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Sammanfattning

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen kartlagt statens samlade styrning
av kommunerna och 6vergripande analyserat konsekvenserna av styrningen.

Statens styrning har dkat

Statskontorets beddmning ar att den samlade statliga styrningen av kommu-
nerna har 6kat i omfang, komplexitet och detaljeringsgrad under de senaste
decennierna. Det ar manga myndigheter som styr den kommunala verksam-
heten och inom vissa omraden tillkommer ocksa styrning fran EU. Nya styr-
former har tillkommit, i form av bland annat éverenskommelser, handlings-
planer och kunskapsstyrning. Styrningen genom specialdestinerade stats-
bidrag har ocksa dkat. Kommunerna har aven fatt nya ansvarsomraden som
till exempel att tillhandahalla bostader for nyanlanda som har fatt uppehalls-
tillstand.

De intervjuade kommunpolitikerna och tjanstemannen &r eniga nér det galler
synen pa statens samlade styrning. Uppfattningen &r att styrningen ger en tyd-
lighet att forhalla sig till i genomférandet av de kommunala verksamheterna
men styrningen beskrivs ocksa som kortsiktig, ryckig och inte anpassad efter
lokala férhallanden.

Statskontoret kan samtidigt konstatera att det ar svart att pa ett dvergripande
satt beskriva statens samlade styrning, vilket innebér att det ocksa &r svart att
beddéma de samlade effekterna av styrningen. Ett av skélen ar att styrningen
riktar sig mot olika nivaer i kommunerna.

Den statliga styrningen ar mest pataglig inom skola
och social omsorg

Av de kommunchefer som har svarat pa Statskontorets enkat anser narmare
95 procent att statens styrning har ¢kat i saval omfattning som detaljerings-
grad under de senaste tio aren. Det &ar framfor allt de tunga kommunala
ansvarsomradena skola och social omsorg som paverkas av den statliga
styrningen. Inom dessa omraden finns ett stort antal foreskrifter, sarskilda till-
synsmyndigheter och ett stort antal statsbidrag.

Samtidigt som den samlade styrningen har 6kat finns det enskilda verksam-
hetsomraden dar den har minskat. Det galler raddningstjanst dar det har blivit
mer malstyrning i stallet for regelstyrning och kulturomradet i och med
inforandet av kultursamverkansmodellen. Statskontorets kartlaggning visar



att staten styr de olika kommunala verksamheterna i olika utstrackning och
med olika styrmedel.

En aktuell utmaning ar det stora antalet asylsokande och nyanlanda som har
lett till en snabbt 6kad efterfragan och krav pa olika slag av kommunal service
och bostader. Det har i vissa fall varit svart att pa kort tid anstélla personer
med den kompetens som behovs. Asylmottagningen, som i forsta hand &r ett
statligt ansvar, har inneburit 6kade krav pa kommunal service i de kommuner
dar manga personer bor i flyktingforlaggningar. Det galler inte minst de
kommunala skolorna som ofta behdver sérskilda resurser for barn som bor pa
flyktingforlaggningar.

Manga myndigheter styr inom vissa
verksamhetsomraden vilket stéller krav pa samordning

Inom vissa kommunala verksamhetsomraden som exempelvis fysisk plane-
ring, krisberedskap samt halso- och miljoskydd styr manga statliga myndig-
heter. Inom flera av dessa omraden uppfattar kommunerna att det finns en
bristande samordning mellan de ansvariga myndigheterna. Detta kan leda till
Okad administration for kommunerna genom till exempel att flera myndig-
heter efterfragar liknande eller olika typer av uppfoljningsinformation. Dess-
utom kan den bristande samordningen bidra till att kommunerna gor olika
tolkningar av regelverken och olika avvagningar mellan olika mal.

Inom den sociala omsorgsverksamheten har staten genom bland annat bildan-
det av Radet for styrning med kunskap forsokt starka samordningen.

Lansstyrelsen har en roll inom manga omraden. Det kan vara att utéva tillsyn,
utfarda foreskrifter och ge rad och stod samt att samordna statens insatser
inom lanen. Att lansstyrelsernas resurser och kompetens kan variera har
namnts som ett problem inom flera av de studerande verksamhetsomradena.

Specialdestinerade statsbidrag paverkar
kommunernas prioriteringar

Manga kommuner anser att utformningen av statsbidragen leder till reaktiva
och kortsiktiga prioriteringar i kommunerna som inte alltid stimmer Overens
med kommunernas behov och mdjligheter. Kommunernas planering kan
forsvaras av att de i vissa fall upplever att det ar oforutsagbart om eller nar
beslut om ett nytt statshidrag kommer att fattas. Manga, framst mindre kom-
muner, sager sig inte hinna planera for att uppfylla statsbidragens krav och
missar darfor hela eller delar av bidragen.

Om bidraget handlar om att anstélla personal i en viss verksamhet finns det
risk for att kommunerna far finansiera lonekostnaderna nar statens bidrag
upphdr. Manga av de mindre kommunerna ar darfor forsiktiga med att finan-
siera l0pande verksamhet med statsbidrag som inte bedéms som en varaktig
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finansieringskalla. Detta gor att statens bidrag — kanske tvartom mot vad
syftet har varit — kan komma att 6ka skillnaderna i kvalitet mellan exempelvis
mindre och storre kommuner.

Statsbidragen upplevs som ett starkt styrmedel, sarskilt nar det géller skol-
verksamheten. De flesta av de intervjuade skolcheferna menar att de riktade
bidragen gor det mojligt for verksamheterna att "halla fast” sina medel sa att
bidragen inte forsvinner in i den allmanna kommunala kassan. Flera av de
intervjuade skolcheferna anser dock att det inte & mddan vart att soka stats-
bidrag. Sett till den administration som bidraget kraver menar de att bidraget
ofta ar for lagt. Detta galler framst i sma kommuner.

Den typ av problem som kommunerna lyfter fram med vissa av de special-
destinerade statsbidragen ar vél kanda och har belysts i olika studier. For
kommunerna ar det sjalvklart lattare att hantera ett generellt och permanent
bidrag fran staten an ett riktat statshidrag. Ett generellt bidrag kan disponeras
fritt pd samma satt som de kommunala skattemedlen, leder inte till sarskild
administration och underlattar planeringen. Mot detta ska stéllas de mal som
riksdag och regering har stallt upp for bidragen med syftet att paverka en
verksamhet i en viss riktning.

Tung administrativ borda inom vissa omraden

Flera kommuner pekar pa att uppfoljningen och dokumentationskraven inom
det sociala omsorgsomradet ar omfattande. Det pagar olika insatser inom
Radet for styrning med kunskap for att minska den administrativa bordan.
Bland annat samordnas berérda myndigheters foreskrifter och allmanna rad,
men &ven myndigheternas dokumentationskrav ska samordnas.

De specialdestinerade statshidragen dar atersokning av kostnader sker anses
vara speciellt administrativt betungande. Kommunerna ndmner frdmst bidrag
inom skolan och migrationsomradet.

Statskontoret har i en enkat undersokt hur medarbetare i staten, kommunerna,
landstingen och den privata sektorn uppfattar medarbetarskap och ledarskap
pa jobbet. Undersokningen visar att medarbetare i kommuner och landsting i
hogre grad anser att administration tar tid fran viktiga arbetsuppgifter, jamfort
med staten och privat sektor. Anstéllda i kommunen &r ocksa de som ar mest
benégna att instdimma i att de &gnar sig at mer administration &n vad som &r
rimligt.

Tillsyn och uppfoljning leder till 6kad administration

Manga kommuner menar att det stalls alltfor stora krav pa uppf6ljning och
inrapportering av uppgifter till staten.

Till exempel medfor Skolinspektionens tillsynsbesok att ett stort antal timmar
laggs ned pa forberedelser, att ta emot besoket och efterarbete. Inom social
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omsorg lyfter flera kommuner att kontrollen i samband med tillsynen ofta
fokuserar pa processer, regelverk och formalia snarare an kvalitet och brukar-
nas behov. Tillsynen upplevs som alltfor inriktad pa kontroll i stallet for pa
verksamhetsutveckling. Modellen med kunskapsstyrning kan ocksa medfora
okade krav pa dokumentation och uppfdljning.

Den statliga styrningen forutsatter bred kompetens i
samtliga kommuner

Den statliga styrningen och de krav som stélls pa kommunerna &r i stort sett
lika for alla kommuner och styrningen ér till stora delar generell fér alla kom-
muner. | grunden bygger detta pa principen om att den kommunala verksam-
heten ska vara enhetlig och tillhandahallas pa ett likvardigt satt Gver hela
landet. Det innebar emellertid att manga olika typer av kompetenser maste
finnas i alla kommuner. Vissa verksamheter kraver specialistkompetens och
inom andra finns sarskilda bemanningskrav géallande kompetens och utbild-
ningsniva.

Forutsattningarna for att rekrytera och finansiera den ndédvandiga kompeten-
sen varierar mellan kommunerna. Det kan vara sarskilt svart fér mindre kom-
muner i glesbygd att uppratthalla kompetensen inom alla omraden. Ett satt att
hantera kompetenskraven ar olika typer av samverkan, dar kommunerna delar
kompetens och resurser inom vissa omraden.

Detaljstyrning kan paverka den kommunala
kompetensforsorjningen

Statskontoret samlade bild ar att staten i stor utstrackning detaljstyr hur kom-
munerna ska utféra sin verksamhet, &ven om det varierar mellan verksam-
hetsomradena. Var kartlaggning visar att kommunernas behov av och priori-
tering av en viss kompetens kan se olika ut och stdimmer inte alltid 6verens
med den generella styrningen. Det specialdestinerade statsbidraget for att
lyfta larares l6ner, lararlonelyftet, pekas i flera sammanhang ut som sarskilt
problematiskt av kommunerna. Satsningen anses paverka mojligheterna att
rekrytera inte bara larare utan ocksa manga andra nyckelkompetenser i kom-
munerna vars loner kan paverkas av lararnas loner.

Det okade ansvaret for skolledarna (rektorerna) ser manga kommuner ocksa
som ett problem. Genom att skollagen pekar ut vilka befogenheter en verk-
samhetschef ska ha minskar kommunernas mojlighet att styra skolverksam-
heten. Det uppstar en resurs- och ansvarsdiskrepans i kommunerna som kan
fa effekter pa rekrytering och prioritering. Skolledarna hamnar i en situation
dar deras ansvar dkar, utan att de for den skull har nagot direkt inflytande éver
den budgetmassiga prioriteringen i kommunerna.
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Detaljstyrning kan minska handlingsutrymmet for
personalen

En hdg grad av detaljstyrning kan paverka maojligheten att anvanda den kom-
petens och erfarenhet som finns for att utforma verksamheten, eftersom
utrymmet for att ta egna initiativ minskar. Den kan ocksa minska utrymmet
for att anpassa verksamheten till lokala forutsattningar och behov. Samtidigt
kan staten ha behov av att detaljstyra verksamheten, till exempel for att 6ka
likvardigheten. Detaljstyrningen kan ocksa syfta till att sakerstalla att saker-
hetsnivaer och olika tekniska krav foljs.

Bland de kommuner som vi har intervjuat ar det framst styrningen av verk-
samhetens utférande som man anser begransar medarbetarnas mojlighet att
utforma verksamheten. Flera kommuner pekar pa att staten i alltfor stor
utstrackning fokuserar pa processmatt och kvantitet i sin styrning i stallet for
resultat och brukarnas uppfattning. Det leder till att personalen lagger alltfor
stor vikt vid formella krav pa processer i stallet for kvalitetsutveckling utifran
verksamhetens resultat eller brukarnas behov.

Kunskapsstyrning 6ppnar for 6kat inflytande fran olika
professioner

Kunskapsstyrning syftar till att forandra arbetssétt och metoder for att astad-
komma en verksamhet som bygger pa forskning och beprévade metoder. En
vasentlig del av kunskapsstyrningen riktar sig direkt mot olika professioner
och personalkategorier. Var kartlaggning visar att kunskapsstyrning anvéands
inom flera kommunala verksamhetsomraden, som skolan, den sociala omsor-
gen och krisberedskapen. Genomforandet av kunskapsstyrningen ser emeller-
tid olika ut. Inom social omsorg betonas att styrningen ska bygga pa ett
samspel, dvs. att huvudmannen och professionerna &r involverade i utveck-
lingen av kunskap tillsammans med statliga aktorer. Inom krisberedskap och
skolan sker kunskapsstyrningen enligt en mer traditionell uppifran-ned-
styrning fran statliga myndigheter.

EU-medlemskapet har medfort fler och mer detaljerade
regler inom vissa omraden

EU paverkar framfor allt omraden dar kommunerna inte sjalva bedriver verk-
samhet utan ar tillsynsmyndighet. EU-medlemskapet har bidragit till fler och
mer detaljerade regler inom dessa omraden.

I intervjuer med foretrddare for kommunerna har det kommit fram att de inte
reflekterar dver om styrningen kommer fran EU eller inte. Det kan bero pa att
flertalet EU-regler och riktlinjer inforlivas i det nationella regelverket.

13



14



1 Uppdrag, bakgrund och genomférande

Regeringen beslutade den 4 februari 2016 om ett uppdrag till Statskontoret
om statlig styrning av offentlig sektor. Uppdraget bestar av sju deluppdrag.

Uppdraget till Statskontoret ska ses mot bakgrund av att regeringen har initie-
rat ett arbete for att utveckla styrningen och uppféljningen av den offentliga
sektorn.

Sverige har en offentlig forvaltning som i vasentliga delar fungerar val. For
att uppratthalla det, samtidigt som omvérlden forandras, kréavs ett kontinuer-
ligt utvecklingsarbete. Regeringen menar att det behovs utvecklade former
for styrning och uppfdljning som balanserar behovet av kontroll med for-
troendet for medarbetarnas verksamhetsndra kunskap och erfarenhet. Detalj-
styrningen ska minska for att ge storre utrymme for en mer strategisk styrning
som ké&nnetecknas av tillit och fortroende. For kommuner och landsting finns
det vidare stora skillnader mellan dem vad galler kapaciteten och formagan
att hantera den statliga styrningen. Det beror bland annat pa befolkningens
storlek och sammanséttning.

1.1 Deluppdrag om den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting och styrningens
effekter pa enskilda kommuner och landsting

| denna rapport redovisar vi deluppdragen om den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting och styrningens effekter pa enskilda kommuner
och landsting.

Nér det galler den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting har
Statskontoret haft i uppdrag att kartlagga

e vilken styrning som finns i form av lagstiftning, myndighetsforeskrifter,
allmanna rad, tillsyn och uppf6ljning

e vilken annan styrning som finns, till exempel 6éverenskommelser, hand-
lingsplaner och specialdestinerade statsbidrag*

e vilka bemyndiganden de statliga myndigheterna har att meddela fore-
skrifter och i vilken utstrackning de utnyttjar dessa bemyndiganden

! Specialdestinerade statshidrag bendamns ocksa “riktade statshidrag”.
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e vilka skillnader i styrningen som finns mellan olika verksamhetsom-
raden, till exempel i hur styrningen kommer till och vem som beslutar om
den

o vilka skillnader i styrningen som finns mellan olika verksamhetsomraden
beroende pa EU-lagstiftning och andra krav fran EU

e hur omfattande styrningen & av kommunernas och landstingens icke-
obligatoriska verksamheter.

Forutom att redovisa kartlaggningarna ska Statskontoret ocksa

e redovisa hur omfattande och detaljerade kommunernas och landstingens
aligganden ar

e draldrdom av liknande kartldggningar i de andra nordiska landerna

e Oversiktligt diskutera hur den statliga styrningen av kommuner och lands-
ting har férandrats Over tid

e redovisa de 6vergripande slutsatserna utifran kartlaggningarna.

I kartlaggningen av myndigheternas bemyndiganden och foreskrifter ska vi
sérskilt redovisa tillampningen av férordningen om regeringens medgivande
till beslut om vissa foreskrifter (2014:570).

| deluppdraget om styrningens effekter pa enskilda kommuner och landsting
ska vi i dialog med enskilda kommuner och landsting évergripande analysera
vilka konsekvenser den samlade statliga styrningen har pa enskilda kommu-
ner och landsting. Det kan till exempel galla kommunernas prioriteringar,
eventuell 6kad administration och mojligheterna att utveckla verksamheterna.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret ocksa éversiktligt analysera i
vilken man den statliga styrningen paverkar méjligheten att ta vara pa med-
arbetarnas kompetens och erfarenhet. Denna fraga ligger néra Statskontorets
delrapport Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten (2016:20). Vi har
darfor tagit del av iakttagelser och slutsatser fran den delrapporten.

Uppdraget omfattar all statlig styrning och all styrning fran EU. Vi ska dér-
emot inte vardera enskilda styrmedel eller styrningen av enskilda verksam-
hetsomraden.

1.2  Bakgrund till uppdraget

Regeringen har i budgetpropositionen for 2016 uttryckt att det mot bakgrund
av forandringar i omvéarlden maste skapas utrymme for att kommunerna och
landstingen ska kunna ta sig an nya uppgifter, samt utveckla, tillhandahalla
och finansiera ett likvardigt serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och
landstingen behover darfor goda forutsattningar att hantera utvecklingen i
omvaérlden och de utmaningar som dessa staller kommunerna och landstingen
infor.
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For att skapa dessa forutsattningar ar det viktigt att regeringens styrning av
kommunerna och landstingen &r effektiv och bidrar till en stérre likvardighet.

