli
experter inom sina respektive ansvarsomraden. Det gor att det finns en hel
organisation som kan reagera pa statens styrning och implementera den. Risken for
att missa styrsignaler helt, att inte forsta inneborden av styrsignalen, eller att inte
kunna genomfora den i verksamheten minskar betydligt med en sadan organisation.



Att vara socialchef i en liten respektive en nagot storre kommun -
stora skillnader i stédstruktur och tillgangen till kollegor

Ydre kommun har knappt 4 000 invénare, medan Ornskéldsviks kommun har nira
56 000 invanare (figur B6). Det ror sig alltsa om en av de befolkningsmassigt minsta

kommunerna i Sverige, och en nagot stérre kommun dn medel.

Figur B6.  Chefer inom socialtjansten - liten och medelstor kommun.
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| Ydre ska i princip alla statliga styrsignaler inom socialtjanstomradet fangas upp
och filtreras av en enda person. | Ydre har socialchefen inga chefskollegor alls for
myndighetsutdvningen, men tre chefer for utférarverksamheten. Socialchefen
hinner inte med att halla sig uppdaterad pa all styrning som ar pa gang fran staten
inom hens omrade, eller att satta sig in i alla de forandringar som sker nar
styrningen val kommer. Statens framférhallning ar ofta kort, vilket gor att
kommunen regelbundet gar miste om pengar fran statsbidrag. | Ornskdldsvik har
socialchefen ett stort antal chefskollegor, som kan bli experter inom sina respektive
ansvarsomraden. Organisationen kan darfor reagera pa statens styrning, och
styrsignalerna kan snappas upp av chefer pa olika nivaer. Risken for att missa
styrsignaler helt, att inte forsta inneborden av styrsignalen, eller att inte kunna ta

hand om den i verksamheten minskar betydligt.
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Chefsrollen i en liten kommun blir ofta bredare, utan tillgang till
stodstrukturer och kollegor

En betydande skillnad i mottagningskapaciteten mellan sma och stérre kommuner
ar hur mycket tid och resurser de kan avsatta for bevakning, och om det finns
personal som avlastar de ansvariga cheferna i det arbetet. Medelstora och stora
kommuner har ofta stédstrukturer runt den ansvariga chefen, till exempel kvalitets-
samordnare, utredare, utvecklingssamordnare och liknande. Kommuner som har
den typen av funktioner beskriver att de ar helt avgdrande for att hantera alla
statliga styrsignaler som kommer. Stodfunktioner for bevakning skapar ocksa
forutsattningar att ligga steget fore och vara beredd pa den styrning som kommer.
| manga fall har kommunerna da redan inlett ett arbete med att anpassa
verksamheten i enlighet med styrningen. Stodfunktioner som bevakar och stodjer
chefer kan ocksa vara en viktig funktion for att salla bland styrsignaler, for att
avgora vad kommunen beh6ver reagera pa och vad som inte beror verksamheten.

De minsta kommunerna har séllan forutsattningar att ha stodfunktioner med ansvar
for bevakning. Det gor att de inte kan lagga lika mycket tid pa arbetet, att det sker
mer vid sidan av andra arbetsuppgifter och i man av tid. Att ligga steget fore ar
sérskilt utmanande.

Skolchefen i en liten kommun namner till exempel att hen bevakar forandringar pa
skolomradet pa egen hand, men att hen ibland behover delegera bevakningen av en
sarskild fraga till ndgon av rektorerna. Men det tar ocksa tid fran rollen som rektor,
vilket hen helst vill undvika.

Flera mindre kommuner uppger att det finns en risk att mindre kommuner helt
missar statliga styrsignaler, sarskilt nar det galler statsbidrag eller annan styrning
som kommer med kort varsel. Nya regelverk har hogre prioritet, men &ven dar
finns det risk att missa forandringar helt. Chefer i sma kommuner upplever ofta
stress dver att inte hinna med, eftersom bevakning ofta konkurrerar med att leda det
operativa arbetet har och nu. Att inte ha ndgon som sallar bland styrsignalerna
forstarker pressen pa chefsledet ytterligare. En del av styrningen ar kanske inte
nagot som paverkar verksamheten, men nagon maste anda géra den analysen och
komma fram till att det ar pa det sattet.

