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Forord

Den svenska modellen med flernivastyre och en stark - grundlagsskyddad -
kommunal och regional sjilvstyre &dr en vil fungerande modell. Den behover
vardas och utvecklas for att folja sin samtid, men grundprincipen och makt-
fordelningen ir bra. Principen har byggt vart land och var fungerande vilfird.
Den har skapat engagemang, gett méjligheter till inflytande och alltid utgatt
fran medborgarnas behov och andra lokala férutsittningar. Samtidigt utgar
huvuddelen av kommunsektorns verksamheter fran nationella uppdrag och
ar dirmed foremal for en mer eller mindre omfattande statlig reglering. Den
historiska relationen kan liknas vid ett kontrakt dar staten erbjuder kommuner
och regioner handlingsutrymme och i gengild férviantar att de tar ansvar for
vilfard, samhillsutveckling och demokrati.

Under de senaste decennierna har dock den samlade statliga styrningen
av kommuner och regioner 6kat i omfang, komplexitet och detaljeringsgrad.
Parallellt med den tilltagande styrningen ser vi allt fler foresprakare for en
Okad centralisering och ibland dven krav pa ett statligt huvudmannaskap for
verksamheter som hilso- och sjukvard, dldreomsorg och skola.

Mot den bakgrunden har Sveriges Kommuner och Regioner sett behov av
denna rapport, som beskriver motiven fér var decentraliserade samhillsorga-
nisation, problematiserar hur forhallandet mellan stat och kommun fungerar
idag och diskuterar hur det bor utvecklas framover. Vi tror att en tydlig och
tillitsfull stat i nira samverkan med en ansvarstagande kommunal sjilvsty-
relse dr vigen framat mot en vil fungerande samhéllsorganisation.

Texten har skrivits av Bo Per Larsson, konsult och tidigare sektionschef pa
SKR med ansvar fér bland annat demokrati, sjdlvstyrelse och statlig styrning.

Stockholm i september 2020

Anders Knape
Ordférande

Sveriges Kommuner och Regioner
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Sammanfattning

Sveriges har en decentraliserad samhéllsorganisation dér den kommunala
nivan, det vill siga kommuner och regioner, spelar en avgérande roll. Detta
har flera férklaringar och motiv. Det finns en 1ang tradition och omfattande
erfarenheter avlokalt ansvar och beslutsfattande. Den kommunala sjilvsty-
relsen forvintas stirka demokratin genom att fragor avgors nira de med-
borgare som berors och av politiska férsamlingar som de sjilva valt. Den
lokala demokratin skapar engagemang och ger mojligheter att ta till vara
manniskors kunskaper om lokala forutsédttningar och behov. Den offentliga
verksamheten kan bli mer effektiv nir verksamheten utformas efter de va-
rierande forutsédttningarna i olika kommuner och regioner. Maktdelningen
mellan riksdag och 310 lokala och regionala fullmiktigeférsamlingar 6ppnar
for 6kad mangfald och olika l6sningar som i sin tur bidrar till att kommuner
och regioner kan ldra av varandra.

Det finns fran statens sida hogt stillda forvintningar pA kommunernas
bidrag till samhéllets utveckling och det aterspeglas ocksa i Regeringsformens
bestimmelser om den kommunala sjélvstyrelsen. Relationen mellan staten
och den kommunala sektorn kan liknas vid ett kontrakt dir staten ger kom-
muner och regioner frihet och férvintar sig att de tar ansvar for vilfiard, sam-
hallsutveckling och demokrati. Staten erbjuder dock inte obegrinsat hand-
lingsutrymme och ytterst avgor riksdagen sjilvstyrelsens omfattning. Staten
tilldelar kommunerna uppgifter, anger nationella mal och utformar styrningen
for att sdkerstélla en likvirdig och rattssdker samhéllsservice.

Under de senaste decennierna har den samlade statliga styrningen av
kommuner och regioner kommit att 6ka i omfang, komplexitet och detalje-
ringsgrad. Den 6kade styrningen kan foérklaras av brister och tillkortakom-
manden inom de verksamheter som kommuner och regioner ansvarar fér och
av svarigheter att mota vixande ansprak fran medborgarna. Dessutom har
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mitningar och jamforelser synliggjort skillnader mellan kommuner och mellan
regioner vilket har tolkats som bevis for orittvisor och bristande likviardighet.
Det finns dven principiella argument mot en decentraliserad samhéllsorga-
nisation, till exempel att den leder till bristande likvirdighet, att den inte tar
tillvara pa stordriftsfordelar, att den gor det svart att agera kraftfullt vid kri-
ser och att det blir svarare for medborgarna att utkréva ansvar.

Det finns en acceptans bland kommunala féretridare for att staten utovar
en viss styrning. Det finns ocksa tecken pa en vixande insikt inom staten om
att styrningen behover bli mer strategisk och langsiktig. Den dominerande
bilden &r dock att savil det politiska som professionella handlingsutrymmet
minskat. Kommunernas langsiktiga och strategiska planering har rubbats
- inte minst genom de riktade statsbidragen. Anpassningen efter lokala for-
utsédttningar och behov har begrinsats liksom utrymmet for praktisk pro-
blemldsning och lokala initiativ. Det har stundtals blivit viktigare att undvika
misstag &n att utveckla verksamheten. Mingden och den bristande koordi-
neringen av styrsignaler skapar dessutom osidkerhet om statens ambitioner.
Sammantaget innebir den 6kande styrningen att kommuner och regioner far
svarare att forverkliga sjilvstyrelsens potential.

Den hiir rapporten ifragasitter antagandet att det kréivs 6kad statlig detalj-
styrning eller ett statligt huvudmannaskap for att skapa en likvirdig valfard
av hog kvalitet. Den uppgiften blir tvirtom svarare utan kommuner och re-
gioner med stort handlingsutrymme och eget ansvar. Staten bor istillet skapa
goda och likvirdiga forutsattningar for kommuner och for regioner - fraimst
nir det giller ekonomi, personalférsorjning och digitalisering. Staten bor vi-
dare utforma styrmedel som skapar balans mellan nationell likvirdighet och
kommunal sjilvstyrelse. Det kan till exempel ske genom:

* Nationella mal och 6vergripande riktlinjer, som tydliggér uppdrag men
samtidigt ger utrymme for variationer.

* Grundldggande principer om vad som ska kinneteckna genomférandet.

* Granskning av hur malen uppnas och hur grundliiggande principer
tillimpas.

+ Generella statsbidrag for att ge utrymme fér egen prioritering och anpass-
ning till lokala férutsittningar och behov.

* Frikommunférsok, diar enskilda kommuner och regioner ges dispens fran
viss statlig detaljstyrning som férhindrar effektiva l6sningar.

* Initiativ till diskussioner om acceptabla resultat- och kvalitetsnivaer och
incitament for att ta itu med allvarliga brister.

+ Interaktivkunskapsstyrning dér forskning och praktiska erfarenheter
fran de kommunala verksamheterna befruktar varandra.
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Sammanfattning

Samtidigt har kommunerna och regionerna den avgérande rollen for att ut-
veckla en likvirdig vilfiard. Politiken behdver ge tydliga styrsignaler och foku-
sera paresultat och kvalitet och samtidigt frimja en kultur som kiinnetecknas
av tillit och dialog. Man behover dra nytta av utvirderingar och jamforelser
och initiera analys-, utvecklings- och forbéttringsarbete utifran de brister och
behov som identifieras. Medarbetarnas kompetens behdver stirkas och det
professionella handlingsutrymmet 6ka. Vidare behéver medborgarna invol-
veras i dialoger om kommunens eller regionens resultat och kvalitet.

Den kommunala sjilvstyrelsen har en potential som riskerar att ga forlorad
om centralisering och statlig styrning blir I16sningen pa de problem som upp-
star. De flesta stora samhillsutmaningar har en lokal dimension och kriver
darfor lokal kapacitet for att hanteras. Lokalt ansvarstagande, demokratisk
forankring, helhetssyn vid avvigningar mellan olika behov och anpassning
efter lokala forutsittningar bidrar till att utveckla en sadan kapacitet.

Samtidigt far inte staten abdikera. Héga krav och forviantningar pa kom-
muner och regioner méaste férenas med ett nationellt ansvar for att skapa lik-
virdiga forutsdttningar och ge ett relevant stéd. Har finns behov av ett kon-
struktivt samspel och en kontinuerlig dialog mellan samhillsnivaerna. En
tydlig och tillitsfull stat i nira samverkan med en ansvarstagande kommunal
sjalvstyrelse visar vigen mot en vil fungerande samhillsorganisation.

Sjalvstyrelsens potential. Frihet och ansvar stérker samhaéllets kapacitet



Kommunal sjalvstyrelse och
statlig styrning

Den kommunala sektorn har haft en viktig roll vid hanteringen av corona-
pandemin och det dr darfor nédvindigt att viardera vad som fungerat vél, vad
som har brustit och vilka lardomar som behd&ver dras. En del debattorer drar
dock andra och mer langtgaende slutsatser och féresprakar okad centralise-
ring i form av starkare statlig styrning eller statligt huvudmannaskap for hélso-
och sjukvard, dldreomsorg och skola. Aven oberoende av coronaepidemin
finns starka foresprakare fér en mer omfattande statlig styrning - ofta utan
niarmare beskrivningar av statens forutsiattningar att hantera olika vélfards-
utmaningar eller hur en utdkad statlig styrning boér utformas. Det finns darfor
skal att ndrmare beskriva motiven for var decentraliserade samhéllsorganisa-
tion och att diskutera hur férhallandet mellan stat och kommun fungerar idag
och bor utvecklas framéver.