For att kunna utveckla den statliga styrningen behdver regeringen kunskap
om hur styrningen ser ut och om hur effektiv den &r i dag. Det kan handla om
hur styrningen paverkar de kommunala verksamheternas resultat och admi-
nistration, men ocksa hur den paverkar kommunernas formaga att hantera och
implementera styrningen. Vidare behéver regeringen kunskap om hur styr-
ningen paverkar kommunernas och landstingens prioriteringar, deras utrym-
me for verksamhetsutveckling och deras mojligheter att anpassa styrningen
till lokala och regionala forutséttningar.

| regeringens fortsatta utvecklingsarbete behovs alltsa ett aktuellt samman-
stéllt underlag av hur omfattande, diversifierad och detaljerad statens styrning
av kommunerna och landstingen &r i dag. Till storsta delen sker statens styr-
ning sektorsvis, vilket gor att mycket av den kunskap som finns avgrénsas till
respektive sektor. Det saknas darmed kunskap om de sammantagna konse-
kvenserna av statens styrning.

Syftet med Statskontorets uppdrag &r att ge regeringen ett férdjupat underlag
att anvanda som stod for att utveckla styrningen.

1.3 Tidigare utredningar

Fragan om huruvida statens styrning av kommuner och landsting ar alltfor
omfattande eller detaljerad ar langt ifran ny. Statskontoret har tidigare gjort
en rad utredningar som ligger néra det nuvarande uppdraget. Daremot har
varken Statskontoret eller nagon annan aktor presenterat en samlad beskriv-
ning av den statliga styrningen.

Informationsforsérjning om kommuner

Under 2014 genomférde Statskontoret en studie som presenterades i rappor-
ten Informationsforsorjning om kommuner.2 Utgangspunkten for studien var
att staten behdver kunna folja utvecklingen av kommunernas forutséttningar
att klara sina uppgifter och framtida utmaningar. | Statskontorets uppdrag
ingick darfor att lagga sarskilt stor vikt vid

e information som beror flera sektorer
¢ information om den samlade statliga styrningen

e mojligheterna att sékerstélla att det finns samlad information om ett antal
sektorsovergripande forhallanden.

| uppdraget skulle Statskontoret aven undersoka om det fanns nagra vasentli-
ga kunskapsluckor.

2 Statskontoret, 2014:26.
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Statskontoret konstaterade att det fanns fa analyser och studier av olika statli-
ga styrformer ur ett tvarsektoriellt eller sektorsdvergripande perspektiv.

Tank efter fore

| rapporten Tank efter fore? fran 2011 redovisade Statskontoret erfarenheterna
av andra former av styrning dn normering. Statskontoret tog aven fram ett
underlag for specialdestinerade statsbidrag. Meningen var att underlaget
skulle kunna anvandas som ett stdd vid utformandet av statsbidrag. Studien
fokuserade pa tre verksamhetsomraden — halso- och sjukvard, dldreomsorg
och skola.

Statliga myndigheters reglering av kommunal verksamhet

Statskontoret har kartlagt styrningen inom en sektor eller en specifik styrform
i flera olika studier. Ett exempel &r studien Statliga myndigheters reglering
av kommunal verksamhet* som publicerades 2005. Studien var en av flera
som genomfordes pa uppdrag av Ansvarskommittén. | den gar Statskontoret
igenom forordningar och foreskrifter som reglerar vissa verksamheter i kom-
munerna.

Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft

Ansvarskommitténs konstaterade i slutbetankandet Hallbar samhallsorgani-
sation med utvecklingskrafts att den statliga styrningen av kommunsektorn
bildar ett komplicerat system med en lang rad styrmedel. Enligt utredningen
gors det séallan nagra avvéagningar om hur styrningen av en enskild sektor
paverkar helheten eller de angransande verksamheterna.

Minska regleringen av kommuner och landsting

Redan 1998 gjorde Avregleringsutredningen en éversyn av den statliga regle-
ringen av och tillsynen 6éver kommunal verksamhet. De avrapporterade sitt
uppdrag i rapporten Minska regleringen av kommuner och landsting.®

1.4  Avgransning

Vi har fokuserat studien pa styrningen av kommunerna. Landstingen ingar i
kartlaggningen av styrformer, men vi har inte intervjuat foretradare for nagra
landsting. Det beror pa att uppdragsgivaren (Finansdepartementet) har
framfort att vi i kartlaggningen bor prioritera en analys av kommunerna.

De finansiella styrmedlen — alltsa de generella statsbidragen, de specialdesti-
nerade statshidragen och det kommunala utjdmningssystemet — har vi endast

3 Statskontoret, 2011:22.
4 Statskontoret, 2005:29.
5SOU 2007:10.

6 SOU 1998:105.
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beskrivit oversiktligt. Kommunal medfinansiering ingar inte i var kartlagg-
ning, eftersom den inte &r en direkt styrsignal fran staten till kommunerna.

Statskontoret har inte genomfort nagon egen kartlaggning av de specialdesti-
nerade statsbidragen eftersom dessa har kartlagts av bade Finansdeparte-
mentet och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) under projektets gang.

Vi har inte kartlagt generella regler som galler fér kommunerna pa grund av
att de ar arbetsgivare eller uppgiftslamnare. Det galler till exempel skatte- och
redovisningsregler, regler om arbetsmiljo och regler om upphandling. Vi har
heller inte kartlagt statistik som samlas in fran kommunerna av bland andra
SCB (som rakenskapssammandraget) och till olika databaser (som Oppna
jamforelser).

Domstolarna och deras verksamhet ingar inte heller i var kartlaggning. Even-
tuella domar som rér kommunerna omsatts sannolikt till reglering pa sikt.

Det har inom ramen for uppdraget inte varit mojligt att kvantifiera antalet
forfattningar riktade mot kommuner. Det beror bland annat pa att det kan vara
svart att avgéra om en kommunal verksamhet berors av en forordning eller
foreskrift. Anledningen &r att reglerna ofta riktar sig mot en utférare, en pro-
fession eller ndgon som hanterar en produkt eller liknande, och darmed inte
direkt mot kommunen som organisation.

Enligt uppdraget ska vi kartlagga den styrning som sker som en féljd av EU-
medlemskapet. Var tolkning ar att denna styrning handlar om hur kommu-
nerna paverkas av EU:s olika rattsakter. Vi behandlar inte hur kommunerna i
vidare mening paverkas av EU-samarbetet, till exempel deltagande i EU:s
olika strukturfonder och program. Vi behandlar inte heller den mjukare form
av styrning fran EU som sker inom flera omraden — vanligtvis omraden som
ligger utanfor EU-rétten — till exempel genom frivillig samverkan, bench-
marking och dialog.

Vi har haft 16pande diskussioner med uppdragsgivaren om tolkningen av
fragorna och om avgransningen av uppdraget.

1.5 Metod

Den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting

For att fa en samlad bild av den statliga styrningen av kommuner och lands-
ting har vi skickat ut en enkat till drygt 150 statliga myndigheter. Enkéten har
dock inte skickats till myndigheter som har ett 6vergripande ansvar for fragor
som omfattar samhéllet i mer vid bemérkelse, till exempel domstolarna.
Svarsfrekvensen pa enkéaten var 96 procent.

Syftet med enkaten var att kartlagga vilka myndigheter som styr kommunerna
och landstingen, inom vilka verksamhetsomraden styrningen sker och vilka
styrmedel som myndigheterna anvénder.
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Forutom enkaten har vi genomfort ett storre antal intervjuer med tjanstemén
vid SKL, Regeringskansliet och vid ett antal myndigheter som utdvar nagon
form av styrning av kommunerna. Bland dessa kan vi namna Boverket, Livs-
medelsverket, Migrationsverket, Myndigheten for samhallsskydd och bered-
skap, Naturvardsverket, Skolverket, Socialstyrelsen och Statens kulturrad.

Vi har specialstuderat flera kommunala verksamhetsomraden for att kunna ge
en djupare bild av styrningen. Vi har framfor allt fokuserat pa kommunernas
obligatoriska ansvarsomraden, men vi har dven studerat ett frivilligt ansvars-
omrade. Fragor som har stéllts &r bland annat vilka styrformer som anvands,
hur omfattande regleringen &r pa omradet, vilka krav som stalls pa uppfolj-
ning samt hur stor EU:s paverkan ér.

Enligt uppdraget ska vi 6versiktligt belysa utvecklingen av den statliga styr-
ningen over tid. Hur styrningen har forandrats inom enskilda omraden har vi
framst fangat i intervjuer med myndigheter och kommuner, och genom en
enkat riktad till samtliga kommunchefer.

For att belysa den samlade styrningens utveckling har vi anlitat Stig Montin,
professor i offentlig forvaltning vid Forvaltningshogskolan i Goteborg. Han
har tagit fram en rapport om hur statens samlade styrning av kommuner och
landsting har utvecklats fran efterkrigstiden fram till i dag. Beskrivningen ger
en bild av hur statens styrning i sig har forandrats, men ocksa av hur diskus-
sionen om styrningen har sett ut.

| uppdraget ingar det att sarskilt redovisa tillampningen av férordningen om
regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter (2014:570). Den
fragan har vi forsokt fanga genom enkaéten till de statliga myndigheterna och
genom forfragningar till samtliga departement inom Regeringskansliet.

Nar det galler EU:s paverkan har vi uppfattat att uppdragsgivaren framst ar
intresserad av en kartlaggning av de krav pa uppf6ljning som galler nér en
verksamhet ytterst ar reglerad av EU. Den fragan har vi besvarat med stod av
myndighetsenkéaten, genom intervjuer med myndigheter och SKL, men ocksa
genom de kommunintervjuer vi har genomfort.

Styrningens effekter pa enskilda kommuner och landsting

For att kartlagga hur den statliga styrningen paverkar kommunernas priorite-
ringar, deras administrativa borda och deras mojligheter att utveckla verksam-
heterna, sa har vi framst fokuserat pa kommunernas egna uppfattningar om
styrningen. Svaren maste samtidigt vdgas mot bland annat de nationella
malen, kravet pa likvardighet och utrymmet for lokal anpassning.

Vi kan i var analys inte enbart se till kommunernas uppfattningar om styr-
ningens effektivitet utan maste ocksa forhalla oss till den statliga styrningens
syften och motiv, till exempel vad galler likvardighet och rattssakerhet. | var
analys har vi dven végt in kommunernas varierande forutsattningar. Vi har
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bland annat undersokt om svaren skiljer sig mellan olika typer av kommuner,
till exempel mellan sma och stora.

For att besvara fragorna i denna del av uppdraget har vi anvant flera olika
metoder. Konsulter fran Kontigo AB har intervjuat representanter for 22 kom-
muner av olika storlek och med olika geografiska forutsattningar. Syftet med
intervjuerna var att undersdka konsekvenserna av den statliga styrningen.
Storstadskommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé ingar inte i urvalet,
eftersom uppdragsgivaren har framfort att vi inte bor prioritera en analys av
dessa kommuner. Studien presenteras i sin helhet i bilaga 3. Nagra av fragorna
som stélldes var:

e Vilken inverkan har den statliga styrningen pa kommunernas 6vergripan-
de planering och pa hur de prioriterar sina ekonomiska resurser?

e Vilken inverkan har den statliga styrningen pa de olika verksamhets-
omradena som kommunerna ansvarar for? Har har vi ocksa oversiktlig
belyst skillnader mellan olika verksamhetsomraden.

e Vilken inverkan har den statliga styrningen pa kommunernas frivilliga
verksamheter?

e Hur ska kommunerna béttre ta vara pa medarbetarnas kompetens i verk-
samheternas planering, utveckling, genomférande och uppféljning?

e Hur paverkar EU:s krav pa uppféljning kommunernas arbete?

Personerna som har intervjuats har olika roller i kommunerna. Intervjuer har
genomforts med kommunpolitiker och centralt placerade tjanstemén, som &r
val insatta i hur kommunen planerar sin verksamhet. Personer med ansvar for
enskilda verksamhetsomraden som kommunerna har till uppgift att tillhanda-
halla, till exempel verksamhetschefer, har ocksa intervjuats.

Forutom intervjuerna har vi skickat ut flera enkéter. En enkaét skickades till
kommunledningen i samtliga kommuner for att 6versiktligt, men brett, fanga
styrningens effekter pa kommunernas verksamhet. Svarsfrekvensen blev 68
procent. De andra enkaterna handlade om styrningen inom olika verksamhets-
omraden. De skickades till halften av samtliga kommuner — till verksam-
hetscheferna inom respektive omrade. Omradena var

skola

social omsorg

hélso- och miljoskydd

renhallning, avfall och vatten

plan- och byggomradet

krisberedskap

raddningstjanst

mottagning av nyanlénda invandrare

mottagning av ensamkommande barn och ungdomar
kultur- och biblioteksverksamhet.
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Vi valde slumpmassigt ut vilka kommuner som skulle fa enkaterna om styr-
ningen inom verksamhetsomradena. For att fa svar fran kommuner av olika
storlek och fran olika delar av landet valde vi kommuner ur olika kommun-
grupper (enligt SKL:s kommungruppsindelning).

Eftersom réaddningstjansten ofta drivs av kommunalférbund eller av en
gemensam namnd for flera kommuner har vi inom detta omrade skickat
enkaten till de kommunalférbund eller liknande dar nagon av de kommuner
som fatt de 6vriga enkaterna ingdr. Av 157 tankbara respondenter skickades
enkéaten ut till 96.

Svarsfrekvenserna for de olika verksamhetsamhetsomradena varierade mel-
lan 51 och 75 procent. SKL skickade ut ett brev till samtliga kommuner med
bedémningar och instruktioner om hur en del av fragorna bor besvaras. Detta
kan ha paverkat vissa kommuners svar pa enkéaterna.

Nar det géller i vilken man den statliga styrningen paverkar mgjligheten att ta
tillvara medarbetarnas kompetens och erfarenhet ligger frdgan nara Stats-
kontorets delrapport Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten
(2016:20). Vi har darfor tagit del av de iakttagelser som gjorts och de slutsat-
ser som har dragits i detta uppdrag. Pa uppdrag av Statskontoret har Statistis-
ka centralbyran dven genomfort en enkatundersokning riktad till 12 000
medarbetare i statlig, kommunal och privat sektor rérande medarbetarskap,
ledarskap och tillit. Av dessa svarade 4 856 personer (42 procent).” Vi har
tagit del av for vart uppdrag relevanta resultat fran enkaten.

Den 8 juni 2016 anordnade Statskontoret i samrad med Regeringskansliet ett
seminarium om statens styrning av kommunerna, i enlighet med vad som
anges i regeringsuppdraget. Syftet var att brett inhdmta synpunkter om statens
styrning av kommunerna.

1.6 Kvalitetssékring och projektgrupp

Statskontorets projektgrupp har bestatt av Staffan Brantingson, Carl
Holmberg, Gabriella Jansson och Viveka Karlestrand (projektledare). Aljona
Magalyas och Linus Sikstrom deltog i projektet som praktikanter till och med
den 6 juni 2016. Aljona Magalyas fortsatte som anstélld till och med den 10
juli 2016 och Linus Sikstrom till och med den 31 oktober 2016. En intern
referensgrupp har ocksa varit knuten till projektet. Delar av rapporten har
faktagranskats av bertrda aktorer. Det géller relevanta statliga myndigheter,
Regeringskansliet och SKL.

7 Skattad andel svarande inom kommunal sektor ar 49 procent, landstinget 56 procent, statlig
sektor 54 procent och inom privat sektor 38 procent. Urvalsramen definierades med hjalp av
registerdata fran SCB och stratifierades pa sektor, kén och alder. Resultaten har viktats for
att kunna redovisa resultaten for hela populationen. For att reducera bortfallsskevheten har
vikterna dven berdknats med kalibrering.

22



1.7 Rapportens disposition

| kapitel 2 beskriver vi dversiktligt kommunernas roll i samhallsorganisatio-
nen. Vi beskriver ocksa hur staten styr kommunernas verksamhet och vilka
styrmedel som staten anvander i styrningen. Har tar vi ocksa upp fragan om
tillampningen av foérordning (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter.

Kapitel 3 behandlar kommunsektorns finansiering, med sarskilt fokus pa de
specialdestinerade statsbidragen.

| kapitel 4 behandlar vi kommunernas syn pa statens samlade styrning av den
kommunala verksamheten.

| kapitel 5-12 redovisar vi styrningen av enskilda verksamhetsomraden. De
atta omradena ar

skolvasendet

social omsorg

migration och nyanlénda invandrares etablering

fysisk planering och bostadsforsérjning

avfallshantering, halso- och miljotillsyn samt vattenforsorjning
e livsmedel

e krisberedskap och skydd mot olyckor

e  kultur- och biblioteksverksamhet.

| beskrivningarna gar vi igenom de 6vergripande malen for omradet, vilka
styrmedel som staten anvander, vilka myndigheter som styr, EU:s styrning
samt hur tillsyn och uppféljning genomfors. Avslutningsvis redovisar vi syn-
punkter pa statens styrning.

| kapitel 13 redovisar vi Statskontorets sammanfattande iakttagelser och
beddomningar.

Pa Statskontorets webbplats, www.statskontoret.se, kan bilagorna till rappor-
ten laddas ned.

Bilagal Styrning av kommuner i nordiska lander
Bilaga 2 Statens styrning av kommuner, en historisk oversikt
Bilaga 3 Statens styrning av kommuner, en konsultrapport av Kontigo AB

Bilaga 4 Beskrivning av myndigheter och bemyndiganden

23


http://www.statskontoret.se/

24



2 Statens styrning av kommunal verksamhet

| det har kapitlet behandlar vi éversiktligt hur staten styr den kommunala
verksamheten. Vi beskriver vilka olika styrmedel som finns och vilka olika
aktorer som styr. Med staten menar vi riksdagen, regeringen, Regerings-
kansliet och statliga myndigheter. Vi beskriver dven kortfattat den styrning
som sker genom den Europeiska Unionen.