Att ta om hand statlig styrning handlar ocksa om
analyskapacitet

En annan skillnad mellan sma och stora kommuner &r kapaciteten att analysera och
forsta inneborden av styrningen. For chefer i sma kommuner finns det inte alltid
kollegor att diskutera tolkningar med. Sa lange staten ger tydliga styrsignaler, eller
om SKR eller ansvarig myndighet ger tydlig vagledning ar det sallan ett problem.
Enligt vara intervjupersoner ar bade Skolverket och Socialstyrelsen generellt sett
bra att ge stod infor forandringar i regelstyrningen. En skolchef namner till
exempel de filmer och diskussionsunderlag som Skolverket tog fram i samband



med forandringarna av betygssystemet for grund och gymnasieskolan under
hosten 2022. Det innebar att hon inte behdvde forbereda underlag och information
infor dialogen med rektorerna i kommunen, utan kunde anvanda Skolverkets
material rakt av. Socialstyrelsen ser i sin verksamhet att sma kommuner efterfragar
mer handfast och anpassat stod.

Men vagledning och stod fran statliga myndigheter kan inte ersatta behovet av
diskussion med kollegor inom samma omrade. Det finns visserligen natverk och
samarbeten mellan kommunerna dér chefer inom samma verksamhetsomraden har
olika typer av utbyten. Men vara intervjupersoner anser att det inte fullt ut kan
kompensera for bristen pa kollegor internt, med tanke pa bredden i uppdraget och
den stora méngd statlig styrning som sker.

Formagan att omsatta kunskapsstyrning kraver ocksa mycket arbete, och ofta
nagon som driver fragan — som har lite mer kunskap om ett visst arbetssatt som
staten erbjuder stod inom. Att ta om hand kunskapsstyrningen blir l4tt nagot som
kommunen prioriterar ned nar den har brist pa personal inom ett omrade.

Vi ser inga tydliga monster att styrningen &r lattare eller svarare att
hantera inom nagot visst verksamhetsomrade

Nar vi jamfor statens styrsignaler mellan olika kommunala verksamhetsomraden
har de riktade statshidragen inom skolans omrade stuckit ut som svara att ta hand
om. Dessa statsbidrag har under perioden varit manga, svara att planera for och
kravande att administrera. Inom socialtjansten samt halso- och sjukvarden har det
under perioden funnits ovanligt manga riktade statsbidrag, som visserligen foljer av
coronapandemin. Flera av dem har dessutom varit utformade for att begrénsa
administrationen foér kommunsektorn.

Utover det har vi inte sett ndgra ménster som tyder pa att det ar sarskilt svart att ta
om hand den statliga styrningen inom nagot sarskilt verksamhetsomrade. Var
svarigheterna uppstar varierar beror snarare pa vilka stérre reformer som staten
eller EU lanserar, hur styrningen ar utformad och pa den lokala kompetens-
forsorjningen. Om det ar svart att rekrytera inom ett visst verksamhetsomrade blir
det svarare att ta om hand statliga styrsignaler riktade till en sadan verksamhet.

Aven vissa styrningsmassiga fordelar for en mindre kommun

Det finns ocksa vissa fordelar med att styra en mindre kommunal organisation.
Flera av vara intervjupersoner framfor att det ar lattare att fa genomslag och styra
verksamheten mot nya arbetssatt i en liten kommun. Cheferna arbetar néra
varandra, beslutsvagarna &r korta och farre medarbetare berors. Ju stérre
kommunen ar, ju fler ska involveras och forsta inneborden av de styrsignaler som
kommer. De kommuner som vi har pratat med lyfter fram att narheten mellan de
olika organisatoriska nivaerna och verksamheterna inom den egna kommunen &r en
av de stora fordelarna med att vara en liten organisation. Men for att lyckas
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implementera ny styrning behdver de tidigare leden i styrkedjan fanga upp och
forsta den statliga styrsignalen. Fordelarna som det kan innebara att vara en liten
organisation vager séllan upp andra faktorer som forsvarar for sma kommuner att ta
om hand statlig styrning, exempelvis att vara fler som kan dela pa ansvaret for
olika fragor eller méjligheten att specialisera sig.