Enhetsstat med stark kommunal sjalvstyrelse

Sverige har en decentraliserad samhillsorganisation dir kommunsektorn
spelar en avgorande roll. Sektorn svarar for ungefir en fjirdedel av BNP, hilften
av den offentliga sektorns utgifter och en fjairdedel av sysselsidttningen. Kom-
muner och regioner! har ett brett uppdrag och ansvarar for en rad uppgifter
som ror valfird och lokal och regional samhillsutveckling samtidigt som de
ska uppritthalla vil fungerande demokratiska institutioner, skapa goda moj-
ligheter for medborgarnas delaktighet och utforma den politiska styrningen
sa att folkviljan forverkligas. Den kommunala nivan har ddrmed ett omfat-
tande vélfirds-, utvecklings- och demokratiuppdrag.

Not. 1. | texten anvands genomgaende den nuvarande beteckningen regioner fér den regionala
samhallsnivan utom vid direkta citat dér den tidigare beteckningen landsting anvands.
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Kommunal sjélvstyrelse och statlig styrning

Samtidigt 4r Sverige en enhetsstat med ambitionen att erbjuda sina medbor-
gare en likvirdig samhéllsservice av god kvalitet i hela landet. Huvuddelen av
kommunsektorns verksamheter utgar fran nationella uppdrag och dr dirmed
foremal for en mer eller mindre omfattande statlig reglering.

Det reser fragan om varfor det offentliga atagandet och i synnerhet vil-
fardstjdnsterna i sa stor utstriackning overlatits till kommunerna och varfor
den kommunala sektorn dr mer omfattande, omsétter storre resurser och
sysselsitter fler medarbetare 4n den statliga. Men ocksa hur staten pa bésta
sitt ska kunna medverka till likvardig vélfird av god kvalitet inom ramen for
en decentraliserad samhillsorganisation.

Varfor kommunal sjalvstyrelse?

Historiska erfarenheter

Sjéalvstyrelsen har djupa historiska rétter. Den vixte fram i ett glesbefolkat
sambhille dir den stora majoriteten levde pa landsbygden och i relativt sméa
hushall. Det innebar att ménniskor var tvungna att gemensamt soka tillgodose
behov och hantera problem som lag utanfor det egna hushallets formaga. Uti-
fran ett starkt och uppenbart egenintresse var man beredd att ta ansvar givet
att man ocksa hade insyn och inflytande 6ver de beslut som fattades. Den
langa traditionen av lokalt ansvar och beslutsfattande vid sockenstimmor
och radstugor gav erfarenheter som var viktiga underlag i samband med 1862
ars kommunreform.

Sedan dess har samhéllet genomgatt djupa och dramatiska férandringar
som till exempel nya livs- och forsérjningsmonster, ett fériandrat niaringsliv,
overgang till demokrati, 6kad vilfird och en kontinuerlig urbanisering. I takt
med samhillsutvecklingen har kommuner och regioner successivt fatt ta sig
an nya uppgifter. Nar véilfarden skulle byggas ut var det naturligt att ge kom-
muner och regioner ansvaret samtidigt som stora forandringar genomfordes
av deras struktur, organisation och arbetssitt. Det finns saledes en lang tradi-
tion med i huvudsak goda erfarenheter av kommunsektorns férmaga att ta
sig an de behov och hantera de uppgifter som samhillsutvecklingen medfort.

Lokal demokrati skapar engagemang och férankring

Ett samhalle stirks av att ansvaret for lokala fragor ligger hos den lokala be-
folkningen. Det skapar engagemang och ger mojligheter att ta till vara méan-
niskors kunskaper om lokala férutsiattningar och behov. Den kommunala
beskattningsritten synliggor det egna ansvaret samtidigt som den samlar re-
surser och ger handlingskraft. Dessutom bidrar den till djupare insikter om
att resurserna inte ar odndliga och om betydelsen av att kunna gora avvég-
ningar mellan olika intressen och att prioritera mellan olika behov.
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Den lokala demokratin innebér att medborgarna kan utéva inflytande genom
att utse och utkréva ansvar av lokala beslutsfattare genom allménna val. Men
ocksé att de mellan valen kan ta kontakt och fora dialog med sina fortroende-
valda. Idag har drygt 14 000 fullméktigeledamoter blivit valda att foretrada
medborgarna i sina kommuner och regioner. Sammanlagt finns drygt 40 000
fortroendevalda som innehar drygt 68 000 fortroendeuppdrag i fullmiktige,
styrelser och nimnder i kommuner och regioner. Det innebir en bred repre-
sentation av fortroendevalda som har omfattande och kontinuerliga kontakter
med olika kategorier medborgare i olika delar av sin kommun eller region.

For de fortroendevalda ger denna breda kontaktyta, tillsammans med
deras egna kunskaper och erfarenheter av lokala forhallanden, goda for-
utsédttningar for beslutsfattandet. Det gor det mojligt for dem att skaffa sig
overblick och att anldgga en helhetssyn nir avvigningar och prioriteringar
ska goras och beslut fattas.

Det ir viirt att notera att Sverige genom sitt bistand och genom kommu-
nala partnerskap, utbildningar och utvecklingsprojekt ger stod for att etable-
ra denna modell med lokal demokrati och sjalvstyre i utvecklingsliander. Ett
kommunalt sjdlvstyre med lokala fortroendevalda, som tar ansvar, ses som ett
gott foredome for att skapa transparens, delaktighet och fortroende och att
mojliggora ansvarsutkriavande for en god vilfard. Det ses ocksa som en viktig
forutsittning for att utveckla demokratiska institutioner pa nationell niva.

Lokal anpassning till varierande férutsattningar

Forutsittningarna for att bedriva den kommunala verksamheten varierar
mellan olika kommuner beroende pa bland annat befolkningens storlek, ut-
veckling, aldersstruktur och socioekonomiska férhallanden, om kommunen
ir tit- eller glesbefolkad och pa kommunens néringslivsstruktur och ekono-
miska situation. Lokalt handlingsutrymme gor det mojligt att utforma verk-
samheten pa ett effektivt och indamalsenligt sétt utifran dessa varierande
forutsittningar. Och nar kommuner och regioner provar olika 16sningar far
de samtidigt mojlighet att jaimfora sig med och ldra av andra. Det skapari sin
tur forutsattningar for innovationer och 6kad effektivitet.

Ansvarstagande starker lokal kapacitet och kompetens

Den kommunala verksamheten bedrivs i ménniskors nérhet, ibland till och
med i deras hem. Verksamhetens kvalitet 4r beroende av vad som sker i motet
mellan medarbetare och brukare. Det innebir att det behover finnas kapa-
citet och férmaga att lokalt hantera situationer och att 16sa problem. Den
formagan kan stirkas och utvecklas nir ménniskor har och tvingas ta ansvar.
Ansvarstagande leder till lirande som leder till formaga. Detta star inte i mot-
siattning till behovet av valutbildad personal, kompetensutveckling eller olika
former av kunskaps- och beslutsstod. Men ansvar i kombination med hand-
lingsutrymme bygger kapacitet och kompetens.
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Kommunal sjélvstyrelse och statlig styrning

Vilfard och samhallsutveckling starker varandra

Kommunernas breda ansvar skapar synergier: Bra vilfird och en vil fung-
erande samhéllsplanering liksom insatser for att stimulera kultur och for-
eningsliv bidrar till att gora det attraktivt att bosétta sig i eller bo kvar i en
kommun. Det gor det i sin tur ldttare att rekrytera medarbetare och att klara
kompetensférsorjningen, inte minst inom de personalkriavande valfards-
tjdnsterna. Insatser for att skapa ett bra niringslivsklimat och underlétta
foretagande verkar i samma riktning - goda mdjligheter till sysselsittning
underlittar t.ex. for medfoljande att fa arbete. Man utvecklar inte enbart
fungerande verksamheter, man bygger ett vil fungerande samhaélle.

Det betyder inte att en kommun dr den enda viktiga aktéren pa en ort. Men
kommunens breda ansvar och demokratiska mandat skapar legitimitet for
att utova ett konstruktivt lokalt ledarskap och for att initiera samverkan med
néringsliv, civilsamhélle och med statliga myndigheter som t.ex. Polisen,
Arbetsformedlingen, Forsékringskassan, Trafikverket och Lansstyrelsen.

Sund maktdelning

I Sveriges kommuner och regioner finns 310 folkvalda fullméiktigeférsam-
lingar. Det bidrar till en sund maktdelning och skapar férutsiattningar fér en
O6kad mangfald jamfért med om de politiska besluten enbart skulle fattas av
regering och riksdag. Man kan bara forestélla sig vilken maktkoncentration
det skulle innebira om ett 20-tal statsrad i regeringen och 349 riksdags-
ledamoter skulle hantera den mangfacetterade verksamheten i landets kom-
muner och regioner - nagot som i praktiken sannolikt skulle flytta makt till
tjinstepersoner vid departement och statliga myndigheter. Avstandet till
medborgarna skulle under alla omsténdigheter 6ka.

Maktdelningen far flera konkreta konsekvenser. Den viktigaste dr att med-
borgarnas politiska preferenser far genomslag i kommuner och regioner. Den
styrande majoriteten i ungefir hélften av landets kommuner och regioner
brukar besta av andra partier #n de som ingéar i regeringen. Efter 2018 ars val
ar for ovrigt den andelen betydligt storre. Det skapar utrymme for politiska
partier och koalitioner att forverkliga olika politiska inriktningar — och att
beldnas eller bestraffas av sina véljare for resultatet.

Utrymmet for lokalt beslutsfattande ger ocksa mdéjlighet i enskilda kom-
muner och regioner att hantera problem, préva idéer och utveckla 16sningar
som inte foljer en nationellt konstruerad mall. Det ger i sin tur mojlighet for
andra kommuner och regioner att lira eller varnas av andras erfarenheter och
vidareutveckla goda idéer utifran sina egna forutsiattningar och ambitioner.
Kommuner och regioner kan fungera som varandras laboratorier.