2.1  Utvecklingen av den statliga styrningen oOver tid

| uppdraget till Statskontoret framgar det att utrymmet for strategisk styrning
bor 6ka. Det ska bland annat ske genom mindre detaljstyrning och 6kad
langsiktighet. Ambitionen &r att detaljstyrningen ska minska till forman for
en mer strategisk styrning som kannetecknas av tillit och fortroende.

Om man blickar bakat kan man siga att utvecklingen av den statliga styr-
ningen av kommunerna fran andra varldskriget fram till i dag kan delas in i
tre perioder.

Den forsta perioden stracker sig fram till slutet av 1970-talet och kanne-
tecknas av ett statligt styrt kapacitetsbyggande. Det innebér att det formades
en sammanhallen men samtidigt decentraliserad valfardsstat. Det ar en period
som har kallats rekordaren, pa grund av den kontinuerliga tillvaxten. Detta
valfardshygge méttes inte av ndgot omfattande ifragasattande, d&ven om kom-
munsammanslagningarna under 1960-talet blev starkt ifragasatta fran olika
hall.

Den andra perioden omfattar tiden fran borjan av 1980-talet fram till borjan
av 1990-talet. Det var en period som kénnetecknas av decentralisering och
avreglering, dd man gick fran regelstyrning till resultatstyrning (tidigare
kallat mal- och resultatstyrning). | stallet for detaljreglering skulle styrningen
ske genom tydliga mal och resultatkrav, vilket skulle ge kommunerna storre
frihet i hur de genomforde sina ataganden. Idén var att om handlingsutrymmet
okade kunde kommunala politiska férsamlingar framja bade effektivitet och
demokrati pa ett fortroendefullt sétt.

Den tredje perioden startade under 1990-talet, da nya former av avreglering
introducerades. Den gangen var det inte for att framja lokalt politiskt hand-
lingsutrymme, utan snarare for att begransa det, till forman for mer mark-
nadsorientering och marknadsskapande. Valfrihet och konkurrens blev led-
orden samtidigt som nationell likvardighet skulle prioriteras. | takt med den
utvecklingen stélldes det krav pa 6kad granskning och kontroll fran statens
sida, for att framja likvérdig service och likvardig konkurrens.
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Den statliga styrningen var sarskilt pataglig under den forsta och den tredje
perioden. Under den forsta var kommunerna en viktig del av "det starka
samhdllet”, som skulle erbjuda medborgarna god och jamlik service. Idén var
att det var forst nar den demokratiskt styrda sammanhallna offentliga sektorn
hade tillgodosett medborgarnas behov av olika tjanster som de kunde sta
starkta infor framtiden. Det gallde framfor allt utbildning samt vard och
omsorg.

| den tredje perioden framstélldes kommunernas och landstingens politiska
organ mer som ett hinder an som framjande av en énskad utveckling i riktning
mot valfrihet och konkurrens samt likvardig service och omsorg. Darfor blev
det politiska handlingsutrymmet i flera fall kringskuret, till exempel genom
marknadsreglering samt statliga myndigheters 6kade granskning och kont-
roll. Generellt sett kan man séga att under senare ar framtrader en nagot mot-
sagelsefull hallning till relationen stat och kommun fran statsmakternas sida.
Principen om kommunal sjalvstyrelse har markerats starkare an tidigare sam-
tidigt som styrning och kontroll av kommunernas verksamhet har okat.

Samtidigt framkommer att allt fler aktorer &ar involverade i policyformulering,
genomforande och utvérdering. Signaler om vad och hur kommunerna bor
gora inom olika verksamhetsomraden kommer fran flera hall och de statliga
myndigheternas styrning &r i vissa sammanhang bara en del av den faktiska
styrningen.

I bilaga 2 finns en mer utforlig beskrivning av hur den statliga styrningen har
forandrats under perioden.

2.2 Relationen mellan stat och kommun

2.2.1 Den kommunala sjalvstyrelsen

Den kommunala, lokala nivan spelar en viktig roll i den svenska samhalls-
organisationen. Regeringsformens inledande bestaimmelse slar fast att den
svenska folkstyrelsen bland annat foérverkligas genom kommunal sjalvstyrel-
se (1 kap. 18).

Motiven for den kommunala sjélvstyrelsen ar bade demokratiska och effekti-
vitetsinriktade. Det politiska systemets legitimitet blir starkare genom att
sjalvstyrelsen ger medborgarna mdjlighet till lokalt inflytande, och till
ansvarsutkravande av den genomforda politiken. Kommuner och landsting ar
politiskt styrda organisationer, vilket innebdr att de férutom att vara ett medel
for en regerings forverkligande av sin politik daven har ett demokratiskt egen-
varde. Den kommunala sjalvstyrelsen anses dven ha forutsattningar for stérre
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flexibilitet och battre anpassningsformaga vad galler de olika behov av offent-
liga atgarder som finns. Viss verksamhet ar ocksa av sadan art att en lokal
hantering lampar sig béttre.®

| en enhetsstat som Sverige ar det regeringen och riksdagen som beslutar om
det ramverk som galler fér kommunerna — genom krav i kommunallagen och
i olika speciallagar. Statsmakterna maste samtidigt ta hansyn till de begrans-
ningar som den kommunala sjalvstyrelsen innebér. | regeringsformen star det
exempelvis att kommunerna far ta ut skatt for att skota sina uppgifter och att
beslutanderatten utévas av valda férsamlingar. Regeringsformen anger dess-
utom att en proportionalitetsheddmning maste goras nar begransningar i den
kommunala sjalvstyrelsen dvervégs (14 kap. 3 8). Det betyder att inskrank-
ningar i den kommunala sjalvstyrelsen inte bor ga utéver vad som ar nod-
vandigt med hansyn till de &ndamal som har foranlett den.

2.2.2 En flexibel fordelning av uppgifter

Uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun &r inte alltid given, och den
har véxlat over tid. | prop. 1973:90, med foérslag till en ny regeringsform,
framholls att det varken ar lampligt eller mojligt att en gang for alla dra pre-
cisa granser for den kommunala kompetensen i grundlagen. Den bér kunna
forandras med samhallsutvecklingen och grundas pa praktiska 6vervaganden.
Aven i forarbetena till kommunallagen framhélls att sjalvstyrelsen i grunden
ar en princip for relationen mellan staten och den kommunala nivan.® Prin-
cipen ska gélla for all kommunal verksamhet, men sjalvstyrelsen kan aldrig
vara total.

2.2.3 Obligatoriska och frivilliga uppgifter

I regeringsformen finns bestammelser som sager att det ska finnas saval statli-
ga som kommunala forvaltningsmyndigheter i den offentliga forvaltningen (1
kap. 8 8) samt att forvaltningsuppgifter kan anfértros at kommuner (12 kap.
48). Darmed kan staten anvanda lagstiftning for att ge kommunerna ansvaret
for olika slags offentliga uppgifter. Vidare far kommuner ta hand om ange-
lagenheter av allmént intresse som anknyter till kommunens omrade eller dess
medlemmar.

Sammantaget innebdr detta att de kommunala verksamheterna i praktiken
bestar av dels ett stort antal obligatoriska uppgifter som staten har lagt pa
kommunerna, dels vissa frivilliga uppgifter som utgar fran den kommunala
allménna kompetensen. Samtliga kommuner har enligt lag ansvar for verk-
samheter sasom skola, forskola, vatten och avlopp och éldreomsorg. Till de

8 Se SOU 1998:16, Regional frihet och statligt ansvar — en principiell diskussion; Stats-
kontoret 2011:17, Kommunalt sjalvstyrelse och proportionalitet.
° Prop. 1990/91:11.
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frivilliga uppgifterna hor bland andra kultur och fritid och néringslivsutveck-
ling.

2.2.4 Den statliga styrningens syften

Den kommunala sjalvstyrelsen maste balanseras mot den statliga styrningens
syften, som ofta ar knutna till nationella mal och intressen. En 6vergripande
utgangspunkt for den statliga styrningen ar att staten lagger uppgifter och
skyldigheter pa kommunerna. Staten har darmed ett intresse av att paverka
eller sékerstélla att kommunerna kan utféra dessa obligatoriska uppgifter
enligt uppstéllda mal och krav.

En grundlédggande princip i lagstiftningen som styr de kommunala verksam-
heterna ar att medborgarna ska garanteras en likvardig samhallsservice obe-
roende av var de bor i landet. Statens styrning syftar darfor ofta till att skapa
storre nationell likvardighet mellan kommunerna inom viktiga samhéllsom-
raden. Det kan handla om att astadkomma likvardighet i en verksamhets
resultat, men ocksa i utformandet av verksamheten.

Andra motiv till styrningen kan vara politiska, till exempel om staten vill
signalera att ett omrade eller forhallande &r prioriterat. Styrning kan vidare
anvandas for att sakerstalla rattssdkerheten i kommunerna, dvs. att kommu-
nernas verksamhet genomfors och tillhandahalls pa ett lagligt korrekt, trans-
parent och forutsagbart satt. Styrningen kan ocksa tjana till att skapa legitimi-
tet och fortroende for statens agerande.

2.2.5 Resultatstyrning — den radande styrfilosofin

Resultatstyrning ar den styrfilosofi som har varit radande i den offentliga
forvaltningen de senaste decennierna, dven om tillampningen skiljer sig at
mellan statlig och kommunal verksamhet. Modellen bygger i grunden pa en
delegering dar regeringen styr genom overgripande malformuleringar, medan
kommunerna ansvarar for hur deras verksamheter nar malen. Samtidigt
bygger denna delegering pa att kommunerna kontrolleras i efterhand, vilken
i sig kan inverka pa hur verksamheten utfors och darmed begransa kommu-
nernas handlingsutrymme. Kritiken mot resultatstyrning riktas ofta mot denna
efterkontroll. Inom de kommunala verksamheterna har diskussionen framst
handlat om att den leder till en 6verdriven fokusering pa resultat samt att de
omfattande uppféljningarna och kraven pa dokumentation har 6kat kommu-
nernas administrativa borda.*

10 Se t.ex. SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning; Ahlback
Oberg, Shirin & Widmalm, Sten "Att gor ratt — dven nar ingen ser pd”, Statsvetenskaplig
tidskrift 2016/1;
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2.2.6 Styrningen kan variera fran tvingande till frivillig

Den statliga styrningen kan sammanfattas i de Overgripande kategorierna
regelstyrning, finansiell styrning och annan styrning. Styrmedlen kan betrak-
tas som mjukare eller hardare beroende pa hur tvingande de ar.

Regelstyrning &r juridiskt tvingande eller villkorliga styrmedel. Regelstyrning
forekommer i lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter och innehaller
olika pabud fér kommunerna.

Finansiell styrning innebér att staten forsoker fa till stand ett 6nskat beteende
hos kommunerna genom skatter, subventioner, bidrag, med mera.

Annan styrning eller informativa styrmedel bestar av olika "mjuka” styrmedel
som inte &r villkorliga eller tvingande. Genom information, kunskap eller
radgivning ar syftet att upplysa och stimulera kommunerna i en viss riktning.

Detaljstyrning &r ett ofta forekommande begrepp som kan ha olika innebdrd
beroende pa sammanhanget. Vi har valt att definiera detaljstyrning som att
staten har bestamt hur de uppgifter som har alagts kommunerna ska utforas.
Det kan handla om olika kompetenskrav, krav pa processer och dokumen-
tation, eller krav pa hur en verksamhet ska organiseras. Aven specialdestine-
rade statsbidrag med detaljerade villkor och aterrapporteringskrav innebar en
form av detaljstyrning.*

Detaljstyrning diskuteras ofta i termer av omotiverad éverreglering.'? Sam-
tidigt kan detaljstyrning vara nédvandigt inom vissa omraden, for att saker-
stalla att de kommunala verksamheterna uppfyller vissa sékerhetsnivaer,
medicinska krav eller tekniska krav.

2.3  Sastyr staten

| foljande avsnitt redogor vi pa en Gvergripande niva hur staten styr® den
kommunala verksamheten. Vi fokuserar huvudsakligen pa de olika styrmedel
som regeringen och myndigheter anvander for att paverka de kommunala
verksamheterna i en viss riktning. Vi beror inte den styrning som kan fore-
komma genom politiska uttalanden.

For en mer detaljerad redovisning av regeringens och myndigheternas styr-
ning av olika kommunala verksamhetsomraden, se kapitel 5-12.

11 Se Difi 2015:19, Statlig styrning av kommunene.

12 Se t.ex. DN Debatt, ”Vilfardens yrken maste fa sin frihet och status ater”; 2013-11-15; DN
Debatt, ”Sa ska detaljstyrningen i valfardssystemen minska”, 2016-02-06.

13 Med styrning menar vi att ndgon eller nagot (ett styrsubjekt) forsoker paverka nagon eller
nagot (ett styrobjekt) i en viss riktning eller till ett visst onskvart beteende, se Statskontoret,
2011:22, s. 24.
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2.3.1 Ett stort antal myndigheter styr de kommunala
verksamheterna

En stor del av statens styrning av kommunerna sker genom statliga myndig-
heter. Statskontorets enkat till ett urval statliga myndigheter visar att ett
sextiotal av de tillfragade myndigheterna utdvar nagon typ av styrning éver
kommunal verksamhet. Da ar lansstyrelserna respektive universitet och hog-
skolor raknade som en myndighet var. Det handlar om allt fran regelstyrning
genom foreskrifter och tillsyn till styrning genom specialdestinerade stats-
bidrag, vagledningar eller kunskapsstdd.

Om man ser till enskilda verksamhetsomraden varierar emellertid antalet
myndigheter som utévar nagon typ av styrning. Inom de stora kommunala
ansvaromradena sasom skola, halso- och sjukvard samt social omsorg har
manga myndigheter angett att de pa nagot satt styr.

Vissa myndigheters uppdrag gentemot kommunerna &r verksamhetsoverskri-
dande vilket innebdr att de utévar styrning over flertalet kommunala verk-
samhetsomraden. Ett exempel ar Datainspektionen, som bland annat bedriver
tillsynsverksamhet éver behandlingen av personuppgifter. Ett annat exempel
ar Barnombudsmannen, som har i uppdrag att Overvaka att barnkonventionen
efterlevs samt driver pa genomférandet i kommunerna.

2.3.2 Manga myndigheter anvander en palett av styrmedel

Svaren pa Statskontoret enkat visar att manga av de tillfragade myndigheterna
anvander en rad olika styrmedel for att styra den kommunala verksamheten.
Vissa myndigheter kan utéva tvingande styrning, sasom att utfarda foreskrif-
ter eller att utdva tillsyn. Denna styrning sker dock i regel i kombination med
mjukare styrmedel sasom allmanna rad, vagledningar eller annan informa-
tion. Detta géller till exempel tillsynsmyndigheterna Skolinspektionen och
Inspektionen for vard och omsorg (1VO), som tillhandahaller tillsynsvagled-
ningar och annat stod for att géra det lattare for de kommunala verksamheter-
na att folja lagar och férordningar.

2.3.3 Léansstyrelsen har en speciell roll

Lansstyrelsen svarar for den statliga forvaltningen i lanet dér ingen annan
myndighet har ansvaret. Lansstyrelsen har bland annat uppgifter som omfattar
livsmedelskontroll, samhallsplanering och boende, miljé- och hélsoskydd,
krisberedskap samt skydd mot olyckor. Det innebér att de har manga kontakt-
ytor mot saval statliga myndigheter som kommuner.

14 Totalt svarade 150 av 156 tillfragade myndigheter.
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Lansstyrelsen ska alltsa formedla och samordna en méangd styrsignaler fran
central niva, inom vitt skilda verksamhetsomraden. Samtidigt har de en dub-
bel och delvis motstridig roll — de ska se till att nationella mal far genomslag
i lanet samtidigt som de, utifran regionala forhallanden, ska framja lanets
utveckling.

Lansstyrelsen forfogar Over en rad styrmedel som dock varierar mellan
ansvarsomradena. | vissa fall ar lansstyrelsen tillsynsmyndighet, men de har
ocksa bemyndigande att utfarda foreskrifter till vissa lagar och férordningar.

2.3.4 Myndigheter med bemyndigande att utfarda foreskrifter

Foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av regeringen genom
forordning. Efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen kan dven statli-
ga myndigheter och kommuner meddela foreskrifter. Ett bemyndigande att
meddela foreskrifter ska alltid ges i lag eller férordning.*s

En del av vart uppdrag &r att kartlagga vilka myndigheter som har fatt ett
bemyndigande att utfarda foreskrifter och i vilken utstrackning myndigheter-
na utnyttjat dessa.

Statskontorets myndighetsenkat visar att ett 30-tal av myndigheterna som har
svarat pa Statskontorets enkat har ratt att utfarda foreskrifter som riktar sig
helt eller delvis mot kommunal verksamhet. | vissa fall kan en myndighet ha
ett bemyndigande att utfarda foreskrifter for en hel férordning eller lag men
ibland &r bemyndigandet begransat till delar av en férordning eller lag. Exem-
pel pa myndigheter med ett flertal bemyndiganden att utfarda foreskrifter ar
Boverket, Socialstyrelsen och Skolverket.

Lansstyrelserna har i vissa fall bemyndigats att utfarda lokala foreskrifter. Det
kan till exempel galla lokala foreskrifter enligt sjétrafikforordningen (1986:
300) eller foreskrifter om vattentékter enligt miljobalken (1998:808). 1 vissa
fall har bade lansstyrelserna och kommunerna ett bemyndigande att utfarda
forskrifter. Ett exempel &r ordningslagen dar foreskriftsratten ar fordelad mel-
lan dem (1998:1617).