Den statliga styrningen resulterar i ett 6kat behov av
specialisttjanster
Det har ar en férdjupning av avsnitt 3.2 i huvudrapporten.

Tillgang till jurist ar en stor fordel

Statens styrning blir mer komplex 6ver tid, vilket gor att kommunernas och
regionernas behov av vissa kompetenser ocksa 6kar. Ett omrade dar tillgangen till
kompetens varierar stort ar juridisk kompetens. Antalet jurister som &r anstallda i
kommunsektorn har ékat dver tid vilket enligt SKR har sin grund i att flera
verksamhetsomréden blir mer och mer komplexa och “juridifieras”. Det giller till
exempel kommunala kérnverksamheter som skola, socialtjanst och inom miljo-
omradet. Men det &r ocksa ett resultat av styrning fran EU — med mer komplexa
krav pa personuppgiftshantering, upphandling och kommunernas tekniska
omraden, till exempel avlopp och dricksvatten.

Det ar tydligt att manga kommuner helt saknar jurister och tydligast ar detta i
kommungrupperna som omfattar landsbygskommuner samt pendlingskommuner
nara mindre stad/tatort (tabell B6). De har i genomsnitt langt under en jurist per
kommun. Samtidigt kan vi konstatera att antalet jurister i storstadsregionerna samt i
regioner kring storre stader har mer an fordubblats under perioden. Vi ser ocksa att
det ar farre jurister i sma kommuner aven i relation till antalet invanare.
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Tabell B6. Antalet kommunala arsarbetare per befattning inom nagra strategiska
kompetenser per kommungrupp, ovagda medelvirden 2010, 2015 och 2021.

Jurister It-personal
Kommunhuvud- Kommungrupp 2010 2015 2021 | 2010 2015 2021
grupp
Grupp A. Storstdder Storstader 26,0 28,8 52,4 137,7 182,1 337,3
och storstadsndra Pendlingskommun 1,1 1,8 2,7 9,8 12,6 16,5
kommuner nara storstad
Grupp B. Stérre Storre stad 3,2 4,7 6,6 35,9 43,8 59,1
stdder och kommuner  Pendlingskommun 0,2 0,3 0,5 3,0 3,9 6,0
ndra stérre stad ndra storre stad

Lagpendlingskommun 0,4 0,5 0,4 3,8 5,0 8,5
nadra storre stad

Grupp C. Mindre Mindre stad/tédtort 1,0 1,2 2,1 11,4 145 22,9
stdder/tdtorter och Pendlingskommun 0,2 0,2 0,3 2,1 2,5 4,0
landsbygdskommuner  nara mindre

stad/tatort

Landsbygdskommun 0,1 0,2 0,1 3,0 3,8 4,6

Landsbygdskommun 0,2 0,0 0,1 2,1 2,8 3,4

med besdksnaring

Upphandlare Ekonomer
Kommunhuvud- Kommungrupp 2010 2015 2021 | 2010 2015 2021
grupp
Grupp A. Storstdder Storstader 24,4 35,1 67,1 3149 320,6 323,9
och storstadsndra Pendlingskommun 2,3 3,8 5,6 23,3 23,7 26,1
kommuner nara storstad
Grupp B. Stérre Storre stad 6,2 8,0 12,0 71,0 72,9 72,0
stdder och kommuner  Pendlingskommun 0,6 1,0 1,8 11,2 11,1 11,3
ndra stérre stad nara storre stad

Lagpendlingskommun 1,0 1,5 2,1 13,2 13,3 13,7
ndra storre stad

Grupp C. Mindre Mindre stad/tatort 3,5 4,5 5,9 31,1 32,7 33,8
stéder/tdtorter och Pendlingskommun 0,6 0,7 0,9 8,5 8,2 8,7
landsbygdskommuner  ndra mindre

stad/tatort

Landsbygdskommun 1,0 1,2 2,2 11,0 10,1 9,7

Landsbygdskommun 0,8 1,0 0,9 8,2 7,8 8,0

med besoksnaring

Kalla: Sveriges Kommuner och Regioner.