12 Sjalvstyrelsens potential. Frihet och ansvar stérker samhaéllets kapacitet



Staten som uppdragsgivare - hoga férvantningar eller
klafingrig misstro

Kommunsektorns roll och betydelse kan saledes forklaras med att det finns
hogt stillda forvantningar fran statens sida pa hur kommunerna utfor sina
uppgifter och hur de bidrar till samhéllets utveckling. Kommuner och regioner
forutsitts ta ett omfattande och betydande ansvar for vilfard och lokal sam-
héllsutveckling och ha goda forutsiattningar att mota framtida utmaningar.
De kommunala verksamheterna anses kunna fungera mer effektivt genom att
de leds av lokala foretradare for befolkningen med god medborgerlig forank-
ring, lokalkdnnedom och helhetssyn pa sitt uppdrag.

Regeringsformen skyddar sjalvstyrelsen

Dessa hogt stillda forvintningar aterspeglas &dven i Regeringsformen (RF),
som slar fast att den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt
och parlamentariskt statsskick samt genom kommunal sjilvstyrelse (RF 1:1).
Beslutanderitten utévas av valda forsamlingar (RF 14:1) och kommuner och
regioner skoter lokala och regionala angeldgenheter av allmént intresse pa
den kommunala sjilvstyrelsens grund (RF 14:2). Kommunerna far ta ut skatt
for skotseln av sina angeldgenheter (RF 14:4). Vidare stadgar en proportiona-
litetsprincip att en inskrinkning avden kommunala sjilvstyrelsen inte bor ga
utover vad som dr nddvindigt med hinsyn till de indamaél som féranlett den
(RF 14:3). Riksdagen har dessutom beslutat om en finansieringsprincip? som
bland annat syftar till att forhindra att statligt beslutade atgérder behover
finansieras genom kommunala skattehdjningar, besparingar eller ompriori-
teringar. Allt detta ar tankt att definiera och utgora ett skydd for sjélvstyrelsen.

Ifragasatt kontrakt

Denna grundliggande, positiva hallning fran statens sida gentemot kommu-
ner och regioner kan beskrivas som ett informellt kontrakt: staten erbjuder
kommuner och regioner handlingsutrymme, men férvintar sig i gengild ett
lokalt och regionalt ansvarstagande. P4 motsvarande sitt dr den kommunala
nivan beredd att ta pa sig ett betydande ansvar om man ocksa ges frihet att
utféra sina uppgifter och forma sin verksamhet utifran lokala och regionala
forutsiattningar och behov.

Det betyder inte att staten ger kommunerna obegriansat handlingsutrymme.
Det ar riksdagen som ytterst avgér den kommunala sjilvstyrelsens omfatt-
ning. Staten kan tilldela kommunerna uppgifter och utforma styrningen av
deras verksamhet. Statens styrning syftar till att sékerstélla att kommunerna
utfér de tilldelade uppgifterna i enlighet med nationellt faststillda mal och
krav och att den offentliga servicen &r likvirdig och rattsséiker.

Not. 2. Prop. 1993,/94:150, bilaga 7.
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Kommunal sjélvstyrelse och statlig styrning

Det skulle vara mojligt att utforma en styrning som tillgodoser dessa syften och
som samtidigt ger ett omfattande lokalt och regionalt handlingsutrymme.
Erfarenheten visar dock att staten ofta &r benfigen att tillaimpa en betydligt
mer ingripande och detaljerad styrning. Nér Statskontoret analyserat konse-
kvenserna av den samlade statliga styrningen av kommuner och regioner har
man funnit att styrningen har 6kat i omfang, komplexitet och detaljerings-
grad under de senaste decennierna®. Det innebér att staten ifragasitter “kon-
traktet” och riskerar i férlingningen att géra det betydligt svarare att férverk-
liga decentraliseringens mojligheter.

Varfor har statens styrning 6kat?

Det finns en rad anledningar till att den statliga styrningen har 6kat i omfattning

under de senaste decennierna:

+ Brister och tillkortakommanden inom de verksamheter som kommuner
och regioner ansvarar for dr ofrankomliga liksom inom all offentlig verk-
samhet. Men nir bristerna beskrivs som allvarliga och far stor uppmérk-
samhet uppstar ett tryck pa regering och dven opposition att reagera med
olika typer av styratgirder. Det spelar da mindre roll om de problem som
identifieras enbart giller ett begrinsat antal kommuner eller regioner,
om problemens orsaker dr oklara och om de atgérder som vidtas verkligen
utgor en 16sning.

* Vixande forviantningar och ansprak fran medborgarnas sida pa kom-
munernas tjanster skapar ett starkt forandringstryck inom framfor
allt vilfardsomradet. Det ér i sig positivt och bidrar till utvecklingen av
tjansternas kvalitet men leder ocksa till besvikelser och frustration nir
en kommun eller region inte lever upp till medborgarnas krav eller nir
kommunala prioriteringar leder till att vissa brukargrupper kianner sig
asidosatta. I ett sadant skede kan den nationella nivan upplevas som en
garant for att stélla saker och ting till ritta.

* Kritik gentemot kommuner fran statliga sektorsmyndigheter riktas ofta
mot brister och otillrickliga resurser inom ett enskilt verksamhetsomrade.
Kritiken bortser da fran att det normalt kriivs avviigningar och politiska
prioriteringar mellan behov inom olika verksamhetsomraden néir
resurserna ir begrénsade och att det kravs helhetssyn for att utveckla
vil fungerande kommuner eller regioner. Sadana avvigningar sker for
Ovrigt dven pa nationell niva, men utan att vare sig vigval, alternativ eller
konsekvenser blir lika synliga som i en kommun eller region.

+ Maétningar och jimforelser har synliggjort olika typer av skillnader mellan
kommuner, vilket tas som bevis for orédttvisor och bristande likvéardighet.
Det leder i sin tur till krav pé att staten genom sin styrning ska reducera
dessa skillnader och ddrmed sikerstilla en mer likvardig valfard.

Not. 3. Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24).
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* Diarutover finns &ven mer principiella argument mot en decentraliserad
samhillsorganisation. De handlar férst och framst om att den anses leda
till bristande likvirdighet, men #ven att den inte tar tillvara pa stordrifts-
fordelar, att kommunernas verksamhet dr for komplex for att ledas av
lekmin, att det delade ansvaret mellan samhéllsnivaerna gor det svart
att agera kraftfullt vid kriser och att det blir svarare for medborgarna att
veta av vem man bor utkriva ansvar. En del debattorer anser att antalet
kommuner och regioner &r for stort och att de minsta kommunerna och
regionerna inte har kapacitet for att klara sitt uppdrag. Andra menar istillet
att kommuner och regioner har svillt och blivit alltfér stora och troga
organisationer som tappat sin demokratiska féorankring. Det finns ocksa
de som hivdar att kommuner drivs av ett snivt egenintresse. Det anses till
exempel leda till att man inte prioriterar skolan dirfor att manga elever
forvintas flytta fran kommunen efter avslutad utbildning och déarfor inte
kommer att bidra till kommunens framtida skatteintékter. Man bortser
da fran att elever och deras forildrar dr en stor grupp, som har ett starkt
intresse av en skola med hog kvalitet. Dessutom tilltror man tydligen
inte kommuners medborgare och beslutsfattare insikter om att skolans
kvalitet 4ven har stor betydelse for en kommuns attraktionskraft och
utveckling i ett vidare perspektiv.

Det finns saledes flera forklaringar till 6kade krav pa statlig styrning och i
vissa fall dven statligt huvudmannaskap. Hur fungerar da den statliga styr-
ningen? I vilken utstrickning kan den bidra till 6kad likviardighet och battre
fungerande verksamheter i kommuner och regioner?

Hur styr staten?

Staten anvinder sig av olika styrmedel gentemot den kommunala sektorn.
Det dr juridiska styrmedel som lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter
(reglering), olika former av kontroll (tillsyn, utvirdering och uppf6ljning)
och ekonomiska styrmedel (generella och specialdestinerade statsbidrag
samt utjimningssystemet). Dessutom anvéinder staten annan (»mjuk, indi-
rekt) styrning, det vill siga medel som inte dr bindande, men som syftar till
att paverka kommunernas och regionernas agerande. Det kan till exempel
handla om kunskapsstyrning, nationella mal och strategier, inriktningsdoku-
ment, riktlinjer, samordnare och 6verenskommelser. Styrningens omfattning
varierar bade inom och mellan olika omraden. Vissa verksamheter priglas av
en sa omfattande styrning att kommunen snarast kan betraktas som utférare
avmyndighetsuppgifter som &ven skulle kunnabedrivas i statlig regi, till exem-
pel tillsyn. Andra verksamheter &r helt oreglerade och dirmed frivilliga eller
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foremal for en mer oversiktlig reglering som ger kommunen eller regionen

mycket vida ramar. Fér huvuddelen av verksamheten giller dock att kommu-

nen eller regionen kan siigas ha ett genomforandeansvar utifran ett statligt
uppdrag och en mer eller mindre omfattande statlig reglering.

Statskontoret har fran och med 2017 haft i uppdrag att arligen kartléigga
utvecklingen av statens styrning av kommuner och regioner. Dessa kartligg-
ningar* ger en god bild av omfattningen, bredden och komplexiteten av styr-
ningen vilket framgar av f6ljande exempel:

* Under de senaste tre aren (2017-2019) har 37 nya och 62 dndringar i be-
fintliga lagar och forordningar borjat gilla som har en betydande paverkan
pa kommuner och regioner.

* Statsbidragen utgor knappt 20 procent av kommunernas och regionernas
intdkter. Av totalt 194 statsbidrag var 3 generella, 165 riktade och 26
kostnadserséittningar. Kommunerna har kunnat anvinda 136 riktade
statsbidrag och 18 kostnadserséttningar och regionerna 68 riktade stats-
bidrag och 15 kostnadserséttningar. De riktade statsbidragens andel av de
totala statsbidragsmedlen 6kade fran 14 procent 2015 till 23 procent 2018
i kommunerna och fran 9 procent till 17 procent under samma period i
regionerna.

* Overenskommelser mellan regeringen (eller i nagra fall en myndighet) och
SKR innebir en uppgoérelse mellan parterna om att tillsammans astadkomma
en 6nskad utveckling inom ett specifikt omrade. Under 2019 fanns 25
sddana 6verenskommelser varav 11 var nya eller hade omforhandlats
under aret.