I allmanhet har myndigheterna utnyttjat bemyndigandet

Statskontorets enkat visar att myndigheterna i flertalet fall har utnyttjat ratten
att utfarda foreskrifter. Ett par undantag ar Migrationsverket och 1VO som
annu inte har utfardat nagra foreskrifter. Exempel pa myndigheter som endast
delvis har utnyttjat ratten att utfarda foreskrifter ar Skolverket (se vidare
bilaga 4).

15 Regeringsformen 8 kap. 1 8.
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2.3.5 Tillampningen av férordningen om regeringens
medgivande till beslut om vissa foreskrifter

En del i Statskontorets uppdrag &r att redovisa hur myndigheterna tillampar
foérordningen om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter
(2014:570). Forordningen borjade gélla den 1 augusti 2014.

Férordningen innebar att innan en forvaltningsmyndighet beslutar om fore-
skrifter som vid tillampningen kan fa sadana effekter pa kostnader for staten,
kommuner eller landsting som inte &r ovasentliga, ska regeringens medgivan-
de att besluta foreskrifterna inhamtas.

Ekonomistyrningsverket (ESV) svarar for véagledning och radgivning med
anledning av férordningen. Enligt ESV har endast ett fatal myndigheter tagit
kontakt med dem om hur férordningen ska tillampas.

Bara ett &rende har prdvats av regeringen

| enkaten till de statliga myndigheterna har vi fragat i hur manga fall myndig-
heten har inh&mtat regeringens medgivande. For att komplettera informatio-
nen i enkatsvaren har vi aven stallt fragan till samtliga departement. Savitt vi
har kunnat finna har endast ett &rende provats av regeringen. Det gallde ett
forslag till foreskrifter och allménna rad om ansvaret for dldre personer och
bemanning i sarskilda boenden. I det fallet avslog regeringen Socialstyrelsens
begaran om att meddela foreskrifter. Anledningen var att regeringen ansag att
de foreslagna foreskrifterna skulle ge vasentliga kostnadseffekter om de
tillampades.

2.3.6  Myndigheter som utévar tillsyn éver de kommunala
verksamheterna

Tillsyn ar ett styrmedel som utgar fran reglering, och &r ett satt att granska att
regleringen efterlevs. Till skillnad fran annan typ av uppféljning och utvarde-
ring &r tillsyn alltid relaterad till lagstiftning och har regelefterlevnad som sitt
yttersta mal. Tillsyn inbegriper dven ratten att gora ett ingripande eller atgar-
dande i syfte att korrigera felaktigheter. " Vilka mojligheter tillsynsmyndig-
heterna har att ingripa och dela ut sanktioner varierar mellan olika tillsyns-
omraden och myndigheter. Det kan handla om allt fran uttalande av kritik och
uteblivna tillstand till vitesférelaggande och sanktionsavgifter, samt slutligen
till avstangning och atalsanmalan.

Tillsynsmyndigheter pa olika nivaer
Tillsynen kan utdvas av tillsynsmyndigheter pa nationell, regional och lokal
niva. Ansvarsfordelningen mellan dessa skiljer sig at mellan olika tillsyns-

16 Regeringsbeslut 2016-02-11, S2014/08022/FST.
17 Statskontoret 2012, Tank till om tillsynen.
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omraden. Inom till exempel den offentliga livsmedelskontrollen utévar samt-
liga nivaer tillsyn av olika verksamheter. Vissa statliga tillsynsmyndigheter
har tillsyn som sin enda uppgift, medan andra dven har andra uppgifter.
Skolinspektionen ar ett exempel pa en myndighet som har tillsyn som sin
framsta uppgift medan Myndigheten for samhallsskydd och beredskap
(MSB) har flera andra uppgifter. I tillsyn ingar inte enbart operativ tillsyn,
dvs. tillsyn som utévas direkt mot tillsynsobjektet. En annan viktig del av
tillsynsarbetet ar tillsynsvégledning, som &r det végledande arbete som talar
om hur tillsynen bor utforas.

Statskontorets enkatundersokning visar att 21 myndigheter pa nationell niva
utovar tillsyn over kommunal verksamhet. Dértill utévar lansstyrelserna
tillsyn inom flera omraden. Antalet tillsynsmyndigheter varierar mellan olika
verksamhetsomraden. Flest tillsynsmyndigheter har miljdomradet dar Natur-
vardsverket, Kemikalieinspektionen, lansstyrelserna och dven kommunala
namnder utdvar tillsyn.

2.3.7 Myndigheter som fordelar specialdestinerade
statsbidrag

Specialdestinerade eller riktade statshidrag ar avsedda for en bestamd verk-
samhet eller ett visst andamal. De kraver i regel nagon form av motprestation
och aterrapportering. Antingen maste de sokas eller sa fordelas de enligt en
prestationsmodell. De flesta statsbidragen &r ensidigt beslutade av staten, men
vissa regleras genom dverenskommelser mellan staten och SKL.

Det kan finnas flera motiv for statsmakterna att inte inordna vissa bidrag i det
generella statsbidraget. Ett tungt vdgande motiv har varit att staten har ansett
att det finns behov av att 6ka styrningen av verksamheterna for att na de natio-
nella malen. Det har riktats kritik fran flera olika hall mot en alltfér stor
anvandning av specialdestinerade statsbidrag som styrmedel. En del av kriti-
ken fokuserar pa den 6kning av administration bidragen i allmanhet skapar,
men kritiken ar i manga fall ocksa att de skapar osékra forutsattningar for
kommuner och landsting att planera sin verksamhet.

De specialdestinerade statsbidragen varierar nar det géaller
fordelningsmodell och storlek

De flesta specialdestinerade statshidragen finns inom omradena vard, skola
och omsorg, men de forekommer dven inom andra omraden. De specialdesti-
nerade statshidragens storlek och varaktighet varierar mycket.

Ett exempel pa ett specialdestinerat statsbidrag ar det for 6kad bemanning
inom &ldreomsorgen. Det betalades ut forsta gangen 2015 och stracker sig
fram till och med 2018. Totalt beraknas det uppga till 2 miljarder kronor per
ar 2016-2018. Statsbidraget fordelas enligt en modell som &r baserad pa stan-
dardkostnaderna i utjamningsmodellen for &ldreomsorgen i det kommunala
utjamningssystemet.
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Ett annat exempel finns fran Skolverket. De hade 2012-2015 i uppdrag att
genomfora det sa kallade Lararlyftet I1. Satsningen var en fortséttning pa det
forsta lararlyftet, men fokuserade pa att larare skulle bli behoriga i alla
skolformer, amnen och arskurser dér de undervisar. Statshidraget betalades ut
med ett faststallt belopp per erhallen hogskolepoang. Skolhuvudménnen
ansokte hos Skolverket och anmélde den personal som anstkan gallde.

Det finns flera exempel pa statshidrag som ar kopplade till en 6verenskom-
melse. Ett sadant exempel &r evidensbaserad praktik inom socialtjansten. Dar
har staten sedan 2011 ingatt arliga dverenskommelser med SKL och finansie-
rat arbetet med att stodja utvecklingen av evidensbaserad praktik inom social-
tjanstens omrade. Syftet har varit att brukare och patienter ska fa del av
insatser som bygger pa béasta tillgangliga kunskap.

Ett exempel pa ett mindre statsbidrag ar det som galler bibliotek som 6ppna
motesplatser. Detta bidrag, som foreslogs i varandringsbudgeten for 2016,
uppgar totalt till 10,5 miljoner kronor, varav en halv miljon kronor avsitts for
kop av litteratur.

2.3.8 Styrning genom nationella inriktningsdokument

Olika typer av nationella inriktningsdokument &r ett satt for regeringen att
uttrycka sina mal och ambitioner inom ett omrade. Till nationella inriktnings-
dokument raknas nationella strategier, handlingsplaner och handlings-
program.:® Syftet med denna typ av styrning &r att dvergripande paverka
utvecklingen inom ett omrade. Det kan &ven handla om att regeringen vill fa
draghjalp fran andra aktdrer som regeringen har begransad eller ingen formell
mojlighet att styra 6ver. Nationella inriktningsdokument kan dessutom vara
ett satt att kraftsamla olika aktorer kring en fraga och pa sa satt starka sam-
ordningen. Ett exempel &r den samlade strategin for alkohol-, narkotika-, dop-
nings- och tobakspolitiken (ANDT) som anger langsiktiga mal och inriktning
for omradet, men &ven hur insatser ska samordnas mellan statliga och kom-
munala aktorer.

Nationella inriktningsdokument &r normalt sett inte juridiskt bindande. Det
finns dock nagra undantag — sa kallade nationella handlingsplaner, som foljer
den gemensamma lagstiftningen inom EU. Ett exempel &r Nationell plan for
kontroll i livsmedelskedjan (NKP), som Livsmedelsverket tar fram tillsam-
mans med ett antal andra myndigheter. Den beskriver de viktigaste malen och
prioriteringarna for den offentliga livsmedelskontrollen de kommande aren.

18 Statskontoret, 2011:22, s. 31.
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2.3.9 Myndigheter som styr genom stdd och véagledningar

Den statliga styrningen av kommunala verksamheter sker dven genom olika
typer av stdd och vagledningar, till exempel nationella riktlinjer, allménna
rad, vagledningar, beslutsstod, handbdcker och rekommendationer. Denna
styrning syftar i regel till att vara ett kunskapsstod, men den kan ocksa ses
som ett satt for staten att paverka kommuners och landstings verksamhet. |
vissa fall utgor akademisk forskning ett underlag for kunskapsstodet.

Stod och vagledningar ar inte tvingande eller juridiskt bindande. Vissa myn-
digheter véljer dock ibland att inkludera allmanna rad, som ger rekommenda-
tioner for hur en forfattning ska tillampas, i sin foreskriftsserie.

Stod och végledningar ar vanliga styrmedel inom den nationella kunskaps-
styrningen av vard och omsorg, som syftar till att ge patienter och brukare
vard baserat pa basta tillgangliga kunskap.® Socialstyrelsen ar en av myndig-
heterna som tar fram ett stort antal stdd och vagledningar riktade mot kom-
muner och landsting. Det finns bland annat nationella riktlinjer som ger
beslutsfattare och yrkesverksamma rekommendationer om prioriteringar
inom ett visst omrade, till exempel varden av svara kroniska folksjukdomar.
Socialstyrelsen tar ocksa fram olika typer av beslutsstod som syftar till att ge
personalen végledning och rekommendationer for olika behandlingar.

Myndigheter kan ocksa ge ut handbdcker och véagledningar som ger en sam-
manstallning av vilka regler som galler pa ett omrade. Dessa kan ocksa vara
ett stéd for kommuner och landsting i hur de ska tillampa lagar och forord-
ningar. Naturvardsverket ger exempelvis ut flera handbocker kopplade till
miljobalken, bland annat fér kommunernas arbete med strandskydd. Livs-
medelsverket ger ut flera vagledningar som bland annat sammanfattar och
fortydligar EU-lagstiftningen inom livsmedelsomradet.

2.3.10 Overenskommelser — ett paket av olika styrmedel

Overenskommelser ar ett satt for regeringen att sétta fokus pé en fraga eller
ange en gemensam inriktning for ett kommunalt ansvarsomrade. Overens-
kommelser kan ses som ett ramverk dar flera styrmedel kombineras, till
exempel specialdestinerade statshidrag och olika informationsinsatser.

Overenskommelser ingas mellan tvé parter och ar inte tvingande. Vanligtvis
ar det regeringen och SKL som ingar 6verenskommelser, men det kan aven
vara myndigheter som ingar 6verenskommelser med SKL.2 Parterna kommer

19 For en utforligare beskrivning av kunskapsstyrningen av halso- och sjukvard samt social-
tjansten, se Ds. 2014:9, En samlad kunskapsstyrning for halso- och sjukvard och social-
tjansten.

20 T .ex. har Verket for innovationssystem (Vinnova) ingatt en éverenskommelse med SKL
med syftet att starka innovationsférmagan i den verksamhet som kommuner och landsting
ansvarar for.
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dverens om att genomfora vissa atgarder och visar att det aktuella omradet &r
angeldget.

Overenskommelser &r vanligast inom vard och omsorg, men finns aven inom
andra omraden. Inom vard och omsorg har flera 6verenskommelser syftat till
att utveckla kunskap och kunskapsstod, till exempel Stod fér en evidens-
baserad praktik for god kvalitet inom socialtjansten och Sammanhallen vard
om de mest sjuka aldre. Nagra dverenskommelser har ocksa innehallit krav
pa att parterna ska bista med rapportering till nationella databaser eller kvali-
tetsregister, vilket bildar grund for ny kunskap. #

2.3.11 Nationella samordnare

Nationella samordnare utses av regeringen for att samordna och genomféra
regeringens politik. Deras arbete sker utanfor myndighetsstrukturerna.

Nationella samordnare tillsatts framst nar det finns manga aktorer som
behdver samordnas for att politiska mal ska kunna uppnas. Ofta ar det komp-
lexa problem som maste I6sas. Regeringen forfogar inte alltid sjalv over de
nodvandiga resurserna och maste da engagera andra aktérer. Samordnarna
ska med hjalp av information, motivation och argument évertyga malgruppen
om att prioritera pa ett visst satt. Endast en mindre del av samordnarna for-
fogar dver ekonomiska medel. %

Riksrevisionen har konstaterat att tva tredjedelar av de nationella samord-
ningsuppdrag som tillsattes 2005-2015 riktade sig till kommuner och lands-
ting.2 Nationella samordnare har varit vanliga inom det sociala omsorgsom-
radet. Till exempel har det funnits en nationell samordnare for aldreomsorg
och en for psykisk ohalsa.

2.3.12 Uppfoéljning och utvardering

Uppfoljning och utvérdering ar ett satt for staten att sékerstalla att kommu-
nerna fullféljer sina uppgifter enligt uppstallda mal och krav. Uppgiftsinsam-
lingen har da ett kontrollerande syfte. Det kan handla om att folja upp hur
insatser, prestationer och effekter motsvarar malséttningarna, men aven att se
om insatserna har forbattrat den ekonomiska effektiviteten eller produktivite-
ten i kommunen. Ett exempel ar de aterrapporteringskrav som i regel foljer
av specialdestinerade statshidrag, dar kommunerna maste redovisa hur med-
len har anvants.

Uppgiftsinsamlingen kan &ven ha ett utvecklande syfte, dvs. att den ska bygga
kunskap inom en viss verksamhet och ge underlag for att utveckla verksam-
heten. Inom ramen for kunskapsstyrningen av den sociala omsorgen sker

21 Se Statskontoret 2015, Overenskommelser som styrmedel.
22 Se Statskontoret 2014, Nationella samordnare.
23 Riksrevisionen 2016:5, Nationella samordnare som statligt styrmedel.
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exempelvis uppfoljningar av metoder och arbetssétt i syfte att sprida erfaren-
heter och best practise.

Den hér typen av uppgiftsinsamling sker bland annat genom Oppna jam-
forelser, som bestar av systematiska och fortlopande jamforelser baserade pa
resultatindikatorer inom olika omraden. Syftet ar att stimulera landsting och
kommuner att analysera sin verksamhet, l&ra av varandra, forbattra kvaliteten
och effektivisera verksamheten.

Den statliga uppfdljningen av kommunal verksamhet sker &ven genom syste-
met for officiell statistik?* och kommunernas rdkenskapssammandrag (RS).
Kommun- och landstingsdatabasen Kolada samlar dven en stor mangd
nyckeltal om de kommunala verksamheterna. Databasen bygger i férsta hand
pa uppgifter fran den officiella statistiken, men aven andra kéllor.

Utvarderingsmyndigheter

Utredningar och utvarderingar &r ytterligare satt for staten att folja upp och
utvardera kommunernas verksamhet. Det handlar ofta om fragor som kraver
en mer djupgaende och kvalitativ bedomning. Det kan dels ske genom myn-
digheter som har utvarderingsuppdrag inom sina respektive ansvarsomraden,
dels genom fristaende utvarderingsmyndigheter. Skolverket har exempelvis
ett instruktionsenligt uppdrag att folja upp och utvérdera skolvasendet, for-
skoleverksamheten och skolbarnomsorgen. Vardanalys &r ett exempel pa en
sektorsanknuten utvérderingsmyndighet som har till uppgift att félja upp och
analysera halso- och sjukvarden, men som inte har direkta genomforande-
uppgifter.

2.4  Styrning genom Europeiska Unionen

Sverige ska, liksom 6vriga EU-medlemslander, inféra och tillampa EU:s bin-
dande rattsakter. Det géller dels EU-férordningar, som &r direkt tillampliga i
varje medlemsland, dels EU-direktiv, som behdver inforlivas eller omarbetas
i nationella forfattningar.

2.4.1 Kommunerna tillampar en stor del av EU-
lagstiftningen...

Pa manga omraden ar det kommunerna som ska tillampa EU:s regler eller
folja svenska forfattningar som vilar pa EU-ratten. Ofta handlar det om att
reglerna for EU:s inre marknad i vissa fall forbjuder eller begransar utrymmet
for lokala atgarder. Det galler bland annat EU:s upphandlings- och statsstdds-
regler. EU:s regler paverkar framst omraden dar kommunerna ansvarar for
tillsyn och tillstandsgivning, till exempel den offentliga livsmedelskontrollen.

24 Officiell statistik ska enligt lagen (2001:99) om den officiella statistiken finnas for allméan
information, utredningsverksamhet och forskning.
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En stor del av EU-lagstiftningen som rér den kommunala verksamheten har
inforlivats eller omarbetats i svensk lagstiftning. Darfor ar det inte alltid tyd-
ligt att styrningen utgar fran EU.