Stora och medelstora kommuner har ofta jurister i den évergripande forvaltningen
och jurister med sakkunskap inom ett avgransat omrade, till exempel skoljuridik,
upphandling eller milj6. De allra minsta kommunerna i Sverige saknar ofta jurister
helt, bade generalister och specialister. Enligt vara intervjupersoner &r det fullt
mojligt att bedriva verksamheten utan tillgang till jurist. De upplever inte att de
forandringar i regelstyrningen som sker ar s komplexa att det behovs en jurist for
att hjélpa till med tolkningen, atminstone inte inom socialtjansten eller skolan
(som vi har pratat med). De anser inte heller att det skulle vara mgjligt att fylla en
tjanst med enbart dessa fragor. Samtidigt anser de fa jurister som vi har pratat med
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att de har sett tydliga skillnader mellan kommuner som de har arbetat i beroende pa
om kommunen har tillgang till jurist eller inte nar det géller att agera i enlighet med
centrala regelverk. SKR upplever ocksa att kommuner ofta inser for sent att de har
agerat i strid med regelverk, och forst da soker juridisk radgivning. Risken att agera
for sent minskar om det finns juridisk kompetens i verksamheten.

Tillgang till ekonomer viktigt for att hantera alla riktade statsbidrag —
alla kommungrupper har en kritisk massa av kompetens
Utvecklingen inom ekonomiomradet ar odramatisk jamfort med 6vriga personal-
kategorier. | alla kommungrupper finns en kritisk massa av ekonomikompetens,
aven i de allra minsta.

Vara intervjuer med kommunerna visar att ekonomisk kompetens har blivit viktigare
over tid, i takt med att antalet riktade statshidrag har 6kat. Inom omraden med manga
riktade statsbidrag har behovet av ekonomisk styrning och uppféljning okat.
Kompetens behovs for att sakerstalla att medlen anvands enligt regelverket, att det
finns uppgifter till aterrapporteringen samt att halla isar redovisningen av egna medel
och de olika statshidrag de tar del av. De riktade statsbidragen leder till att kommun-
sektorn behdver mer intern styrning och kontroll. Sadan styrning behovs aven i sma
kommuner, eftersom dven de tar del av manga riktade statsbidrag. Men utifran
SKR:s data &r det inte tydligt att skillnaderna mellan kommuner ékar 6ver tid pa
samma satt som inom upphandling och juridik. Stora kommuner kan ofta avsétta hela
tjanster som enbart arbetar med riktade statsbidrag, men de behodver inte vara
ekonomer. Det har mindre kommuner betydligt svarare att gora.

Sma kommuner har dessutom fler ekonomer i relation till antalet anstéllda an storre
kommuner. Detta kan bero pa att de sma kommunerna a&r mana om att uppna en viss
kapacitet for att kunna uppratthalla en grundlaggande kvalitet. Det kan ocksa bero pa
att de administrativa grundfunktionerna behdver utgéra en stérre del av kommunens
resurser, eftersom sma kommuner maste uppfylla samma krav som stora kommuner.

Tillgang till it-kompetens viktigt for utvecklingskapacitet

Liksom de flesta organisationerna i samhéllet har kommunal verksamhet kommit
att bli mer beroende av it-losningar for att organisera sig och for att kunna utveckla
verksamheten. Darfor 6kar behovet av kompetens inom it-omradet 6ver tid. It-
omradet bestar har av personal med roller som it-ledare/handlaggare/administrator
samt systemutvecklare. Férekomsten av it-personal ¢kar dver tid i alla kommun-
grupper. Aven i mycket sma kommuner finns ofta en liten grupp personal som
arbetar sarskilt med dessa fragor. It &r ocksa ett omrade dar det ar vanligt for
kommuner att samverka, eftersom det finns tydliga stordriftsfordelar i utformning
och drift av system. Samtidigt ar det osékert om upphandlingsreglerna tillater
kommunal avtalssamverkan kring stodtjanster, exempelvis inom it-omradet. 6
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