* Nationella samordnare ir en person utsedd av regeringen som verkar
utanfor myndighetsstrukturen for att genomfora regeringens politik.
Under perioden 2010-2019 utsag regeringen 32 nationella samordnare
med uppdrag som innebér att de paverkar kommuner och regioner.
Mellan 2011-2014 tillsattes 4-6 samordnare per ar medan antalet minskat
de senaste aren. Sett 6ver tid 4r nationella samordnare framfor allt vanliga
inom Socialdepartementets (14) och Niringsdepartementets (9) omraden.

¥ Nationella inriktningsdokument ér ett samlingsnamn for strategier,
handlingsplaner och handlingsprogram dir regeringen uttrycker vad de
vill uppna inom ett visst omrade och de innebir ingen tvingande styrning.
Under perioden 2010-2019 har regeringen beslutat om 66 nationella
inriktningsdokument som innehaller atgirder som paverkar kommuner
och regioner. Nationella inriktningsdokument 4r vanligast inom Social-
departementets (24) och Niringsdepartementets (16) omraden.

Not. 4. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2017, Utvecklingen av
den statliga styrningen av kommuner och regioner 2018, Utvecklingen av den statliga
styrningen av kommuner och regioner 2019 (Statskontoret).
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* Under 2019 har regeringen beslutat om cirka 81 sdrskilda regerings-
uppdrag samt 30 nya uppdrag i myndigheters regleringsbrev som giller
styrning avkommuner och regioner. Flertalet handlar om att en myndig-
het ska kartligga eller analysera nadgon del av en kommuns verksamhet.
Socialstyrelsen dr den myndighet som tagit emot i séirklass flest uppdrag.

* Under perioden 2017-2019 har 170 statliga utredningar, storre utvdr-
deringar och rapporter presenterats som tar upp betydande fragor om
statens styrning. Nirmare en fjirdedel av dessa innehaller férslag pa nya
krav eller skyldigheter for kommuner och regioner.

* Drygt 50 statliga myndigheter utévar nagon form av styrning 6ver verk-
samheter i kommuner och regioner. Vanligast dr mjukare styrmedel
som olika former av kunskapsunderlag, men 24 myndigheter utfardar
foreskrifter och 18 utévar tillsyn. I dessa tal ingar inte lansstyrelserna som
ocksa anvinder sig av flera olika styrmedel.

+ Flera myndigheter utévar styrning inom ett och samma verksamhets-
omrade. Det finns exempelvis 16 myndigheter som utévar styrning inom
omradet skola, bibliotek och samhillsorientering, 16 myndigheter inom
hilso- och sjukvard och 13 myndigheter inom social omsorg.

Exemplen ovan bekriftar Statskontorets konstaterande i en analysrapport
fran 2019° att den statliga styrningen fortsétter att 6ka i omfattning och detal-
jeringsgrad. Det bidrar, enligt Statskontoret, till att styrningen blir mindre
effektiv. Styrsignaler fran olika departement och myndigheter 4r ofta da-
ligt koordinerade och innebér i vissa fall direkta méalkonflikter. Styrningen
stricker sig langt in i verksamheterna och paverkar inte bara vad kommuner
och regioner ska gora utan dven hur de bor gora det. Det blir dirmed svart for
en enskild kommun eller region att bedriva verksamheterna pa det sitt som
skulle vara mest andamalsenligt utifran deras specifika férutsittningar. Vi-
dare konstateras att mindre kommuner och regioner har svarare att hantera
styrningen én storre och att den statliga styrningen har minskat det politiska
handlingsutrymmet i kommuner och regioner. Dessutom riskerar styrningen
attleda till en maktf6érskjutning fran politiker till tjinstemén och att 6ka den
administrativa bordan.

Not. 5. Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting - en analys,
Statskontoret 2019:02.
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Konsekvenser av statens styrning

Acceptans for att staten styr

Det ska forst och frimst framhallas att ny respektive forindrad reglering inte
enbartinnebér att kommunernas handlingsutrymme minskar. Det finns exem-
pel pa lagstiftning som innebér att ansvaret stirks och att hinder for en effektiv
verksamhet avligsnas. Det ska ocksa sigas att det finns forstaelse inom den
kommunala sektorn for att den omfattande och komplexa verksamhet som
kommuner och regioner bedriver ocksa kan resultera i en omfattande och
komplex styrning. Overhuvudtaget finns en acceptans i kommuner och regio-
ner for att staten utévar en viss styrning och for vilka omraden den riktar sig
mot. Det giller till exempel styrning som:
* Anger ramvillkor och allménna spelregler for kommuner och regioner
och som i form av mal och 6vergripande riktlinjer tydliggér deras uppdrag.
+ Innebér granskning i form av tillsyn, utvirdering och uppféljning av
regelefterlevnad, maluppfyllelse, resultat och kvalitet.
* Formedlar kunskaper och erfarenheter och ger rad och vigledning utan
att begrinsa det strategiska och operativa ansvaret lokalt eller regionalt.

Det finns ocksa acceptans for att styrningen behover:

* Utformas pa olika sitt inom olika verksamheter beroende pa verksam-
hetens karaktir och uppdragets utformning.

¥ Vara mer detaljerad nér det giller den tillsyn som kommunerna sjilva
bedriver eller nér det giller sikerhetsmaéssiga, tekniska eller medicinska
krav pa hur den operativa verksamheten bedrivs.

Positiva tecken

Man kan ocksa notera att det finns flera forsiktigt, positiva tecken pa en vixande

insikt inom staten om att deras styrning behéver férédndras. Det handlar om:

* Den uttalade ambitionen i flera budgetpropositioner om att utveckla en
mer strategisk och langsiktig statlig styrning.

» Ifragaséttandet av riktade statsbidrag och den uttalade ambitionen att
minska deras antal och omfattning.

* Initiativinom nagra politikomraden f6r att astadkomma en mer samordnad
kunskapsstyrning och en 6kad dialog med féretridare for huvudman for
berorda verksamheter.

+ Ett okad intresse for att statens tillsyn ska fokusera verksamhetens resultat
och kvalitet och bidra till lairande och verksamhetsutveckling.

» Etableringen av nya dialogformer pa politisk nivd mellan kommuner och/
eller regioner och berérda departement till exempel Finansdepartementet,
Néaringsdepartementet och Kulturdepartementet.
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Omfattning och utformning djupt problematisk

Trots dessa positiva tecken dr den dominerande bilden att statens styrning
ar djupt problematisk och att det finns all anledning att rikta stark kritik mot
styrningens omfattning och dess utformning.

* Styrningen tar inte tillricklig hinsyn till att kommuner och regioner
har olika forutsattningar och att det darfor kan finnas behov aven mer
omfattande lokal anpassning &n vad bestimmelserna medger.

+ Enstor del av styrningen utformas av olika sektorsmyndigheter
och stiller krav och uttrycker ambitioner for en specifik verksamhet.

Det kan finnas sakliga skl for de atgirder som foljer av styrningen.

Men nir styrningen blir omfattande, och riktas mot olika verksamhets-
omraden begrinsas utrymmet for kommunen eller regionen att prioritera
mellan atgirder som ér sirskilt angeligna och sidana som lokalt bed6ms
som mindre viktiga eller bradskande. Hiar saknar manga myndigheter
forstéelse for det helhetsperspektiv som kommunen eller regionen har
ansvar for att anligga.

+ Antalet riktade statsbidrag har 6kat i omfattning. Aven om en kommun eller
region sjilv avgor om den ska s6ka dessa bidrag dr det i praktiken svart att
avsta. Det leder alltfor ofta till att man inte satsar dar det lokala behovet
ar som storst utan dir det finns bidrag att s6ka och att den langsiktiga
planeringen dirmed rubbas. Manga av de specialdestinerade statsbidragen
medf6r dessutom ett administrativt merarbete som tar kraft fran den
operativa verksamheten.

* Myndigheter har langt ifran alltid koordinerat sin styrning vilket kan
skapa oklarheter om hur de statliga ambitionerna egentligen ser ut.

I vissa fall kan olika regelverk krocka och malkonflikter uppsta och det
hinder att kommuner tvingas vilja vilken bestimmelse de maste bryta
mot. Det &r sirskilt vanligt att reglering som rér arbetsmiljon krockar
med annan reglering.

* Styrning som éar alltfor detaljerad kan ddrmed férhindra initiativ till
verksamhetsutveckling eller mgjligheter att 16sa problem och tillgodose
viktiga behov. I flera fall har nationella myndigheter intagit en restriktiv
hallning till framstillningar om att géra avsteg fran regler som férhin-
drar dindamalsenliga I6sningar. Ibland har visserligen regelsystemen sa
smaningom kommit att dndras utifran lokala initiativ och behov. Men
med en mindre strikt reglering och en storre 6ppenhet for forsok skulle
problem kunna hanteras snabbare och mer effektivt och erfarenheter
spridas som stdd for 6vriga kommuner eller regioner.
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* Den sa kallade kunskapsstyrningen bestar av rad, rekommendationer,
handbocker, riktlinjer och kunskapsunderlag. Dessa dr inte bindande utan
avsedda att sprida ny kunskap, i férsta hand till berérda personalgrupper
inom ett verksamhetsomrade. Denna kunskapsstyrning skulle sannolikt
fa okad triffsikerhet och starkare genomslag om underlagen i hogre grad
tas fram i dialog med berorda verksamhetsféretriadare fran olika typer av
kommuner eller regioner.

¢ Enstor del avstyrningen innebér ett omfattade administrativt merarbete
och krav pa dokumentation, inte minst fér professionen. Merarbetet 6kar
ytterligare nir olika myndigheter vid olika tillfillen efterfragar samma
uppgifter eller genomfor tillsyn, uppfoljningar eller utvirderingar av
samma verksamhet utan att ha samordnat sina insatser.