2.4.2 ... men regeringen bar ansvaret for att lagstiftningen
tillAmpas korrekt

Det &r regeringen som ytterst ansvarar for Sveriges medverkan i EU-sam-
arbetet. Inom vissa omraden regleras tillsynen genom EU-lagstiftning sam-
tidigt som kommunerna har tillsynsansvaret — det galler till exempel livs-
medelskontrollen. Staten har inom dessa omraden ett sarskilt intresse av att
félja upp den kommunala tillsynen, for att sékerstalla att den sker i enlighet
med EU-regleringen.

EU:s gemensamma regler géller for ett stort antal medlemsstater som skiljer
sig at i olika avseenden. Staten kan darfor dven behdva ta hansyn till i vilken
man EU:s regler dr anpassade till de svenska kommunernas lokala forutsatt-
ningar och behov. Fortydliganden och anpassning av EU-lagstiftningen till
svenska forhallanden sker ofta genom myndigheternas foreskrifter, men aven
genom andra typer av stod och vagledningar. Detta galler sarskilt inom om-
raden dar EU-lagstiftningen har stor inverkan, sasom inom livsmedels-
omradet. Kommerskollegiet tillhandahaller aven véagledningar for hur kom-
munerna ska tillampa EU-lagstiftningen om den inre marknaden, bland annat
sa att verksamheten inte strider mot tjanstedirektivet eller andra rattsprinciper
relaterade till den inre marknaden.

2.4.3 Minskat utrymme for statlig styrning

Som medlemsstat i EU far Sverige inte ha kvar eller infora statliga forfatt-
ningar som strider mot EU-réatten. Darmed kan EU-lagstiftningen minska
statens mojligheter att reglera kommunala verksamheter. Samtidigt kan EU-
regleringen ocksa innebéra att den statliga styrningen blir an mer detaljerad,
till exempel att statliga myndigheter “6verreglerar” sina foreskrifter som
bygger pa EU-regler.? Uppfoljningen kan ocksa oka i och med att staten
behover folja upp att EU-lagstiftningen tillampas pa ett korrekt satt. Inom
livsmedelskontrollen genomfor till exempel Livsmedelsverket uppféljningar
i enlighet med de krav pa arlig rapportering som finns i EU:s kontrollférord-
ning.

%5 Se Statskontoret 1999:7, Regelférenkling i EU och Sverige och 2005:12, EU:s paverkan
pa kommuner och landsting.

38



3 Kommunsektorns finansiering

Den kommunala sektorn finansieras till ungefar tva tredjedelar med kommu-
nalskatt, en sjattedel med olika typer av statsbidrag och en sjattedel med andra
typer av inkomster. En mindre del av den kommunala sektorns verksamheter
finansieras med avgifter som &r reglerade i lag. Eftersom I6nesumman utgor
merparten av den kommunala sektorns skatteunderlag &r sysselséttnings-
utvecklingen starkt styrande for den kommunala sektorns finansiella utveck-
ling.

Kommuner och landsting har enligt kommunallagen (1991:900) krav pa
budgetbalans. Balanskravet innebér att enskilda kommuner och landsting som
huvudregel ska besluta om en budget dar intdkterna Overstiger kostnaderna.
Balanskravet innebér en restriktion for hur stora underskott kommuner och
landsting kan ha och det finns darfor inget stérre utrymme for finansiering
med upplaning for annat &n for investeringar.

Tabell 1 visar kommunala sektorns inkomster, utgifter och finansiellt sparan-
de 2015-2016. Under 2015 var det finansiella sparandet i den kommunala
sektorn negativt, -5 miljarder kronor. Enligt Konjunkturinstitutets prognos i
augusti 2016 vantas det finansiella sparandet minska i ar och uppga till -16
miljarder kronor for 2016. Det minskade sparandet beror till stor del pa att
den kommunala konsumtionen okar relativt kraftigt 2016 jamfort med aret
innan.

% Kravet pa budgetbalans enligt kommunallagen (1991:900) ar formulerat i termer av
resultat, inte i termer av finansiellt sparande. | analyser av de offentliga finanserna anvéands
emellertid ofta begreppet finansiellt sparande. Overskottsmalet for de offentliga finanserna
ar ocksa formulerat i termer av finansiellt sparande. Det finns tva huvudsakliga skillnader
mellan den kommunala sektorns resultat och finansiellt sparandet i den kommunala sektorn.
| begreppet resultat, som redovisas i kommunernas rakenskapssammandrag, ingar avskriv-
ningar som inte ingar i det finansiella sparandet. En annan viktig skillnad ar att den kommu-
nala sektorns investeringar inte belastar resultatet men minskar det finansiella sparandet.
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Tabell 1 Kommunsektorns finansiering 2015-2016, miljarder kronor, I6pande priser

Finansiering 2015 2016 *
Totala inkomster 959 1010
Skatter 639 676
Kommunal fastighetsavgift 16 16
Statsbidrag exkl. kompensation for 170 184
mervardesskatt

Kompensation for mervardesskatt 50 54
Kapitalinkomster 10 10
Ovriga inkomster 74 69
Totala utgifter 964 1027
Konsumtion 795 850
Investeringar m.m. 88 95
Transfereringar 76 77
Kapitalutgifter 5 5
Finansiellt sparande -5 -16
Procent av BNP -0,1 -0,4

Kalla: Konjunkturinstitutet, Konjunkturlaget i augusti 2016.

* Prognos. Anmarkning: Avrundningsdifferenser forekommer i tabellen.

3.1  Statsbidragen till kommuner och landsting

3.1.1 Generella och specialdestinerade statsbidrag

Statshidragen till den kommunala sektorn kan delas in i tva grupper: generella
statshidrag och specialdestinerade statsbidrag. Det finns tva generella stats-
bidrag som &r permanenta, det ena &r bidraget genom den kommunalekono-
miska utjamningen och det andra &r utjamningsbidrag for kostnader for verk-
samhet enligt Lagen (1993:387) om stod och service till vissa funktions-
hindrade (LSS).?” De generella statsbidragen disponeras fritt av_ kommuner
och landsting.

Statsbidraget i den kommunalekonomiska utjamningen &r ett generellt stats-
bidrag som kompenserar for skillnader i skattekraft och for olika strukturella
forutsattningar i kommunerna och landstingen. Detta bidrag reglerar ocksa

27 Anslag 1:1 Kommunalekonomisk utjamning och anslag 1:2 Utjamningsbidrag for LSS-
kostnader under UO 25.
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for utdkat eller minskat uppdrag mellan staten och den kommunala sektorn
enligt finansieringsprincipen.?

Under arens lopp har aven tillfalliga generella statshidrag betalats ut till
kommunerna och landstingen. Dessa bidrag har haft olika syften och har
darfor fordelats mellan kommuner och landsting pa olika satt. Bidragen har
emellertid kunnat disponeras fritt av kommuner och landsting. Tva exempel
pa sadana generella bidrag ar

e det tillfalliga konjunkturstddet om sammanlagt 14 miljarder kronor till
kommuner och landsting i samband med finanskrisen 2009

o det tillfalliga stddet om 9,8 miljarder kronor till den kommunala sektorn
2015. Fordelningen av det bidraget styrdes bland annat av hur manga
nyanlanda flyktingar som kommunerna tagit emot.

De specialdestinerade statshidragen ar kopplade till ett visst &ndamal som
kompensation for olika ataganden och vissa fall for att stimulera olika beteen-
den. Bidrag utgar i vissa fall per automatik enligt en schablon eller genom ett
sérskilt ansokningsforfarande. Det finns &ven matchade statsbidrag, vilket
innebér att staten subventionerar de kommunala kostnaderna: med en match-
ningsgrad pa 20 procent star till exempel kommunen for 80 procent av kostna-
derna och staten for 20 procent.

3.1.2 Motiv for specialdestinerade statsbidrag

Staten anvander specialdestinerade statshidrag for att pa olika sétt styra den
kommunala verksamheten i specifika riktningar och for att uppna olika mal.
Specialdestinerade statshidrag kan ocksa utformas med syftet att direkt paver-
ka kommunernas handlingar och hur olika verksamheter ska genomforas.
Staten forsoker aktivt fa inflytande éver utfallet av kommunernas verksamhet.
Ytterligare ett motiv for att ge riktade statsbidrag ar att korrigera for externa
effekter.?

3.1.3 Statsbidragens utveckling dver tid

Diagram 1 visar utvecklingen av statsbidragen till den kommunala sektorn
2007-2016 fordelade pa generella och specialdestinerade statshidrag. Som
diagrammet visar har dessa okat i fast penningvérde under hela perioden och
i synnerhet de senaste tva aren. Under 2016 ¢kade de riktade statshidragen till
den kommunala sektorn kraftigt, en 6kning med drygt 30 miljarder kronor

28 Forandrat uppdrag for kommuner och landsting regleras finansiellt med den sa kallade
Regleringsposten som utgdr en del i den kommunala utjamningen.

29 Ett riktat statsbidrag till en kommun kan motiveras av positiva effekter i kommunal tjénste-
produktion. Om en kommunal verksamhet skapar betydande varden fér medborgare i andra
kommuner &n kommunen dar verksamheten bedrivs, kan det vara motiverat att ge statshidrag
for att uppratthalla tjansteproduktionen pa en hogre niva.
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jamfort med 2015. Okningen beror framst pa det 6kade antal flyktingar under
2014-2015. Under 2016 minskade de generella statshidragen med 9 miljarder
kronor jamfort med aret innan. Minskningen beror framst pa att det tillfalliga
stodet om 9,8 miljarder kronor till den kommunala sektorn foll bort 2016.

Diagram 1 Statsbidrag till kommunsektorn 2007-2016, miljarder kronor i 2015 ars priser
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Summa bidrag till kommunala sektorn

Kalla: Underlag till ESV:s realekonomiska fordelning av statsbudgetens utgifter 2007-2015 och regeringens varpro-
position for 2016 (prop. 2015/16/100). Omrakning till 2015 ars prisniva med implicitprisindex for kommunal
konsumtion enligt Konjunkturldget i augusti 2016, Konjunkturinstitutet.

Anmarkning: Avser statsbidrag exklusive kompensation for mervardesskatt. Utjamningsbidrag for LSS-kostnader
ingar inte i de generella bidragen i diagrammet.

3.1.4 Manga olika specialdestinerade bidrag till kommuner
och landsting

I dagslédget finns det ingen regelbundet publicerad information som visar hur
manga specialdestinerade statliga bidrag som utgar till kommuner och lands-
ting. Vi gor har heller ingen utredning av detta, utan vi aterger den offentligt
publicerade information som finns tillganglig. ** Né&r det galler utvecklingen
av utbetalda belopp i form av generella och riktade statshidrag till kommuner
och landsting har vi anvant ESV:s realekonomiska fordelning som underlag.
Detta underlag racker emellertid inte till for att utlasa hur manga de riktade
statsbidragen ér.

I juni 2016 redovisade regeringen att det under 2015 betalades ut medel i form
av specialdestinerade bidrag till kommuner och landsting pa 81 olika anslag

%0 De specialdestinerade statshidragen har kartlagts av bade Finansdepartementet och SKL
under projektets gang.
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pa statsbudgeten.® Antalet specialdestinerade bidrag ar emellertid fler an
antalet anslag dar medlen betalats ut. Detta beror pa att det pa vissa anslag
betalas ut flera olika typer av riktade statshidrag. Att det &ar sa visas tydligt i
en sammanstallning som SKL publicerade i april 2016, dar de uppskattade
antalet specialdestinerade bidrag till den kommunala sektorn under 2016.3%
SKL har kommit fram till att det under 2016 finns 129 specialdestinerade
bidrag, varav 93 till kommunerna och 36 till landstingen (sex bidrag gar till
bade kommuner och landsting).®* SKL betraktar i detta sammanhang alla
bidrag dar regeringen och riksdag har pekat ut ett sarskilt andamal som
specialdestinerade bidrag, &ven nar de i redovisningshénseende ar att betrakta
som ett generellt bidrag som kan disponeras fritt av kommuner och landsting.
Ett exempel pa ett sadant bidrag &r det tillfalliga stodet till kommuner och
landsting om 9,8 miljarder kronor under 2015.3

Tabell 2 visar fordelningen av de specialdestinerade bidragen efter kommu-
ner, landsting och utgiftsomraden pa statsbudgeten enligt SKL.

Tabell 2 Antalet specialdestinerade statsbidrag 2016 fordelade efter kommuner, landsting
och pa utgiftsomraden (UO) pa statsbudgeten
Utgiftsomrade pa statsbudgeten Kommuner Landsting
Sambhillets krisberedskap m.m. (UO 6) 3 1
Migration (UO 8) 13 3
Halsovard, sjukvard, social omsorg (UO 9) 11 16
Ekonomisk trygghet vid sjukdom (UO10) 0 2
Nyanldndas integrering m.m. (UO 13) 15 3
Arbetsmarknad och arbetsliv (UO 14) 6 3
Utbildning m.m. (UO 16) 37 1
Kultur, fritid m.m. (UO 17) 1 1
Sambhdllsplanering, bostadsforsorjning m.m. (UO 18) 3 0
Miljo, energi, kommunikation m.m. (UO 20, 21 och 22) 4 6
Summa antal bidrag 93 36

Kalla: SKL 2016, Fdrre och mer effektiva riktade statsbidrag till kommuner, landsting och regioner, skrivelse till
Finansdepartementet 2016-04-20, drendenr. 16/022375.

31 Regeringens skrivelse 2015/16:102, Utvecklingen inom den kommunala sektorn.

32 SKL 2016, Farre och mer effektiva riktade statsbidrag till kommuner, landsting och regio-
ner, skrivelse till Finansdepartementet 2016-04-20, arendenr. 16/022375.

33 SKL betraktar har alla bidrag som destinerats till ett specifikt &ndamal som riktade aven i
de fall de i redovisningshénseende anses vara generella bidrag.

3 Prop. 2015/16:46, Extra andringsbudget for 2015, Anslag 1:5 Tillfalligt stod till kommu-
nerna, UO 25.
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3.2  Kommunal utjdmning

3.2.1 Syftet med utjdmningen — lika ekonomiska
forutsattningar

Syftet med utjamningssystemet ar att skapa likvérdiga ekonomiska forutsatt-
ningar for alla kommuner och landsting i landet att kunna tillhandahalla lik-
vardig offentlig service — oberoende av invanarnas inkomster och andra
strukturella forhallanden. Meningen ar att skillnader i kommunalskatt i stort
ska spegla skillnader i effektivitet, service- och avgiftsniva, och inte bero pa
strukturella skillnader. I det hér avsnittet beskrivs det kommunala utjdmnings-
systemet dversiktligt.

3.2.2 Utjamningssystemet bestar av flera delar

Utjamningssystemet bestar av fem olika delar, for bade kommunerna och
landstingen: inkomstutjdmning, kostnadsutjamning, strukturbidrag, inféran-
debidrag och regleringspost (regleringsavgift eller regleringsbidrag).

Inkomstutjdmningen inneb&r utjdmning av skatteintédkter mellan kommuner
och mellan landsting, baserad pa kommunernas respektive landstingens
skattekraft (beskattningsbar inkomst per invanare).

I kostnadsutjamningen utjamnas for opaverkbara strukturella kostnadsskill-
nader som kan vara av tva slag. Det ena &r att behovet av kommunal verk-
samhet &r olika. Till exempel finns det ett storre behov av dldreomsorg i kom-
muner med manga aldre invanare. Det andra &r att kostnaden for att producera
en viss service varierar — till exempel kan lénenivaerna skilja sig at. Ett annat
exempel ar att skolverksamheten kan kosta mer att bedriva pa grund av langa
avstand och litet elevunderlag.

Vissa kommuner och landsting far strukturbidrag och inférandebidrag som
kompensation for storre forandringar i utjamningssystemet genom aren.

Regleringsposten reglerar att statens utgifter fér kommunalekonomisk utjam-
ning hamnar pa den niva som regeringen foreslar och riksdagen beslutar om.

Det finns ocksa ett kostnadsutjamningssystem for verksamhet enligt lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) som infor-
des 2004. Utjamningssystemet for LSS-kostnader ingar inte i det ordinarie
kostnadsutjamningssystemet men har samma principiella uppbyggnad.

35 | Statskontorets rapport Det kommunala utjamningssystemet — en beskrivning av systemet
fran 2014 (2014:2) beskrivs det kommunalekonomiska utjamningssystemet mer ingdende.
Vissa forandringar har genomforts sedan dess men beskrivningen av de olika delarna i syste-
met &r alltjamt aktuell for 2016.

% Forordning (2004:881) om kommunalekonomisk utjamning.
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3.2.3 Finansiering av utjdmningssystemet

Huvuddelen av omférdelningen finansieras av staten genom att staten skjuter
till medel till den kommunala sektorn (kommuner och landsting) i inkomst-
utjamningen. Under utgiftsomradet 25 (allménna bidrag till kommuner) i
budgetpropositionen finns ett anslag for kommunalekonomisk utjdmning. For
budgetaret 2016 uppgar anslaget till 86,9 miljarder kronor, varav 64,1 miljar-
der kronor avser kommunerna och 25,5 miljarder kronor avser landstingen.®

En mindre del av omférdelningen inom inkomstutjamningen finansieras av
kommunerna och landstingen, genom att de med allra hogst skattekraft far
betala en inkomstutjgmningsavgift.=

Kostnadsutjamningen ar statsfinansiellt neutral, det vill sdga all omférdelning
sker mellan kommuner respektive mellan landsting.