* Delar av den tillsyn som avser kommuners och regioners verksamhet har
haft sitt fokus pa rittstillimpning snarare dn verksamhetsutveckling och
pa att identifiera brister snarare dn att bidra till lirande. Det har snarare
bidragit till forsiktighet av ridsla att géra fel én till att vaga préva nya
vigar for att forbéttra verksamheten.

Minskat handlingsutrymme och begriansat genomslag

Statens styrning har saledes inneburit att det politiska och det professionella

handlingsutrymmet minskat genom att:

* Anpassningen efter lokala forutsittningar och behov begransats.

* Kommunernas langsiktiga och strategiska planering rubbats.

* Utrymmet for praktisk problemlésning och lokala initiativ och
innovationer minskat.

» Fokus flyttats fran fornyelse och initiativkraft till forsiktighet for att
undvika misstag.

Samtidigt har utformningen av statens styrning dven haft negativa konsekvenser

utifran ett statligt perspektiv pa grund av:

* Bristande kunskap om lokala férutsiattningar och lokal mottagarkapacitet
lett till svaga, otydliga eller ibland missriktade styrsignaler.

* Daligt koordinerade styrsignaler har bidragit till missuppfattningar om
statens ambitioner och dirmed till ett till svagt genomslag,.

A ena sidan innebir saledes det minskade handlingsutrymmet att kommuner
och regioner far svarare att forverkliga sjélvstyrelsens fulla potential. A andra
sidanleder en fragmenterad och svagt koordinerad styrning till att staten inte
far det genomslag for sina ambitioner som den efterstrivar.
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Kan nationell likvardighet férenas med kommunal sjalvstyrelse?

Det kanske viktigaste och oftast framférda motivet for en stark statlig styrning
handlar om behovet av att sdkra en nationellt likvérdig valfard. Har uttrycks
ofta en skepsis mot mojligheten att forena nationell likviardighet med kom-
munal sjilvstyrelse. I en medborgarenkét® instimde en majoritet i pastdendet
att ”Det dr bra att kommuner och landsting bedriver skola, vard och omsorg
efter sina egna forutsittningar och prioriteringar” och i att ’Medborgarnaien
kommun eller ett landsting ska sjilva fa bestimma 6ver skola, vard och om-
sorg dven om det leder till att det blir olika pa olika stéllen”. Samtidigt instidmde
nistan alla svaranden i att "Det ar viktigt att alla kommuner och landsting
erbjuder sina medborgare samma vard, skola och omsorgi hela Sverige”.
Resultaten rymmer en intressant paradox: Kommuner och regioner
ska kunna bedriva vard, skola och omsorg efter sina egna férutséittningar
och prioriteringar och medborgarna ska ha inflytande 6ver verksamheten
dven om det leder till skillnader. Anda ska kommuner och regioner erbjuda
samma vilfird i hela landet. Medborgarnas svar understryker behovet av
att hitta en rimlig balanspunkt dar statens strivan efter nationell likvardighet
inte begrinsar kommunernas och regionernas handlingsutrymme mer 4n
nodvéindigt. Men forst behover vi forséka ringa in vad som menas med lik-
virdighet for att sedan diskutera hur detta viarde ska kunna forverkligas.

Likstallighet och likvardighet

Principen om likabehandling ar djupt rotad i vart samhélles jamlikhetsideal
och den hoga virderingen av réttvisa och jaimlika levnadsvillkor. Den ligger i
linje med likstéllighetsprincipen som innebir att kommuner och regioner ska
behandla sina medlemmar lika om det inte finns sakliga skl f6r ndgot annat”.
Likstéllighetsprincipen géller all kommunal verksamhet, oavsett om den ar
frivillig eller specialreglerad och tillimpas inom en kommun eller en region.
Nér man anvidnder begreppet likvirdighet avser man ddremot samtliga
kommuner och regioner. Beslut om krav pa nationell likviardighet i kommu-
nala tjinster fattas pa nationell niva och bér féregas av avviigningar mellan a
ena sidan nationella évergripande mal och enhetlighet och & andra sidan 6ppen-
het for lokala 16sningar och utrymme for lokalt sjalvstyre. Likvardighetsbe-
greppets innebord ar dock inte alltid sjdlvklar och regelverkens krav pa lik-
vardighet ar ofta allmént hallna och lamnar ett stort utrymme for tolkningar.

Not. 6. Hur olika far det bli? s 25-26, SKL 2014.
Not. 7. 2 kap. 3 § kommunallagen.
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Vad ar det som ska vara lika?

En central fraga ir vad som ska vara lika: Ar det tjinstens utformning, resur-
serna som satsas for att producera tjinsten eller strukturer och processer som
ar tinkta att leda till en effektiv verksamhet? Ar det erbjudandets innehall
eller dr det vad som kommer ut i form av resultat och kvalitet? Likvérdig-
het har definierats som att en offentlig tjanst ska vara av lika viarde for alla
medborgare oavsett alder, kon, ekonomiska férutsiattningar eller bostadsort®.
Med den definitionen fokuseras vérdet av en tjanst, det vill séga det utbyte
som tjénsten ger varje berérd medborgare och inte de insatser som krévs for
att skapa den. Utifran detta synsitt blir skillnader i resursinsats, arbetsorga-
nisation och processer sekundira nir det giller att bedoma likvardigheten.
Bemanningen inom sérskilt boende, barngruppers storlek i férskola och pa
fritidshem, klasstorlek och andelen behoriga liarare i skolan och andra insat-
ser har naturligtvis stor betydelse fér den enskilda kommun eller region som
vill styra sin verksamhet mot forbittrade resultat. Men det &r inte genom att
miéta skillnader i dessa avseenden som man kan se om verksamheten har
nagorlunda lika virde i forhallande till andra kommuner eller regioner.

Nar det géller savél hilso- och sjukvard som utbildning finns dessutom ett
fordelningsperspektiv som innebér att den som har stérre behov eller simre
forutsattningar bor ges foretrade och ta del av kompensatoriska insatser for
att virdet i slutdndan skabli det 6nskade. Har maste kommunen eller regionen
”gdra olika” for att skapa likvirdighet. Dessutom behéver de matt och indi-
katorer som anvinds for att bedoma resultaten relateras till verksamhetens
mal. Om skolan bland annat ska bidra till elevers kunskapsutveckling ricker
det inte med att analysera meritpoing och gymnasiebehorighet. Det krivs
ocksa att man identifierar vilken forbéttring av kunskaperna som skolans
undervisning bidragit till, det vill siga dess mervérde.

Positiva skillnader

Det finns ocksa anledning att mer generellt nyansera synen pa skillnader.
Skillnader mellan kommuner respektive regioner dr oundvikliga och manga
ganger positiva. De kan vara uttryck fér att kommuner och regioner tillgodo-
ser medborgarnas 6nskemal om hur verksamheterna ska utformas och prio-
riteras sinsemellan. De kan ocksd vara en konsekvens av att kommuner och
regioner tillgodoser individuella behov som varierar i olika delar avlandet eller
att verksamheter anpassats efter skilda lokala férutsittningar i olika kommu-
ner och regioner. Exempelvis ir skillnader i organisationsstruktur, processer,
resurser och bemanning en sjilvklar konsekvens av att varje kommun och
region behover kunna skapa en effektiv arbetsorganisation utifran sina egna,

Not. 8. Hallbar samhaéllsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10, s. 81-82).
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unika forutsittningar. Skillnader kan &ven bero pa att enskilda kommuner
och regioner lyckas utveckla och férbittra sina resultat mer och snabbare dn
ovriga. Det #r knappast ett likvirdighetsproblem att négra ar framgéngsrika
och skaffar sig positiva erfarenheter som andra sedan kan dra nytta av.

Forbattrade nivaer viktigare an minskade skillnader

Trots att det alltsa méanga ganger finns goda skl for skillnader finns det ocksa
exempel pa skillnader som kan uppfattas som oréttvisa och som det finns
goda skil att soka minska. Anda ar det sannolikt framst otillfredsstillande
nivaer som uppror mest. Vem vill reducera skillnader genom att tvinga fram-
gangsrika kommuner och regioner att avsta fran fortsatt forbéttringsarbete
i vintan pa att 6vriga ska komma ikapp? Om man vill 6ka likvérdigheten bor
man snarare fokusera pa att forbattra svaga nivder dn att minska skillnader
som upplevs stotande. Darmed blir det tydligt att insatser for en likvirdig vdl-
fard till stor del handlar om att utveckla dess kvalitet.

Hur bor staten styra mot likvardighet och kvalitet?

Skapa likvardiga férutsattningar

Kommunernas respektive regionernas forutsiattningar skiljer sig at i en rad
olika avseenden. Demografi och skattekraft paverkar deras kostnader och in-
tikter. Storlek och struktur paverkar deras kapacitet och behov av samverkan.
En rad olika faktorer paverkar deras attraktionskraft och rekryteringsmoj-
ligheter. Staten spelar diarfor en synnerligen viktig roll for att ge kommuner
och regioner mer likvdrdiga forutsdtiningar. Det sker frimst genom det kom-
munala utjimningssystemet men ocksa genom att dimensionera och lokali-
sera hogskoleutbildningar av god kvalitet som tillgodoser rekryterings- och
kompetensbehov i kommuner och regioner. Staten behéver dven stimulera
forskning och annan kunskapsutveckling och medverka till att denna gors
tillgdnglig. Vidare &ar Polisen, Arbetsférmedlingen, Forsakringskassan och
Linsstyrelsen exempel pa myndigheter som behoéver vara tillgéingliga for
medborgarna och kunna samspela med kommunerna i arbetet med att till
exempel skapa trygghet, sysselsittning, rehabilitering eller hallbar utveck-
ling. Diarutdver har statens atgiarder for att underhalla och férbittra fysisk
och digital infrastruktur stor betydelse for kommunernas och regionernas
utveckling.
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Styrmedel som medger handlingsutrymme

Staten bor striva efter att utforma styrmedel som skapar en rimlig balans
mellan nationell likvardighet och kommunal sjélvstyrelse. Det kan till exempel
ske genom:

* Nationella mal och 6vergripande riktlinjer som tydliggér uppdrag men
samtidigt ger utrymme for variationer.

* Grundliggande principer om vad som ska kinneteckna genomférandet
- till exempel att vard ska ges pa lika villkor, att medborgares liv och hélsa
inte far d&ventyras, att kommuner och regioner har ett kompensatoriskt
uppdrag och att de ska ha riktlinjer f6r god ekonomisk hushallning och
ange verksamhetsmal.

* Granskning av hur malen uppnas och hur grundléiggande principer tillimpas
(genom utvirdering och uppféljning) och av hur konkreta ataganden
efterlevs (genom tillsyn). Inriktningen bor vara att granskningen ska syfta
till larande och verksamhetsutveckling. Ett 6kat fokus bér liggas pa att
identifiera sidana faktorer och l6sningar som bidragit till 6kad likvirdighet
och kvalitet.

* Generella statsbidrag som ger utrymme for egna prioriteringar och
anpassning till lokala forutsiattningar och behov.

+ Reglering som i sérskilt angivna fall ger brukare ritt till service hos annan
kommun/region pa den egna kommunens,/regionens bekostnad om
denna inte sjilv kan erbjuda denna service.

* Utrymme for enskilda kommuner och regioner att kunna begéra och
fa dispens fran lagstiftning som férhindrar vilmotiverade insatser och
innovationer (frikommunforsok). Sddana forsok gor det majligt att inte
bara utreda men dven praktiskt préva idéer och skaffa erfarenheter som
kan komma 6vriga kommuner eller regioner till del.

Kan lagstanivaer bidra till 6kad likvardighet?

Ett styrmedel som syftar till 6kad likvirdighet ir att faststélla ligstanivaer
for att begriansa den lokala variationen nir det till exempel giller erbjudan-
den, avgifter, tillgdnglighet, resultat och kvalitet. Detta styrmedel skiljer sig
fran de som niamnts ovan i och med att det tydligt anger gransen fér vad som
kan accepteras som likvirdig samhéllsservice. Det finns redan en rad sddana
minimi- eller maximinivaer nér det giller avgifter, tillgidnglighet och erbju-
danden. Som exempel kan ndimnas maxtaxor, h6gkostnadsskydd, férbehalls-
belopp, maximala handldggnings- och vintetider for vissa tjanster, riksnorm
for férsérjningsstod och garanterad tid i forskola fér barn till arbetslésa/lang-
tidssjukskrivna forildrar. Men ldgstanivaer finns dven for resultat och kvali-
tet. Ett exempel ir skolans kunskapsmal fér godkiint betyg.
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Denna typ av regleringar har bade férdelar och nackdelar. De kan férhindra
extremt svaga nivaer och dirmed skapa ett skydd fér enskilda medborgare -
oftast utan att det stora flertalet kommuner och regioner paverkas. Det finns
samtidigt en risk fér att de motverkar en indamalsenlig anpassning till lokala
forhallanden och ddrmed forsamrar effektivitet och resultat for berérda med-
borgare. Det dr knappast realistiskt att staten specificerar matt pa kvalitet och
resultat som vid varje tidpunkt ska vara uppfyllda i hela landet. En nationell
styrning som anger lidgstanivaer for en viss offentlig service skulle dessutom
riskera att skapa ett tak for denna. En alternativ ordning baserad péa lokal
handlingsfrihet kan tillgodose krav pa likvirdighet genom att den driver en
utveckling med stindiga forbéttringar. Den utgar fran kommuners och regio-
ners strivan att forbittra den egna verksamheten i kombination med en na-
tionell fokusering pa likvirdighet. Staten kan ocksa initiera diskussioner om
vilka nivaer som &r acceptabla och vilka som inte dr det. Genom att ssmman-
stiilla och publicera matt och indikatorer for kvalitet och likvirdighet skapas
kraftfulla incitament for lokalt och regionalt analys- och férbattringsarbete.
Dirmed kan staten skapa ett tryck for att berérda aktorer ska ta itu med all-
varliga brister och genom dialog identifiera och inspirera till konstruktiva
angreppssitt och metoder.

Stod och kunskapsutveckling

Staten har kraftfulla medel for att paverka kommunernas verksamhet dven
utan reglering, granskning eller statsbidrag. Det finns en stor potential i den
sa kallade kunskapsstyrning som sker i olika former och inom i stort sett
samtliga verksamhets- och uppgiftsomraden. Det handlar om kunskapsut-
veckling som grund for jamforelser, larande och verksamhetsutveckling,
men ocksa om konkreta satsningar fér att komma till ritta med konstaterade
brister och problem. En betydande del av den kunskap och de erfarenheter
som foérmedlas har sitt ursprung i den kommunala vardagen. Det kan handla
om Kklinisk medicinsk forskning men dven annan praktiknéra forskning och
beproévad erfarenhet fran till exempel skola och dldreomsorg. Klokt tillam-
pad kan kunskapsstyrning utgora ett konstruktivt stéd for politiker, chefer
och medarbetare i kommuner och regioner. Det stiller dock krav pa att fack-
departement och myndigheter koordinerar sina insatser, involverar fore-
tridare for kommuner och regioner och beaktar forutsittningarna att lokalt
ta emot och dra nytta av den kunskap som erbjuds. Det kriivs ocksa respekt
for att det 4r kommunerna sjdlva som har att leda, styra och strukturera sin
verksamhet och dédrvid s6ka integrera det potentiella stod som erbjuds genom
kunskapsstyrningen. Framfor allt krivs insikter om att kommuners och re-
gioners kapacitet bara kan uppritthallas och stirkas om de har handlingsut-
rymme och tar eget ansvar utifran de uppdrag de har.
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Kommunernas och regionernas egen styrning avgérande

Aven om statens insatser har betydelse ir det #nda till syvende och sist kom-
munerna och regionerna sjélva som har den avgoérande rollen for att utveckla
en likvirdig vélfard. Principen om nationell likvérdighet har en stark féorank-
ring i kommunsektorn och det finns fa kommunala féretriadare som ifraga-
sitter dess virde. Ddremot ser man betydelsen av att kunna vilja 16sningar
for att uppna likviardighet och kvalitet utifran lokala férhallanden och behov.
Dessutom kan olika kommuner och regioner gora olika prioriteringar och
léigga fast olika ambitionsnivaer fér de uppgifter de ansvarar for.

Inom stora och komplexa verksamheter som hilso- och sjukvard, omsorg
och undervisning skapas kvalitet i m6tet mellan medarbetare och brukare
och den vare sig kan eller bor detaljregleras. Medarbetarnas kompetens och
handlingsutrymme har en avgérande betydelse liksom tillgangen till ett niira
ledarskap. Inom exempelvis skolan uppnéas 6kad likvirdighet nér ldrarnas
undervisning lyckas stidrka elevers kunskapsresultat oberoende av deras
bakgrund. Det handlar om undervisningens innehall och utformning liksom
om skolans arbetsorganisation. Det stéller krav pa larares kompetens for just
denna form av undervisning, deras mojligheter till planering och utvirdering
och till kollegialt stod och kompetensutveckling. Det forutsitter resurser som
mojliggor erforderliga insatser inom ramen f6ér en dndamalsenlig arbetsor-
ganisation. Samtidigt behover ett lokalt, individanpassat larararbete kunna
himta néiring fran ett flode av relevanta kunskaper och erfarenheter fran
och till andra larare, skolor, kommuner, forskare och myndigheter. Det finns
sannolikt virdefull kunskap om vilka metoder och arbetsséitt som generellt
ar framgangsrika och som berérda larare kan dra nytta av®. Samtidigt 4r det
inte sjédlvklart att sddant som brukar fungera utmérkt alltid gor det i ett an-
nat sammanhang med andra elever och ldrare. Att skapa en optimal mix av
goda forutsittningar for en likvirdig undervisning ir dirfér inte nagon litt
uppgift. Men det ar definitivt en uppgift som behover utférasisitt lokala sam-
manhang och i samspel mellan lirare och skolledning.

Detta "skolexempel” har dven relevans for andra vilfardstjanster som ut-
fors i motet mellan medarbetare och brukare. En slutsats ar att staten inte bér
falla for frestelsen att soka styra faktorer som resurser och bemanning. Det
stiller samtidigt hoga krav pa kommuners och regioners formaga att skapa
optimala férutsédttningar for att métet mellan medarbetare och brukare ska
bidra till likvirdighet och kvalitet. Det ir i vilfirdens vardag som den f6rma-
gan kan utvecklas och vixa.

Not. 9. Pa senare ar har t.ex. Skolforskningsinstitutet och Ifous (Innovation, forskning och utveckling
i skola och férskola) medverkat till detta.
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Politiken har en viktig roll nir det giller att ge tydliga styrsignaler och att fo-
kusera pa resultat och kvalitet samtidigt som den behéver frimja en kultur
som kidnnetecknas av tillit och dialog. En fungerande resultatstyrning drar
nytta av utviarderingar och jamforelser, tar konstaterade skillnader pa allvar
och initierar analys-, utvecklings- och férbéttringsarbete utifran de brister
och behov som identifieras. Har &r det inte bara skillnader mellan kommu-
ner respektive regioner som ir viktiga. Skillnaderna inom en kommun eller
region kan vara nog sa stora och minst lika viktiga att hantera for att kunna
erbjuda en mer likvirdig och jamlik valfard.

Ytterligare en utmaning bestar i att gora resultaten synliga for medborgarna
och att involvera dessa i dialoger om kommunens eller regionens resultat och
kvalitet. Det &r viktigt att ta reda pa vilka bedémningar medborgare och
brukare gor och att diskutera med dem vilka prioriteringar som boér ske. En
kommun- eller regionledning far aldrig d6lja mindre smickrande resultat fér
sina medborgare. Bristande 6ppenhet skapar l4tt misstro och kan tolkas som
att ledningen har nagot att dolja. Och medborgarna har ritt att fa en rittvis
bild av tillstdndet i den egna kommunen eller regionen. En nyanserad och
konstruktiv diskussion utifran resultaten bidrar till stérre férstaelse och 6kar
diarmed forutsittningarna fér medborgarnas delaktighet, inflytande och an-
svarstagande.