37 Prop. 2016:17:1, UO 25.
38 Det galler de kommuner och landsting som har en skattekraft som Gverstiger 115 procent
av medelskattekraften (genomsnittlig skattekraft i riket).
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4 Kommunernas syn pa den samlade
statliga styrningen

| detta kapitel beskriver vi hur kommunerna uppfattar den samlade statliga
styrningen. Med samlad styrning menar vi all styrning fran staten som kom-
munledningen har att hantera i sin styrning och planering av kommunens
verksamhet. Mycket av den kunskap som finns om statens styrning av kom-
muner samlas in sektorsvis. Darfor ar det viktigt att fa en bild av kommu-
nernas syn pa de sammantagna konsekvenserna av den statliga styrningen.

4.1 Det ar svart att beskriva statens samlade
styrning

Det ar svart att pa ett dvergripande satt beskriva statens samlade styrning, och
darfor ar det ocksa svart att bedoma de samlade effekterna av styrningen. Ett
av skalen till att det ar svart ar att styrningen riktar sig mot olika nivaer i
kommunen. Den mer detaljerade styrningen riktar sig sallan mot kommunen
som organisation, utan oftare mot hela eller delar av en verksamhet, eller mot
en funktion som kan utforas helt, delvis eller i begrdnsad omfattning av kom-
munen.

Detta blir sarskilt tydligt nédr statens styrning riktar sig mot kommunen som
myndighetsutévare, som till exempel kommunernas livsmedelstillsyn. Dér
omfattar den kommunala tillsynen bland annat storkok i skolor, dér skolan
kan drivas av antingen kommunen eller en privat utférare. Skolkdket i den
kommunala skolan kan i sin tur drivas av antingen kommunen eller ett privat
foretag.

| andra fall har en statlig myndighet ansvaret for tillsynen. Det géller till
exempel réddningstjansten, som uteslutande drivs av kommunerna, eller
skolan som drivs bade av kommuner och privata utforare.

Det forekommer ocksa att statens styrning riktas mot en profession som
exempelvis l&kare eller rektorer. Dessa kan i sin tur vara anstéllda av kom-
munen/landstinget eller av en privat utforare.

EU har en direkt paverkan pa hur verksamheten ska utféras inom vissa kom-
munala ansvarsomraden. Det galler till exempel inom livsmedelskontrollen
dar en stor del av styrningen sker genom direktverkande EU-férordningar.

Den interna styrningen paverkas ocksa av hur den statliga styrningen omsétts
av saval politiker som tjansteman, inklusive verksamhetschefer. Det kan dér-
med vara svart att skilja den statliga styrningen fran intern styrning.
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4.2 Kommunerna har en forhallandevis positiv
installning till den samlade statliga styrningen

De flesta kommunalrad, kommunchefer och forvaltningschefer som vi har
intervjuats tanker i forsta hand pa speciallagar, férordningar och regler eller
specialdestinerade statsbidrag nér de reflekterar dver statens styrning. Dar-
emot lyfter intervjupersonerna sallan fram den statliga styrning som sker via
kommunallagen eller annan generell lagstiftning. De lyfter heller inte i forsta
hand fram annan styrning sdsom kunskapsstyrning, riktlinjer eller vagled-
ningar.

Enligt Statskontorets enkat till samtliga kommunchefer ar synen pa den sam-
lade statliga styrningen av de kommunala verksamheterna forhallandevis
positiv. Det ar dver 80 procent av de svarande som anser att styrningen
atminstone till viss del fungerar tillfredsstallande (se diagram 2).

Diagram 2 Synen pa den samlade statliga styrningen (% ) (Fraga: Ta stéllning till foljande
pastaende: Den samlade statliga styrningen fungerar tillfredsstéillande), n=196

2,6 0,5
13,8
68,4
® [nstammer helt Instammer till stor del Instammer till viss del
m [nstdmmer inte alls = Vet ej/ingen uppfattning
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4.3 Kommunerna anser att styrningens omfattning
och detaljeringsgrad har Okat

Nastan samtliga kommunchefer som har svarat pa enkaten anser att den stat-
liga styrningen har blivit mer omfattande och mer detaljerad under den
senaste tioarsperioden (se diagram 3). Ungefar 93 procent anser att den statli-
ga styrningen har blivit mer omfattande och 94 procent anser att den har blivit
mer detaljerad.

Lagar och forordningar betraktas i mindre utstrackning som konkret styrning,
eftersom de dr stabilare Over tid. De upplevs snarare satta ramarna for verk-
samheten. Samtidigt papekar flera av de som har intervjuats att detaljregle-
ringen utgor ett viktigt stod i kommunernas planerings- och prioriterings-
arbete. Den underlattar fér kommunerna nér de ska tolka och tillampa lag-
stiftningen, sérskilt inom omraden som regleras genom ramlagstiftning.
Diagram 3 Synen pa den statliga styrningens omfattning och detaljeringsgrad (%) (Fraga:

Den samlade statliga styrningen av de kommunala verksamheterna har under de
senaste tio aren blivit...) n= 193 resp. 194
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uppfattning

B Omfattande Detaljerad

| vara enkatsvar och intervjuer ar det framst synpunkter om specialdestinerade
statsbidrag och detaljreglering i form av foreskrifter och riktlinjer som lyfts
fram. Anvandningen av dessa styrmedel ar omfattande inom vissa omraden —
sérskilt inom skolan och den sociala omsorgen. Att antalet specialdestinerade
statshidrag har okat indikerar ocksa att staten har tagit en mer aktiv roll i
styrningen av de kommunala verksamheterna.
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Flera upplever dven att den statliga styrningen i form av tillsyn och kontroll
har 6kat. Aven har ar det i synnerhet styrningen inom skolomradet som lyfts
fram, men &ven styrningen av den sociala omsorgen och av plan- och bygg-
omradet.

4.4  Synen pa den statliga styrningen varierar
beroende pa kommunens roll

Vara intervjuer med kommunala verksamhetschefer visar att forhallandet till
staten som styrande aktor kan variera beroende pa kommunens roll inom ett
verksamhetsomrade. Inom de omraden dar kommunerna har ett tillsyns-
ansvar, exempelvis halso- och miljoskydd, finns en mer positiv syn pa den
statliga styrningen. Detta kan bero pa att kommunernas roll inom dessa om-
raden till stor del handlar om att se till att andra féljer lagar och regler. Staten
framstar mer som en partner som ska ge vagledning och stod. Inom dessa
omraden efterfragas ocksa ofta en tydligare statlig styrning.

Detta kan jamféras med omraden som skola och social omsorg, dar kommu-
nerna framst har till uppgift att leverera olika tjanster av god kvalitet och dar
det &r staten som har tillsynsansvaret 6ver verksamheten. Har diskuteras
framst problem med den statliga styrningen — till exempel hur detalj-
styrningen paverkar lokala prioriteringar, begransar handlingsutrymmet och
ger stora administrativa kostnader.

4.5 Styrningen paverkar kommunernas planering
och prioriteringar

Specialdestinerade statsbidrag sakerstaller att medlen anvands for
verksamheten

Syftet med de specialdestinerade statshidragen ar att forandra arbetssétt eller
prioriteringar i en viss verksamhet.

Ett problem med de specialdestinerade statshidragen ar att de ger ett ekono-
miskt tillskott under en begransad tidsperiod, men kan skapa permanenta
kostnadsdkningar for kommunerna. Ett par exempel &r statshidrag for 6kad
bemanning i forskolan och karridrstegsreformen for larare.

De flesta av de intervjuade skolcheferna menar dock att de riktade bidragen
ar bra, da det finns ett tydligt aterrapporteringskrav som kréaver att medlen ska
anvandas till just de aktiviteter som de riktats mot. Styrningen och ater-
rapporteringskraven gor det majligt for verksamheterna att halla fast” sina
medel sa att bidragen inte forsvinner in i den allmanna kommunala kassan,
vilket ar risken med generella statsbidrag.

50



Kommunernas budgetprocess ar inte i fas med statens

Nar riksdagen fattar beslut om det kommande arets statsbudget har kommu-
nernas budgetar redan slagits fast. Det kan skapa problem: dels for staten, som
kan fa svart att fa genomslag for nya satsningar, dels for kommunerna, som
kan tvingas prioritera om i verksamheten efter nya besked i statsbudgeten.

Det rader stor samstammighet mellan de intervjuade kommunerna att styr-
ningen genom specialdestinerade bidrag skapar svarigheter fér kommunerna
att planera verksamheten.

4.6  Skillnader mellan verksamhetsomraden

Drygt 83 procent av kommunerna anser att det finns verksamheter eller verk-
samhetsomraden dar den statliga styrningen har sarskilt stor paverkan pa
kommunens prioriteringar eller mojlighet att utveckla verksamheten (se
diagram 4).

Diagram 4 Andel (%) som beddémer att det finns verksamheter eller verksamhetsomraden dar

den statliga styrningen har sarskilt stor paverkan pa kommunens prioriteringar
eller moéjlighet att utveckla verksamheten (n=192)

mJa = Nej Ingen uppfattning

Drygt 150 kommuner har lamnat fritextsvar pa fragan. Av dessa har cirka 110
angett styrningen av skolvésendet och cirka 70 styrningen av den sociala
omsorgen som omraden dr statens styrning har sarskilt stor paverkan. Manga
har &ven hér angett att de specialdestinerade statsbidragen &r sarskilt proble-
matiska.
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Diagram 5 visar att knappt 80 procent av de kommuner som har svarat pa
enkaten anser att det finns regler eller regelverk som medfor sérskilt omfat-
tande administration.

Diagram 5 Andel kommuner (%) som anser att det finns regler eller regelverk som medfor
sarskilt omfattande administration (n=192)

17,7

3,1\

mJa = Nej Ingen uppfattning

Det ar drygt 140 kommuner som har kommenterat svaret. Aven har dr det
inom skolomradet som flest (drygt 60 kommuner) har angett att reglerna
medfor sarskilt omfattande administration. Flera ndmner specifikt att detalje-
ringsgraden i skollagen har okat.

En annan sak som manga kommuner anser vara sarskilt administrativt
betungande ar atersokningen av statsbidrag.

4.7 Sma kommuner har sarskilda problem

De olika kommunala forutséttningarna lyfts aterkommande fram i vara enkat-
svar. Flera sma kommuner namner att de ska ha samma bredd i verksamheten
som en stor kommun, men att de ofta saknar bade resurser och kompetens for
detta. Flera kommuner, framfor allt gles- och landsbygdskommuner, efter-
fragar en mer anpassad styrning, eftersom de upplever att den statliga styr-
ningen &r alltfor storstadsfokuserad.

| Statskontorets enkat framkommer vissa skillnader mellan hur stora och sma
kommuner ser pd den samlade statliga styrningen. Resultaten ar inte helt
entydiga, men de visar dnda att stérre kommuner generellt & mer positiva till
hur den statliga styrningen fungerar. De kommuner som inte alls instammer i
att den statliga styrningen fungerar tillfredsstallande &r néstan uteslutande
mellanstora eller mindre kommuner.
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| tabell 3 har vi delat in kommunerna i tre grupper utifran folkméangd, och
studerat fordelningen av svaren inom respektive grupp. Vi kan se att 20 pro-
cent av de mellanstora kommunerna och 9 procent av de sma kommunerna
inte alls instimmer i pastaendet att den samlade statliga styrningen fungerar
tillfredsstallande. Det bor dock papekas att det inte ar nagon stor skillnad i
hur stor utstrackning de olika grupperna instammer helt eller till stor del.

Tabell 3 Uppfattningar om i vilken utstrdckning den samlade statliga styrningen av
kommunala verksamheter fungerar tillfredsstéllande. Andel (%) kommuner efter
kommunstorlek

Storre kommu- Mellanstora kom- Sma kommuner med

ner med fler dn muner med mellan farre an 10 000

50 000 invanare 10 000 och 50 000  invanare

invanare

Antal svarande kommuner 34 119 43
Instimmer helt/till stor del 12 16 12
(%)
Instammer till viss del (%) 79 62 77
Instdmmer inte alls (%) 3 20 9
Vet ej/ingen uppfattning (%) 6 2 2

Kalla: Statskontoret enkatundersokning till samtliga kommunchefer.

Anmarkning: 57 procent av alla sma kommuner har svarat pa enkaten. For de 6vriga grupperna ar svarsfrekvensen
drygt 70 procent. Andelarna dr avrundade varfér summan inte nédvandigtvis behdver summera till 100.

Statskontorets enkatundersokning visar att kommuner i storstads- eller stads-
omraden i storre utstrackning ar mer positiva till den statliga styrningen an
vad landsbygdskommuner ér. | tabell 4 vi samma fordelning som i tabell 3,
men nu med kommuntyp som indelningsgrund.
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Tabell 4 Uppfattningar om i vilken utstrackning den samlade statliga styrningen av
kommunala verksamheter fungerar tillfredsstéllande. Andel (procent) kommuner
efter kommuntyp

Kommuner i storstads- Landsbygdskommuner
och stadsomraden

Antal svarande kommuner 67 129
Instammer helt/ till stor del (%) 12 16
Instammer till viss del (%) 73 66
Instdmmer inte alls (%) 10 17
Vet ej/ingen uppfattning (%) 4 2

Kalla: Statskontoret enkatundersdkning till samtliga kommunchefer.

Anmarkning: Grupperna dr en sammanslagning av Jordbruksverket indelning av kommunerna i fyra grupper:
storstadsomraden, stadsomraden, landsbygd och gles landsbygd. Jordbruksverkets indelning baseras bland annat
pa pendlingsmonster och befolkningsdensitet. Svarsfrekvensen inom de tva grupperna ar 72 respektive 65 procent.
Andelarna ar avrundade varfér summan inte nédvandigtvis behéver summera till 100.

Aven i detta fall kan vi se en viss skillnad i andelen som inte alls instimmer i
pastaendet att den samlade statliga styrningen fungerar tillfredstallande. For
kommuner i storstads- och stadsomraden &ar andelen 10 procent och for
landsbygdskommuner 17 procent. Vi kan ocksa se att det ar en nagot hogre
andel bland landsbygdskommunerna som anser att den statliga styrningen helt
eller till stor del fungerar tillfredsstéallande.

Att soka specialdestinerade statsbidrag

De sma kommunerna anser att de har flera nackdelar nar det galler att soka
specialdestinerade statsbidrag. For det forsta saknar de ofta resurser att
omvarldsbevaka och kan darfor inte forbereda sig infor kommande bidrag pa
samma sétt som lite stérre kommuner. FOr det andra har de har lagre ekono-
miska marginaler och vagar darfor inte ta risker med att anstélla personal som
man inte har finansiering for. For det tredje har de ocksa svarare att rekrytera
personal, varfor det ofta tar langre tid for dem att anstélla i samband med ett
riktat statsbidrag med ett sadant andamal.

De flesta av de intervjuade skolcheferna menar att de riktade bidragen &r bra,
men flera anser anda att det inte &r modan vart att soka statsbidrag. Vissa
bidrag betalas ut efter antal kommuninvanare, vilket gor att bidragen blir sa
sma att det knappt ger nagon effekt i en kommun med fa invanare. Sma kom-
muner med begransade resurser menar ocksa att bidragen medfor tung admi-
nistration som maste laggas pa redan Gverbelastade resurser.
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Att uppratthalla kompetensen

De flesta intervjuade smakommunerna redogor for utmaningar att fa tag i ratt
kompetens till de tjanster som uppgiften krdver. Kommunala tjanstemén i de
mindre kommunerna tvingas darfor vara allkonstnarer som far hantera manga
olika uppgifter.

Sma kommuner har ofta svart att rekrytera och behalla kompetens. | detta
sammanhang namns till exempel miljétillsynsomradet dar en svag arbets-
marknad kan géra kommunen sarbar.

4.8 Utgangpunkter i kartlaggningen av den statliga
styrningen

I de kommande kapitlen beskriver vi statens styrning av olika verksamhets-
omraden. Omradena som vi beskriver &r skolvasendet, social omsorg, migra-
tion och integration av nyanlanda invandrare, fysisk planering och bostadsfor-
sOrjning, halso- och miljoskydd m.m., livsmedel, krisberedskap och skydd
mot olyckor och slutligen kultur- och biblioteksverksamhet.

I beskrivningarna redovisar vi:

e de dvergripande malen for omradet

e vilka styrmedel som staten anvander
vilka myndigheter som styr

hur styrningen har utvecklats

EU:s styrning

hur tillsyn och uppfdljning genomfors
synpunkter pa statens styrning.
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5

5.1

Skolvasendet

Statskontorets iakttagelser

Allmanna iakttagelser

Den statliga styrningen inom skolvasendet ar omfattande. Statlig regle-
ring styr i stor utstrdckning kommunernas arbete med att bedriva,
organisera och finansiera skolverksamheten.

Skolpolitiken har successivt lagts om. Fran att ha varit en nationell skol-
politik dar statens ansvar ’stannar vid kommungrénsen” har staten genom
Skolverket och Skolinspektionen blivit mer aktivt styrande, bade i
kommunerna och pa enskild skolniva.

Styrningen har blivit mer detaljerad. Regleringen genom skollagen har
okat i omfattning. Antalet foreskrifter fran Skolverket har ocksa blivit
fler.

Statens styrning har 6kat genom fler specialdestinerade statshidrag och
genom fler insatser fran Skolverket.

Tillsynen har intensifierats och Skolinspektionen har fatt utokade sank-
tionsmojligheter. Skolinspektionen ger i sin tillsyn dven rad och vagled-
ning.

Den statliga styrningen riktar sig bade mot den kommunala beslutsnivan
och mot professioner i enskilda skolor. Denna form av styrning, kallad
dubbel styrning, medfor ibland malkonflikter.

Synpunkter fran kommuner om statens styrning av skolvasendet

Manga kommuner anser att de specialdestinerade statshidragen gor
planeringen svarare, att de medfor for mycket administration och att de
inte passar lokala forutsattningar.