Fler eller farre problem med 6kad statlig styrning

Vi ser idag ett starkt genomslag i den offentliga debatten fér uppfattningen
att statens styrning behover stirkas och bli mer omfattande. Centralisering
framstills som ett effektivt medel for 6kad likviardighet och forbattrad kvali-
tet inom framfor allt vard, skola och omsorg. Mot bakgrund av de ménga och
stora utmaningar som kommuner och regioner star infér kan denna hallning
tyckas begriplig.

Det dr anda anmirkningsvirt att foresprakarna fér centralisering bortser
fran de problem som dagens omfattande styrning orsakar. Det finns all an-
ledning att varna for en naiv tilltro till att komplexa problem kan hanteras
med reglering, likformighet och centralisering. Utifran Statskontorets kart-
ldggningar och analyser kan det till och med vara beréttigat att stilla fragan
om inte dagens omfattande styrning snarast férstirker de problem man haft
ambitionen att l6sa.

Det finns visserligen en inbyggd motsittning mellan nationell likvardighet
och kommunal sjilvstyrelse. Krav pa att kommuner och regioner ska erbjuda
likvirdig samhéllsservice sitter grianser for deras handlingsutrymme. Det
betyder dock inte att det alltid kravs centrala l6sningar for att skapa 6kad lik-
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viardighet och forbattrad kvalitet. Sjalvklart har befintliga gransviarden (dvs
minimi- eller maximinivaer) for avgifter, vintetider och erbjudanden bidragit
till minskade skillnader mellan olika kommuner och regioner nar det giller
tillgang och tillganglighet till berorda vilfirdstjanster. Nir det diremot giller
det kvalitativa innehallet i vard, skola och omsorg krivs politiskt och profes-
sionellt handlingsutrymme for att 6ka maluppfyllelsen, inte minst nér det
géller det kompensatoriska uppdraget. Staten kan och bor skapa goda forut-
sittningar och erbjuda stod fér kommunernas och regionernas insatser. Men
utan den kapacitet som kan utvecklas nar kommuner och regioner har eget
ansvar och handlingsutrymme blir det viisentligt svarare att skapa en mer lik-
virdig valfard.

Statligt huvudmannaskap - systemskifte med osakra effekter

Det forekommer dven forslag om att ta &nnu ett steg mot 6kad centralisering
iform av ett statligt huvudmannaskap for att komma till ratta med verkliga
eller pastadda brister inom kommunala verksamheter. Det giller savil skolan
som hilso- och sjukvarden. Det har ddremot varit mindre vanligt med be-
skrivningar av vad ett statligt huvudmannaskap skulle innebéra och varfor en
statlig myndighet skulle ha béattre forutsattningar att komma till rdtta med
olika brister och problem. Detta kan tyckas mérkligt eftersom ett forindrat
huvudmannaskap av skola och hélso- och sjukvard skulle innebéra en stark
centralisering av den svenska samhillsorganisationen och en radikal omligg-
ning av savil statens som kommunernas och regionernas roll i produktionen
avvilfardstjanster. Staten skulle, forutom att som idag styra, stodja och gran-
ska skola och hilso- och sjukvard dven Gverta driftsansvaret, en roll som man
saknar erfarenhet av for dessa verksamheter. Samtidigt dventyras de mervar-
den som foljer av ett lokalt respektive regionalt ansvar.

Det dr sannolikt att féresprakarna for ett statligt huvudmannaskap under-
skattar omfattningen av de verksamheter som berors och av komplexiteten i
de uppgifter som ska utforas. Det dr dock viktigt att inse att vélfardstjanster
typ vard, skola och omsorg utgor verksamheter som
* nyttjas under lang tid och i stor omfattning av ett mycket stort antal brukare

och som tillgodoser synnerligen betydelsefulla och ofta livsavgérande

behov. Férutom férskolebarn, skolungdomar, patienter och vard- och
omsorgstagare med flera berors dven ett stort antal fordldrar och anhoriga.

* utfors av ett mycket stort antal medarbetare med omfattande kunskaper
och firdigheter, ofta med krav pa hégskoleutbildning och behov av konti-
nuerlig kompetensutbildning,.
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* bedrivs vid ett stort antal enheter som férskolor, fritidshem, skolor, dldre-
boenden, vardcentraler och sjukhus med omfattande geografisk spridning

+ omsitter mycket stora resurser. Férutom personalkostnader handlar det
om kostnader for bland annat lokaler (inklusive underhall och inventarier),
utrustning (medicinsk/pedagogisk/omvardnad) och olika stédtjénster.

* har stora och kontinuerliga behov av st6d och samverkan med andra
verksamheter och aktorer savil inom den kommunala och regionala
organisationen som i det omgivande samhillet.

Det dr ocksa sannolikt att foresprakarna for ett statligt huvudmannaskap
Overskattar statliga myndigheters kapacitet och deras férméga att upprétt-
halla en likvirdig service i hela landet. Men lokala och regionala kvalitets-
skillnader forekommer dven inom i statlig verksamhet som bedrivs med
geografisk spridning och lokal nirvaro. Ett statligt huvudmannaskap utgor
saledes inte nadgon garanti for en jamn skol- eller vardkvalitet. Det finns dirfor
anledning att starkt ifragasitta forestillningen att statligt driftsansvar per
automatik skulle leda till att man kommer till ritta med otillfredsstillande
skolresultat, likvirdighet, vardkoder och sa vidare.

Reflektioner kring ett statligt driftsansvar for skolan

Aven om det verkar saknas genomarbetade beskrivningar av vad ett statligt
huvudmannaskap skulle innebéra finns det anledning att kort reflektera 6ver
tankbara konsekvenser. Det rader ingen tvekan om att foresprakare for cen-
trala 16sningar kan se en rad fordelar med en férandring. Om man tar skolan
som exempel skulle det kunna innebér en "rittvis” resursférdelning till skolor/
skoldistrikt i olika kommuner genom att staten tillimpar en nationell for-
delningsnyckel baserad pa statistiska samband om vilka socioekonomiska
och andra egenskaper hos elever och skolor som motiverar mer respektive min-
dre resurser. Man skulle da kunna vikta bidragen sa att skolor/skoldistrikt
med storre utmaningar kan oka larartitheten. Liromedelsanslaget skulle
pa motsvarande sitt kunna fordelas enligt gemensamma Kkriterier for hela
landet. Inom ramen for ett statligt huvudmannaskap skulle det vara mojligt
att etablera ett enhetligt rikstdckande system med karriértjanster. Det skulle
eventuellt vara enklare att implementera en mer konsekvent metodik och
didaktik baserad pa resultat fran skolforskningen. Det skulle dessutom vara
betydligt enklare att genomfora effektiviseringar i form av nedldggningar av
sma skolor med lag beldggning. Inom ramen for en stor myndighet skulle det
dessutom finnas underlag for olika typer av stodinsatser, program for kompe-
tensutveckling, gemensamma IT-system, rutiner, handbdcker etcetera.
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Om detta skulle innebira forbéttrad kvalitet och 6kad likviardighet 4r en annan
fraga. Kommuner har oftast bittre majligheter att erbjuda olika typer av stod
for det pedagogiska utvecklingsarbetet och att foérdela resurser och utforma
andra insatser utifran lokala férutsittningar och behov. Man kan dessutom
ifragasétta om en rektor skulle ha andra och béttre mojligheter #n idag nar
det giller att
» Fordelatilldelade resurser till skolenheter, klasser och elever utifran
skolans kompensatoriska uppdrag.
* Fade skickligaste och mest erfarna ldrarna att tjinstgéra pa skolor med
de storsta pedagogiska utmaningarna.
* Rekryteraen storre andel behoriga lirare, till exempel till skolor
ilandsbygdskommuner.
+ Erbjudalirare goda mojligheter till fortbildning utan att kortsiktigt
dventyra undervisningens kvalitet pa grund av brist pa behériga vikarier.

Man kan ocksa stélla fragan pa vilket sitt som férutsattningarna okar for sko-
lans lirare att erbjuda en individanpassad undervisning som leder till battre
kunskapsresultat. En rimlig hypotes ar att huvudmannaskapsférandringen i
sig inte forbittrar rektors och larares mojligheter att hantera dessa genuint
komplexa och utmanande uppgifter. Det dr inte heller givet att dagens varia-
tioner mellan kommuner och skolor nér det giller meritpoing och mervir-
den skulle bli mindre eller att en enhetlig resursférdelningsmodell skapar
battre forutsiattningar for en mer kompensatorisk undervisning.

Den hir typen av antaganden ir naturligtvis omojliga att verifiera — bland
annat diarfor att man enbart kan spekulera om hur en ny skoldriftsmyndighet
skulle organisera sin verksamhet, i vilken utstrickning som den skulle betona
enhetlighet eller lokal frihet i olika avseenden och vilka medel den skulle
anvidnda. Mycket talar dock for att myndighetsmodellen minskar det lokala
handlingsutrymmet och méjligheten till lokalt inflytande och skriddarsydda
16sningar. Mycket talar dessutom f6r att det skulle uppsta stora och svarfor-
klarade variationer inom och mellan skolor och kommuner &ven for en statlig
skoldriftsmyndighet. Sannolikt kriavs helt andra atgirder in ett féordndrat
driftsansvar om man vill komma till rdtta med problemen inom skolverk-
samheten. Da behdver man snarare bygga vidare pa det faktum att stat och
kommun har ett gemensamt intresse nér det géller elevernas skolutbildning
och ha tilltro till kommuners vilja och formaga att utveckla skolan.
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Huvudmannaskapsforandringar ska inte uteslutas

Det ska avslutningsvis ségas att det under vissa omstiandigheter och for vissa
uppgifter kan vara motiverat att flytta uppgifter frin kommunal till nationell
niva. Fragan om vilken samhéllsniva som har bist férutsittningar att bedriva
en viss offentlig verksamhet har inget generellt svar. Man bor dock vara for-
siktig med att betrakta huvudmannaskapsfordndringar som en enkel 16sning
pabristerilikvirdighet och kvalitet. Sddana brister upptriader inom savil den
kommunala som den statliga sektorns verksamheter och det gar inte att be-
ldgga att en statlig huvudman skulle ha béttre forutséttningar att astadkom-
ma en mer likvardig valfard.