De flesta kommuner beddmer att Skolinspektionens rapporteringskrav
medfor en betydande administrativ borda.

Manga kommuner anser att Skolinspektionen bor vara mer stodjande i
kommunernas skolverksamhet.

Manga kommuner anser att det ar administrativt betungande att hantera
klagomal om krankande behandling enligt skollagen.
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5.2 Inledning

I Sverige kan kommuner, landsting, staten och enskilda fysiska eller juridiska
personer vara huvudman for skolor. | detta avsnitt beskrivs statens styrning
inom skolvésendet nar kommuner har huvudmannaskapet.

5.3 De politiska malen

Utgangspunkten for den statliga styrningen inom skolvasendet &r de nationel-
la mal som finns angivna i budgetpropositionen for 2016 (utgiftsomrade 16)
och de mal som finns angivna i laroplaner, kursplaner och &mnesplaner. Om
eleverna inte uppnar de nationella malen ska kommunen séatta in atgarder.

De nationella malen delas in i ett dvergripande mal for hela skolvasendet och
i flera mal for respektive delomrade. Det Overgripande malet for utgifts-
omradet anger att Sverige ska vara en framstaende kunskaps- och forsknings-
nation som praglas av hog kvalitet.

Utdver det dvergripande malet finns det politiska mal for forskolan, grund-
skolan och gymnasieutbildningen.

Malet for forskolan och grundskolan ar en forskole- och grundskoleutbildning
av hog och likvardig kvalitet. Alla ska ges forutsattningar att uppna de natio-
nella malen och utveckla sina kunskaper, fardigheter och kompetenser sa
langt som mojligt.

Gymnasieutbildningen har liknande malsattningar som forskolan och grund-
skolan, men malsattningen ar aven att ge eleverna en god grund for yrkes-
verksamhet eller for vidare studier.

Det finns ocksa mal for den kommunala vuxenutbildningen. Malet anger att
de skolformer som ingar i kommunernas vuxenutbildning &r att vuxna ska
stddjas och stimuleras i sitt larande. De ska ges mgjlighet att utveckla sina
kunskaper och sin kompetens i syfte att stirka sin stallning i arbets- och sam-
héllslivet samt att framja sin personliga utveckling. Utgangspunkten for
utbildningen ska vara den enskildes behov och forutsattningar. Fér kommunal
vuxenuthildning och sarskild utbildning for vuxna géller ocksa att de som fatt
minst utbildning ska prioriteras.

Den eftergymnasiala yrkesutbildningen har som malséttning att svara mot de
behov som finns for kvalificerad arbetskraft och att medverka till utveck-
lingen av kvalificerat yrkeskunnande inom smala yrkesomraden som é&r
viktiga for individen och for samhaéllet.

%9 Prop. 2011/12:1 UO 16 avsnitt 2.3, bet. 2011/12:UbU1, rskr. 2011/12:98.
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5.4 Ansvarsfordelning

5.4.1 Ansvarsfordelningen mellan stat, kommuner och
landsting

Staten, kommuner och landsting delar pa ansvaret inom skolvasendet. Staten
ansvarar for att ta fram mal, medan kommunens uppgift ar att driva verksam-
heten utifran de uppsatta malen. Kommuner, landsting och i forekommande
fall regioner &r huvudman och ansvarar for att anstélla rektorer och forskole-
chefer.% Det &r rektorer och forskolechefer som i sin tur beslutar om hur de
enskilda verksamheterna internt ska organiseras enligt skollagen (2010:800)
och andra forfattningar.

Den dubbla styrningen

Den statliga styrningen av skolvéasendet ar uppdelad i tva delar som brukar
kallas for den dubbla styrningen. Den ena delen i statens styrning ger kommu-
nen som huvudman ett uppdrag att bidra med de forutsattningar som skolan
behover for att uppna de nationella malen. Den andra delen av den statliga
styrningen riktar in sig direkt till de yrkesverksamma och handlar om att ge
larare och rektorer ett uppdrag att skapa en skolverksamhet som ger elever
forutsattningar for att uppna de mal som finns i laroplaner och kursplaner.

5.4.2 Kommunernas ansvar for skolvasendet

Kommunerna ansvarar for forskola, grundskola, fritidshem, vuxenutbildning,
sameskolan och grundsarskolan. Kommunfullmaktige beslutar om mal och
riktlinjer, faststéller budgeten och fordelar ekonomiska resurser till verksam-
heterna.* Kommunen ska &ven utse en eller flera n&mnder som ska utfora
kommunens uppgifter enligt skollagen. Sjélva skolverksamheten leds av en
rektor som fordelar arbetet utifran skollagen och lagstiftningens foreskrifter.

Forskolan &r en frivillig skolform som regleras i skollagen. Kommunerna ar
skyldiga att erbjuda barn forskola fran ett ars alder och forskoleplatsen ska
erbjudas inom fyra manader fran det att vardnadshavaren har anmalt 6nske-
mal. Kommunen ska aven strava efter att kunna erbjuda annan pedagogisk
verksamhet efter vardnadshavarens 6nskemal. Forskoleklassen ar en frivillig
skolform och regleras i skollagen och i laroplanen for grundskolan, forskole-
klassen och fritidshemmet 2011.

40 Enskilda friskolor och staten fungerar ocksa som huvudman. Friskolor ar enskilda huvud-
man och verksamheten bedrivs i olika organisationsformer, till exempel som ekonomisk fére-
ning eller i bolagsform. Staten &r huvudman for Statens institutionsstyrelse (SiS) och for
Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM).

41 Skolverket 2011, Kommunalt huvudmannaskap i praktiken. Rapport 362, s. 15.

42 3 kap. 9 § kommunallagen (1991:900).
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5.4.3 Landstingens ansvar for skolvasendet

Landstingen kan vara huvudmén for gymnasieskolor, gymnasiesarskolor,
kommunal vuxenutbildning och sarskild utbildning for vuxna.

5.4.4 Eftergymnasial yrkesutbildning — ett frivilligt atagande
for kommuner och landsting

Bade kommuner och landsting kan vara huvudmén for de eftergymnasiala
yrkesutbildningarna som ska utga fran de kunskaper som eleverna far pa de
nationella programmen i gymnasieskolan. Under 2015 har flera landsting,
bland annat Vastra Gotalands-, Ostergétlands-, Jonkopings- och Kronobergs
lans landsting ansokt om att bedriva yrkeshogskoleutbildning hos Myndig-
heten for yrkeshdgskolan.** Kommuner och landsting kan fa statliga bidrag
och sarskilda medel for yrkesutbildningen.*

5.5  Statens styrning

Staten styr skolvasendet genom mal, lagar, forordningar (laroplan och kurs-
planer), samt genom uppf6ljning, utvarderingar och tillsyn.* Inom skolvasen-
det finns nationella mal. Staten styr dven skolverksamheten med ekonomiska
medel i form av olika typer av specialdestinerade statsbidrag.

5.5.1 En omfattande reglering av skolvasendet

De grundlédggande bestdimmelserna om skolvésendet finns i skollagen. Dar
anges dven de dvergripande nationella malen. Skollagen &r i vissa delar
mycket detaljerad och innehaller nastan dubbelt sa manga kapitel som den
foregaende skollagen fran 1985. Exempel pa det som har lagts till &r bestam-
melser som handlar om betygséttning och utvecklingssamtal samt bestam-
melser om arbetsmiljo, ordningsregler och disciplinara atgarder.* De andra
lagarna som reglerar skolverksamheten &r arbetsmiljolagen (1977:1160),
diskrimineringslagen (2008:567), offentlighets- och sekretesslagen (2009:
400) och forvaltningslagen (1986:223).

4 Myndigheten for yrkeshogskolan 2015-09-24, ”Férdjupad information om arets YH-
ans6kningsomgéng”, https://www.myh.se/Nyhetsrum/Nyheter/2015/Fordjupad-
information-om-arets-YH-ansokningsomgang/.

4 Lag (2009:128) om yrkeshagskolan.

4 De lagar som styr ar i forsta hand skollagen (2010:800) och kommunallagen (1991:900).
Centrala forordningar ar férordning (SKOLFS 2010:37) om laroplan for grundskolan och
forordning (SKOLFS 1998:16) om l&roplan for férskolan.

46 Statskontoret, 2011:22, s. 45.
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Forutom i skollagen regleras skolvasendet i flera forordningar, i forsta hand
Skolférordningen (2011:185) och Gymnasiefoérordningen (2010:2039). Skol-
verkets foreskrifter reglerar kursplaner, amnesplaner, kriterier for betyg och
statsbidrag till skolor och fritidshem.*

5.5.2 Statliga myndigheters styrning av skolvasendet

Det finns flera statliga myndigheter som genom olika styrmedel styr kommu-
ner och landsting inom skolvéasendet. De som paverkar kommunal skolverk-
samhet ar Skolverket, Skolinspektionen, Specialpedagogiska skolmyndig-
heten, Myndigheten for yrkeshogskolan, Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvardering (IFAU), Skolforskningsinstitutet och Skol-
vasendets overklagandenamnd (SON).

Skolverkets styrningsmdjligheter 6kar

Tjansteman vid Skolverket beskriver att verksamheten vid Skolverket numera
inte ”stannar vid kommungransen” som den gjorde tidigare. Under 2015
andrades instruktionen, vilket medférde att myndigheten fick ett bredare upp-
drag och boérjade arbeta med skolutveckling nd&rmare huvudmén och skolor.*
Myndigheten har ett stort antal sarskilda uppdrag i regleringsbrevet. Kontak-
ten med skolvérlden &r bred. Skolverket arbetar till exempel med nétverk,
konferenser och skolbesok.

Den statliga styrningen genom Skolverket har pa senare ar okat i omfattning
vad géller foreskrifter, rekommendationer och specialdestinerade statsbidrag.
Ar 2011 fanns det cirka 670 gallande grundforeskrifter i Skolverkets forfatt-
ningssamling. | augusti 2016 hade antalet Okat till cirka 775.4 Skolverket for-
delar ocksa de flesta av de specialdestinerade statshidragen som kommunerna
kan soka och foljer upp verksamheterna som har fatt statligt stod och bidrag.
Skolverket arbetar med prioriterade utvecklingsbehov som berér ett urval av
kommuner och enskilda huvudman for fristaende skolor. Inom ramen for en
ny satsning kallad Samverkan for bésta skola kan Skolverket inga dverens-
kommelser med skolhuvudméannen. Overenskommelserna ska hjélpa till att
|6sa problem som bedéms vara orsaken till Iaga kunskapsresultat eller ett hogt
antal avhopp fran gymnasieskolan.

Inom ramen for insatsen Samverkan for basta skola kan Skolverket bidra med
olika typer av stod och sarskilda ekonomiska medel. Med underlag fran
Skolinspektionen inleder Skolverket en dialog med huvudman for vissa

47| Skolverkets forfattningssamling (SKOLFS) ingér ocksa forordningar och andra myndig-
heters utfardade foreskrifter som berdr skolvésendet.

4 Prop. 2015/16:1, UO 16, s. 79.

49 Avser gillande grundforeskrifter i SKOLFS som utfardats av Skolverket. Andrings-
foreskrifter och foreskrifter som utfardats av andra myndigheter gallande skolvasendet ingar
inte. Uppgifter for 2011 enligt Statskontoret 2011:22 och for 2016 enligt Skolverkets webb-
plats, "Foreskrifter, allmanna rdd och SKOLFS”, http://skolverket.se/regelverk/skolfs
[Hamtad 2016-08-19].
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skolor, med syftet att na hogre kunskapsniva och 6ka likvardigheten mellan
skolorna.

Riksdagen beslutade om att inféra en legitimation for larare och forskollarare
fran den 1 juli 2011. Bestammelse om lararlegitimationerna regleras i skol-
lagen, i en sérskild férordning (2011:326) och i flera foreskrifter. Legitima-
tionerna utfardas av Skolverket.

Genom den stora flyktingtillstromningen har de kommunala skolorna fatt mer
arbete med att kartlagga elevernas kunskaper. Skolverket har darfor fatt i
uppdrag att stédja huvudman i deras kartlaggning av nyanldnda elevers
kunskaper. Under 2016 har Skolverket utarbetat ett kartlaggningsmaterial
som ska fungera som stdd for skolhuvudmannens bedémning av elevernas
kunskaper.® Nagra exempel pa andra uppdrag som Skolverket har fatt och
som berér kommuner ar matematiklyftet, karriértjanster for larare, lararlyftet,
forstarkning av elevhalsan, laslyftet och lararlonelyftet.

Det ar till stor del huvudmannens egen tolkning och praktiska handling som
paverkar vilken effekt lagar och forordningar har pa skolan. Staten har darfor
som strategi att lagga fokus pa den mjuka, normativa styrningen, som imple-
menteras i laroplaner och kursplaner. | dessa laroplaner och kursplaner
beskrivs de uppdrag som huvudmannen, rektorn och lararna har. For att den
informativa styrningen ska fa 6nskad effekt arbetar Skolverket fram atskilliga
méangder stddmaterial at huvudmannen. s

Andra myndigheter som anvander kunskapsstyrning

Det finns flera andra myndigheter forutom Skolverket och Skolinspektionen
som anvander sig av den mjuka styrningen som exempelvis rad och rekom-
mendationer. Specialpedagogiska skolmyndigheten &r huvudman for special-
skolan samt for forskoleklasser och fritidshem som finns i anslutning till en
specialskola. Samtidigt arbetar myndigheten med att ge rad och stod till andra
skolhuvudman nér det géaller specialpedagogiska fragor. Det handlar bland
annat om att tillhandahalla kompetensutveckling och sprida kunskap om
forskning som beror det specialpedagogiska omradet.

IFAU har bland annat i uppgift att utvérdera olika reformer inom utbildnings-
vasendet. IFAU sprider kunskap till myndigheter och andra som berors av
utbildningsomradet.

Skolforskningsinstitutet ar en statlig myndighet som startade sin verksamhet
vid arsskiftet 2014/15. Myndigheten ska bidra till att de verksamma inom
forskola, skola och vuxenutbildning far goda forutséttningar att planera,

%0 SKOLFS 2016:2, Skolverkets allmanna rad om utbildning fér nyanlanda elever.
51 Skolverket, 2011.
52 Forordning (2011:130) med instruktion for Specialpedagogiska skolmyndigheten.
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genomfora och utvédrdera undervisningen. Myndigheten arbetar fram syste-
matiska oversikter av praktiknara forskning och gor dem tillgangliga for de
verksamma 1 forskolan, grundskolan, gymnasieskolan och vuxenutbild-
ningen.%

5.5.3 Tillsyn

Skolinspektionen ansvarar for tillsyn av skolor och ger rad och vagledning i
arbetet med inspektionen.

Skolinspektionen - en tillsynsmyndighet med sanktionsmajligheter

For att trygga en likvérdig utbildning av god kvalitet utdvar Skolinspektionen
tillsyn och granskar skolor och huvudman.’ Tillsynen utfors utifran en
behovsanalys och resultaten av tillsynen och granskningen publiceras. Skol-
verket provar &ven om skolhuvudmannen har rétt till bidrag.

Skolinspektionens tillsyn omfattar den regelbundna tillsynen av skolenheter
som genomfors under tredrsperioder. Omkring 20 procent av alla kommunala
skolenheter far tillsynsbesok — vilka avgors utifran Skolinspektionens risk-
och vasentlighetsanalys. Samtliga kommunala huvudman far tillsyn pa
huvudmannaniva och alla enskilt drivna skolor far tillsynsbesok. Dessutom
kan sa kallade "oanmaélda granskningar” genomforas, dar enbart en avgransad
del av verksamheten granskas i ett storre antal skolor runtom i landet. Vidare
beslutar Skolinspektionen i anmélningsarenden som handlar om missfor-
hallanden pa skolorna, dar Skolinspektionen efter en prévning kan rikta kritik
mot huvudmannen. Skolinspektionen beslutar ocksa i anmélningsarenden
som ror enskilda elever. Sadana arenden han handla om ratt till utbildning
eller olika missforhallanden som drabbat eleven pa skolan.s

Efter behovsanalyser kan Skolinspektionen ocksa gora kvalitetsgranskningar
inom specifika problem- och riskomraden. Granskningarna syftar till att
belysa kvalitetsaspekter i skolvasendet och kan till exempel handla om ett
specifikt undervisningsamne, om ledarskap och kvalitetsarbete eller vara en
tematisk granskning inom nagot problemomrade som har identifierats.

Skolinspektionen fick uttkade sanktionsmojligheter i den nya skollagen
2010. Det innebar att Skolinspektionen har fatt utokade befogenheter att vidta
atgarder mot skolor som inte lever upp till de krav som finns i forfattningarna,
till exempel genom att foreldgga kommunerna att atgarda bristerna. De kan
aven forena forelaggandet med vite.%

53 Forordning (2014:1578) med instruktion for Skolforskningsinstitutet.
% Forordning (2011:556) med instruktion for Statens skolinspektion.

%5 Prop. 2015/16:1, UO 16, s. 80.

% Dir. 2011:68, Regler och villkor for fristdende skolor, m.m.
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Aven Myndigheten for yrkeshdgskolan genomfor tillsyn

Aven Myndigheten for yrkeshégskolan genomfor tillsyn och kvalitetsgransk-
ningar, men framst éver utbildningarna inom yrkeshdgskolan. Myndigheten
ska dven framja utvecklingen av bland annat utbildningarna inom yrkeshog-
skolan och utbildningarnas kvalitet.>

5.5.4 Finansiering av skolverksamheten

Kommunernas ekonomiska ansvar och kostnadsutjamningen

I kommunen har kommunfullmaktige det ekonomiska ansvaret for forskolan,
skolan och vuxenutbildningen. Skolverksamheten finansieras till storsta del
genom inkomster av kommunalskatt. | det kommunala utjdmningssystemet —
vars syfte ar att skapa likvérdiga ekonomiska forutsattningar for alla kommu-
ner och landsting — finns kostnadsutjgamning mellan kommuner for struktu-
rella behovs- och kostnadsskillnader inom skolvéasendet. Kostnadsutjam-
ningen innefattar tre delmodeller rérande skolan:

o forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet
o forskoleklass och grundskola
e gymnasieskola.