Nir det giller starkt regelstyrda verksamheter som kommunal tillsyn fore-
slas med jimna mellanrum att huvudmannaskapet flyttas till Linsstyrelsen
eller nagon annan statlig myndighet. Motivet for att behélla ett kommunalt
huvudmannaskap for denna typ av verksamhet har framfér handlar allt om
effektivitet. Kommunernas lokalkdnnedom skapar férutséttningar for att
bedoéma var behovet av tillsyn dr som storst och vilka insatser som bor priori-
teras. Dessutom skapar de nira sambanden mellan till exempel milj6tillsyn,
byggtillsyn och tillsyn som avser skydd mot olyckor och kommunernas 6vriga
verksamhet inom dessa omréaden viktiga synergieffekter. Har handlar det inte
om medborgarinflytande och handlingsutrymme utan om effektivitet.

Avslutande reflektioner

Sjalvstyrelsens potential

En decentraliserad samhéllsorganisation bidrar till att utveckla ett vil fung-
erande samhélle. Lokalt ansvarstagande, demokratisk forankring, helhetssyn
vid avvigningar mellan olika behov och anpassning efter lokala forutséttningar
skapar 6kad férmaéga att 16sa uppgifter och méta utmaningar. Kommunal
sjalvstyrelse gor det mojligt att utveckla och stirka denna formaga i hela
landet. Beskrivningen i denna rapport av sjilvstyrelsens mervirden kan na-
turligtvis beskyllas for att teckna en idealbild. Och visst kan den kommunala
verkligheten #ven uppvisa exempel pa brister och tillkortakommanden. Men
den kommunala sjélvstyrelsen har en potential som riskerar att ga férlorad
om centralisering och statlig styrning blir 16sningen péa alla problem som
uppstar. Det géller i synnerhet som de flesta stora samhéllsutmaningar har
en lokal dimension och dérfor kraver lokal kapacitet for att hanteras.
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Kommunal sjélvstyrelse och statlig styrning

Statens insatser spelar roll

Kommuner och regioner dridag utsatta for stark press diar framfor allt demo-
grafiska férandringar skapar svarigheter att finansiera vélfirden och att klara
kompetensférsérjningen. Kommuner och regioner har ett stort eget ansvar
for att stirka och utveckla sin formaga att 16sa uppgifter och méta utmaningar.
Samtidigt spelar statens insatser en synnerligen viktig roll.

Hoga forvantningar eller bristande tillit

Det handlar forst och frimst om statens grundlédggande instillning till den
kommunala sektorn. Staten kan vilja att erbjuda ett stort handlingsutrymme
som baseras pa fortsatt tilltro och héga férvintningar till kommunernas vilja
och férméga att ta ansvar. Men staten kan ocksa betrakta sig sjilv som den
som bist forstar hur fragor ska hanteras och dirfér soka begrinsa de misstag
och tillkortakommanden som man férvintar sig fran den kommunala nivan.
Om man viljer det forsta alternativet beh6ver man utveckla en mer strategisk
och langsiktig styrning med firre riktade statsbidrag, minskad detaljreglering
och darmed 6kade mdojligheter till helhetssyn, lokal anpassning och innova-
tiva l6sningar i kommuner och regioner. Med det andra alternativet riskerar
man diaremot att se hur kommuner och regioner successivt stagnerar och
utvecklas till &ngsliga och osjilvstindiga lokalkontor som fjarrstyrs fran den
nationella nivan.

Likvardiga forutsattningar

Staten har en oerhort viktig roll i att skapa goda och likvardiga forutsétt-
ningar mellan landets kommuner och dess regioner - framst nir det giller
ekonomi, personalforsorjning och digitalisering. Generella statsbidrag och
utjamningssystem &dr nédviandiga for att skapa rimliga forutsédttningar for
kommuner och regioner. Dimensionering och kvalitet inom hégskoleutbild-
ningen ar avgérande for kompetensforsérjning och verksamhetsutveckling.
Staten har ocksa en viktig roll i att skapa goda forutsittningar for den fort-
satta digitaliseringen,

Interaktiv kunskapsstyrning

Staten har nationell 6verblick och internationell utblick som skapar forut-
sittningar for en vil fungerande kunskapsstyrning. Kunskap kan skapas vid
laboratorier och genom experiment och utvecklas och systematiseras vid
universitet och hogskolor. Men det finns ocksa en omfattande, “tyst” kunskap
som vixer fram i vélfardens vardag inom till exempel vard, skola och omsorg
och som behdver synliggoras och tas till vara. Genom att utveckla en mer in-
teraktiv kunskapsstyrning dar forskning och vardagskunskaper befruktar
varandra kan staten skapa goda forutsiattningar for en kontinuerlig utveck-
ling av vilfardens kvalitet.
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Riktade krisinsatser

Aven i den bista av virldar uppstar pa olika platser allvarliga brister och till-
kortakommanden som ibland utvecklas till kriser. Har behover staten 6ka sin
beredskap for att kunna erbjuda riktat st6d. Det kan handla om kommuner
eller regioner som hamnat i en akut ekonomisk kris eller som uppenbarligen
saknar férmaga att leda och styra sin verksamhet. Det kan ocksa handla om
enskilda verksamheter som uppvisar stora brister och diar man lokalt miss-
lyckats med att komma till rdtta med problemen. Exempel pa denna typ av
insatser finns redan idag. Det bor betonas att det inte handlar om att staten
tar 6ver ansvaret utan att man aktivt deltar i den process som krivs for att
kommunen, regionen eller verksamheten sjilv ska kunna hantera situationen.
Det innebir att insatserna innehaller savil krav som st6d och vigledning.

Konstruktivt samspel och tillitsfull dialog

Det finns starka skil att ifrdgasitta forestillningen att den avgorande kun-
skapen och kapaciteten enbart finns pa nationell niva och att statlig detalj-
styrning eller statligt huvudmannaskap ger den bésta garantin for en vil
fungerande valfard. Det ar dessutom ytterst tveksamt om den nationella
nivan pa egen hand kommer att kunna hantera alltmer komplexa samhills-
problem utan kommuner och regioner med stor handlingsfrihet och vilja och
formaga att ta ansvar.

Samtidigt finns det lika stor anledning att understryka behovet av ett kon-
struktivt samspel och en kontinuerlig dialog mellan samhillsnivaerna. Det
finns ingen anledning att 6nska sig en stat som abdikerar. Coronapandemin
ar ett tydligt exempel pa att samhiillsniviaerna inte bara kan utan i allt hégre
grad maste samverka.

Pandemin ir dessutom bara ett exempel av flera pa hur vi stills infor alltmer
komplexa samhillsutmaningar. Hér finns det sillan beprévade erfarenheter
att luta sig mot. De problem som uppstar kan vara av sadan karaktér att de
flestaménniskorinte ens kan forestilla sig att de skulle kunna hinda. De kinne-
tecknas ocksé av att de berér manga olika aktorer, vilka ofta har olika uppfatt-
ningar om problemens grundlédggande orsaker och hur de skall hanteras. Det
kan ocksa handla om komplexa forhéllanden som ér i stindig fordndring. De
ar darfor svara att identifiera och gar sillan att 16sa en gang for alla. Det gor
att det knappast finns en enskild aktér som sjilv har formaga att identifiera
problemen i dess fulla vidd, 4n mindre att pa egen hand identifiera limpliga
forhallningssétt. Denna typ av komplexa samhillsutmaningar som saknar
sjilvklara 16sningar kommer att stiilla stora krav pa samverkan, lirande och
gemensam problemlésning for att kunna métas och hanteras.
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Kommunal sjélvstyrelse och statlig styrning

Sveriges offentliga sektor bygger pa samverkan mellan samhillsnivaerna.
Hoga krav och forvintningar pA kommuner och regioner maste férenas med
ett nationellt ansvar for att skapa likvardiga forutséattningar och for att ge ett
relevant stod. Det far dock inte ske pa bekostnad avden kommunala sektorns
handlingsutrymme och dess mdgjligheter till anpassning efter lokala forut-
sattningar och behov. Hir kan istillet en tydlig och tillitsfull stat i ndra sam-
verkan med en ansvarstagande kommunal sjalvstyrelse visa vigen mot en vl
fungerande samhallsorganisation.
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Sjalvstyrelsens potential

FRIHET OCH ANSVAR STARKER SAMHALLETS KAPACITET

Sveriges har en decentraliserad samhéllsorganisation dir den kommunala
nivan, det vill siga kommuner och regioner, spelar en avgérande roll. Det
finns en lang tradition och omfattande erfarenheter av lokalt ansvar och
beslutsfattande. Den kommunala sjdlvstyrelsen forvintas stirka demokratin
genom att fragor avgors nira de medborgare som berors och av politiska

féorsamlingar som de sjdlva valt.

Trots en vixande insikt inom staten om att styrningen av kommuner och
regioner behover bli mer strategisk och langsiktig har styrningen snarare
okat i omfang och komplexitet. Parallellt med den tilltagande styrningen
héjs ocksa roster for en 6kad centralisering och ibland #ven krav pa ett
statligt huvudmannaskap for verksamheter som hilso- och sjukvard,

dldreomsorg och skola.

Rapporten ”Sjilvstyrelsens potential” belyser syftet med och vikten av ett
lokalt sjélvstyre samt hur den statliga styrningen 6ver kommuner och regio-
ner ser ut. Rapporten lyfter ocksa argument mot en 6kad detaljstyrning och
statligt huvudmannaskap samt hur samspelet mellan stat, kommuner och

regioner kan utvecklas for att skapa en likvardig valfard av hog kvalitet.
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