Inom dessa delmodeller berdknas en standardkostnad. Utifran den far kom-
munen eller landstinget antingen ett tillagg eller ett avdrag, beroende pa hur
standardkostnaden forhaller sig till den som géller for hela riket. s

Den statliga ekonomiska styrningen ¢kar

Forutom genom kommunala skattemedel och generella statsbidrag finansie-
ras skolvasendet genom de specialdestinerade statsbidragen. De riktade
bidragen till kommunerna hér till utgiftsomrade 16, Utbildning och universi-
tetsforskning. Tabell 5 visar de storsta anslagen och de medel som har till-
delats kommunerna under 2012-2015 enligt ESV:s berdkningar. Av tabellen
framgar det att de statliga bidragen har 6kat relativt kraftigt mellan 2014 och
2015. Det beror framst pa Lagstadiesatsningen pa 1,9 miljarder kronor lasaret
2015-2016.

Skolverket fordelar de specialdestinerade statsbidrag som kommunerna kan
soka och foljer upp de verksamheter som har fatt statligt stod och bidrag.
Under 2016 tillforde staten ytterligare medel till skolvésendet. Den enskilt
storsta nya insatsen dr ett statligt bidrag till kommunerna om 2,9 miljarder
kronor arligen. Insatsen syftar till att gora lararyrket mer attraktivt genom att
hoja lararlonerna. Enligt regeringen avses Ionerna hojas bland cirka 60 000
larare med i genomsnitt cirka 3 000 kronor per manad. %

57 Prop. 2015/16:1, UO 16, s. 35.
%8 Statskontoret, 2014:2, s. 25.
%9 Prop. 2015/16:1, UO 16, s. 170.
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Under senare ar har antalet riktade statsbidrag okat. Enligt regeringens
skrivelse till riksdagen i juni 2016 om den kommunala sektorn betalades det
ut statliga bidrag riktade till skolomradet fran 13 olika anslag pa statsbudgeten
under 2015. Det var fler dn inom nagot annat utgiftsomrade.®® Antalet
enskilda statsbidrag paverkas emellertid av att vissa anslag innefattar flera
typer av bidrag till kommunal skolverksamhet. Enligt SKL finns det 37 olika
typer av riktade statsbidrag till kommunerna inom utbildningsomradet.

Tabell 5 Anslagsmedel till kommunerna budgetaren 2012-2015 inom utgiftsomrade
Utbildning och universitetsforskning (UO 16), belopp i miljoner kronor

Anslag 2012 2013 2014 2015
Utveckling av skolvasendet och annan 118 538 1155 1798
pedagogisk verksamhet, anslag 1:5
Sarskilda insatser inom skolomradet, 360 382 401 395
anslag 1:6
Maxtaxa i forskola, fritidshem och 3657 3 669 3688 3902
annan pedagogisk verksamhet, m.m.,
anslag 1:7
Bidrag till viss verksamhet inom 69 97 128 141
skolvdsendet, m.m., anslag 1:8
Lagstadielyftet, anslag 1:18 - - - 1713
Statligt stod till vuxenutbildningen, 945 1758 1578 1248
anslag 1:14
Bidrag till kommunerna pa 6vriga 466 199 116 62

anslag under UO16

Summa 5615 6 643 7 065 9 259

Kalla: Underlag till realekonomisk férdelning av statsbudgetens utgifter, ESV.

5.6  Synpunkter pa statens styrning

5.6.1 Omfattande och detaljerad styrning — bristande
anpassning till lokala férutsattningar

Majoriteten av kommunrepresentanterna i skolenkéten bedémer att den stat-
liga styrningen av skolvésendet har 6kat bade i omfattning och i detaljerings-
grad. En indikation pa det &r att antalet foreskrifter har 6kat pa senare ar.
Kommunerna beskriver den 6kade styrningen som ett problem i och med att
den ofta inte ar anpassad till kommunernas lokala forutsattningar. Skollagen

60 Regeringens skrivelse 2015/16:102, s. 21.
61 SKL, 2016-04-20.
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uppfattas som valdigt detaljerad och starkt styrande, vilket paverkar kommu-
nernas mojligheter till att vélja vilka prioriteringar som ska géras inom sko-
lan. Det framkommer att det ar svarare att tillampa regleringen for de mindre
kommunerna, eftersom regleringarna upplevs ha utgangspunkt i storre
enheter. Majoriteten av de svarande i skolenkéten anser emellertid att den
sammantagna regleringen av skolvasendet till stor del dnda ger god vag-
ledning for att uppna malen for verksamheten.

5.6.2 Otydlighet genom den dubbla styrningen

Manga kommuner menar att den dubbla styrningen begransar kommunernas
valmojligheter och ger utrymme for olika tolkningar av skollagen. Skollagen
pekar ut vilka befogenheter en verksamhetschef ska ha, vilket minskar kom-
munernas mojligheter att styra skolverksamheten. Flera kommuner menar
aven att den dubbla styrningen i skollagen gor att rektorer, forvaltningschefer
och kommunpolitiker tolkar lagen olika, vilket kan leda till att det blir svart
att driva skolverksamheten.

5.6.3 Specialdestinerade statsbidrag foérsvarar kommunernas
planering och ar administrativt kravande

Styrningen av skolvésendet genom de specialdestinerade statsbidragen upp-
levs ofta som kortsiktig och spretig. Detta gor att kommunerna kan fa svart
att hinna stalla om sin skolverksamhet sa att den passar den nya inriktningen
pa styrningen.

Eftersom statsbidragen inte ar permanenta ar det svart att rakna med bidrags-
medel Gver en langre tid, vilket gor det svarare for kommunerna att planera
och prioritera. Enligt var undersokning bedomer de flesta kommuner att de
riktade statsbidragen medfor en stor administrativ belastning, dels genom att
de & manga till antalet, dels for att man maste ansoka om dem. Nastintill
samtliga svarande kommuner uppger att de trots detta har sokt nagot av de
riktade bidragen till skolverksamheten, men samtidigt svarar drygt 60 procent
att de har avstatt fran att soka bidrag som de bedomt att de skulle ha kunnat
fa. Det huvudsakliga skalet for att avsta ar att det tar for mycket resurser i
ansprak, en synpunkt som betonats sarskilt bland mindre kommuner. Tjanste-
man vid Skolverket och Skolinspektionen som vi har intervjuat gér ocksa
beddémningen att de mindre kommunerna soker férre statsbidrag inom skol-
vasendet &n Ovriga kommuner. Denna bedoémning har dven gjorts av Riks-
revisionen.®

Manga kommuner upplever att reglerna for statsbidragen ar mycket detalje-
rade, krangliga och inriktade pa insatser som inte alltid ar relevanta for den
enskilda kommunens behov. For att fa tillgang till statsbidrag maste kom-

62 Riksrevisionen 2014:25, Specialdestinerade statsbidrag. — Ett satt att styra mot en mer
likvérdig skola?
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muner ibland prioritera satsningar som egentligen inte passar deras verksam-
het. Andra ganger, till exempelvis vid lagstadielyftet, finns det kommuner
som redan har prioriterat omradet, men som ser sig tvungna att &nda satsa mer
pa samma omraden, eftersom det ar dar statshidragen finns.

| intervjuerna med foretrddare for kommuner framkommer kritik mot det
riktade statsbidraget for att hoja lararlonerna. Eftersom l&rarloner, liksom
andra l6ner, satts i relation till andra grupper kan det bli nédvandigt att justera
andra gruppers loner for att tillgodose personalforsorjningen. Har pekas pa att
skolledarnas l6ner kan behéva hdjas och &ven Iénerna for andra chefer i
forvaltningen. Resultatet blir att dessa I6nedkningar tranger ut annan verk-
samhet nar de sammantagna kommunala utgifterna ska hallas oforandrade.

De specialdestinerade statsbidragen far dock inte bara kritik. Manga skol-
chefer pekar pa att det finns en fordel med riktade statshidrag eftersom dessa
“6ronmarkta medel” inte kan finansiera annan verksamhet i kommunerna. Pa
sa satt sakras resurserna till skolverksamheten.

5.6.4 Synpunkter pa de specialdestinerade statsbidragen
inom skolan

I april 2016 framforde SKL i en skrivelse till regeringen att antalet riktade
statsbidrag bor minska. Bidrag som riktas mot ¢kad bemanning och Iéne-
6kningar bor avvecklas. Dessa bidragsmedel bor i stéllet 1aggas in i det gene-
rella statsbidraget till kommunerna. Darutéver foreslog SKL en gemensam
Oversyn av 0Ovriga statsbidrag, med tydliga direktiv om att bidragen ska bli
farre och enklare.

Riksrevisionen har riktat kritik mot de riktade statsbidragen inom skol-
omradet. | rapporten Specialdestinerade statsbidrag. — Ett satt att styra mot
en mer likvardig skola?® granskas ett antal riktade statshidrag. Riksrevisio-
nens Gvergripande slutsats ar att systemet med riktade statshidrag pa skol-
omradet inte fungerar effektivt och att de inte bidrar till en likvardig utbild-
ning for eleverna i tillrdckligt hog grad. Utformningen av bidragen gynnar
inte de huvudmé&n som relativt sett ar i ett storre behov av insatser.

Skolverkets rapport Bidrag till skolans utveckling — Hur kommuner tar del av
statshidrag 2011-2014 pekar pa behovet av att minska detaljregleringen i de
forordningar som styr bidragen. Skolverket pekar ocksa pa att bidragens
utformning inte stdmmer med den specifika situationen i kommunen.

63 Riksrevisionen, 2014:25
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5.6.5 Synpunkter pa Skolverkets och Skolinspektionens
verksamhet

I intervjuerna med kommunforetradare och i enkétsvaren namns ofta att
Skolinspektionen kraver en omfattande rapportering kopplad till olika regler
och krav. Enligt uppgift fran en skolchef ska 27 olika rapporter foljas upp i
samband med inspektionerna. Det namns ocksa att ett omfattande arbete laggs
ned pa forberedelser infor Skolinspektionens besok och medféljande efter-
arbete. Skolcheferna sdger att arbetet med rapporteringen kénns extra be-
tungande eftersom de inte upplever att de far nagonting tillbaka av Skol-
inspektionen. Foretradare for kommunernas skolverksamhet betonar att
Skolinspektionen i 6kad utstrackning borde vara stédjande och bidra mer till
att utveckla skolverksamheten.

| vara intervjuer med tjansteman vid Skolverket och Skolinspektionen fram-
kommer att de mindre kommunerna efterfragar mer stod av myndigheterna
jamfort med de storre kommunerna. Skolkommissionen gjorde samma be-
démning 2015. Skolkommissionen har pekat pa att sma kommuner i mindre
utstrackning deltar i nationella skolutvecklingsinsatser som stéds av special-
destinerade statsbidrag, som exempelvis matematiklyftet, lararlyftet, forstark-
ning av elevhélsan och karriartjanster for larare.

5.6.6 OECD:s rekommendationer

Ar 2015 genomférde OECD en granskning av den svenska grund- och gym-
nasieskolan. Granskningen gjordes i och med elevernas sjunkande kunskaps-
resultat i PISA-undersokningen.® | OECD:s rapport argumenterar de att

e det finns problem med styrningen och organiseringen inom den svenska
skolan

e ldraryrket ses som ett lagstatusyrke

e det saknas kapacitet och tydlighet i ansvarsutkrdvandet bland skolvésen-
dets olika nivaer

e kommunerna prioriterar olika for skolan, vilket hindrar skolans utveck-
ling.

4 OECD 2015, Improving Schools in Sweden: An OECD Perspective 2015.
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For att forbattra kvaliteten i undervisningen och elevernas resultat har OECD
tagit fram rekommendationer inom tre omraden.

e Framja kvalitet och likvardighet i alla skolor. OECD rekommenderar att
kvaliteten och likvardigheten bor framjas, dels genom att skolorna stéller
hogre krav pa eleverna, dels genom att man styr med ett mer samman-
hallet stod at invandrade elever. Enligt rapporten bor de ekonomiska
bidragen ses dver sa att de kan ge alla elever lika forutsattningar for
larandet.

e Bygg upp kapaciteten for undervisning och larande genom en langsiktig
personalstrategi.

e Stark den statliga styrningen och ansvarsutkravandet med fokus pa for-
battring. For att starka styrningen och ansvarsutkravandet rekommende-
rar OECD att tydliggora de viktigaste prioriteringarna inom skolan, att
utveckla en nationell strategi for skolvdsendets forbattring samt att
utveckla skolornas egen utvardering och planering. Skolinspektionens
roll bor ocksa starkas, till exempel genom att vara mer utvecklingsfram-
jande.

5.6.7 Skolkommissionens syn pa skolan

I Skolkommissionens delbetdnkande Samling for skolan beskrivs vissa svag-
heter i svensk skola.® | linje med OECD:s rapport pekar ocksa de pa bristande
kapacitet och ansvarstagande hos skolhuvudmannen, men ocksa pa brister i
resursfordelning, kompetensforsérjning och pa en splittrad nationell styrning
av skolan genom manga olika statshidrag.s® Kommissionen ger aven forslag
pa en reformstrategi. Syftet med strategin &r att starka statens styrning och
narvaro i skolsystemets olika nivaer, att involvera larare och skolledare samt
att framja kompetensforsérjningen och tilliten fran medborgarna och profes-
sionerna.

5.6.8 SKL vill att ansvarsfordelningen ska bli tydligare

SKL publicerade 2012 ett sa kallat positionspapper dér de redovisade sin syn
pa skolan i Sverige.®” De menade att ansvarsfordelningen mellan staten och
kommunerna inom skolomradet maste goras tydligare. Styrningen maste utga
fran de lokala forutsattningarna, den maste vara resultatinriktad och antalet
specialdestinerade statsbidrag bor minska till forman for de generella stats-
bidragen. SKL argumenterade i likhet med OECD for att Skolinspektionens
tillsyn i storre utstrackning maste fokusera pa att framja kvalitetsutveck-
lingen, bland annat genom att lyfta fram de skolor som &r framgangsrika.

%5 SOU 2016:38, Samling for skolan — Nationella malsattningar och utvecklingsomraden for
kunskap och likvardighet.

% bid., s. 14-16.

67 SKL 2012-04-20, Positionspapper — Kommunernas roll i skolsystemet, dnr 12/1414.
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5.6.9 Vissa uppgifter ger tung administration

Manga kommuner namner att det & administrativt betungande att hantera
klagomal om krankande behandling enligt skollagen. Det géller rutiner roran-
de anmalningar, krav pa atgardsplaner med mera. De nationella proven ar en
annan verksamhet som kommunerna anser ar administrativt betungande.
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6

6.1

Social omsorg

Statskontorets iakttagelser

Det & manga myndigheter som styr den sociala omsorgen och det
anvands manga olika styrformer. En del av styrningen riktar sig direkt
mot olika professioner och personalkategorier.

Regeringen har under senare ar stegvis genomfort en reformering av
myndighetsstrukturen inom vard och omsorg.

Regeringen har tagit flera initiativ till att utveckla den nationella kun-
skapsstyrningen av omradet, framst genom att forbattra forutsattningarna
for kunskapsstdd och kunskapsutveckling mellan de statliga, regionala
och lokala nivaerna.

De dkade inslagen av kunskapsstyrning innebadr att regelstyrningen inom
omradet har kompletteras med mjukare styrning som rad, riktlinjer och
vagledningar. Det innebar ocksa en storre betoning pa dialog, snarare an
ett uppifran-ned-perspektiv.

Insatser haller pa att utvecklas for att starka samordningen av den statliga
styrningen av omradet. Det sker bland annat genom Radet for styrning
med kunskap.

Sedan den 1 juli 2015 samlas alla foreskrifter och allmanna rad for de
myndigheter som ar med i Radet for styrning med kunskap i en
gemensam forfattningssamling. Aven kunskapsunderlag samlas pa en
gemensam webbplats.

Specialdestinerade statsbidrag &r ett centralt styrmedel inom omradet och
anvands i flera fall for att starka kunskapsstyrningen.

Det har under en tid funnits ett stort antal dverenskommelser inom
omradet, men de har minskat under senare ar.

Kommunerna upplever att uppféljningen och dokumentationskraven
inom omradet ar omfattande.
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6.2 Inledning
Omradet social omsorg ar brett och inrymmer fragor som ror

e barnoch unga

e personer med funktionsnedsattning
e missbruk och boende

e psykisk hélsa

e dldreomsorg.

| avsnittet behandlar vi ocksa oversiktligt hilso- och sjukvarden, med fokus
pa den sjukvard som kommunerna ansvarar for.

6.3 De politiska malen

I den hér delen beskriver vi Regeringens 6vergripande mal for de olika huvud-
omradena. Det finns ocksa mer detaljerade mal for de olika underomradena.

6.3.1 Halso- och sjukvard

Malet ar att befolkningen ska erbjudas en behovsanpassad och effektiv halso-
och sjukvard av god kvalitet. En sadan vard ska vara jamlik, jamstalld och
tillganglig.

6.3.2 Individ- och familjeomsorg

Malet ar att starka formagan och méjligheten till social delaktighet for man-
niskor i ekonomiskt och socialt utsatta situationer och att starka skyddet for
utsatta barn.

Socialtjansten ska framja var och ens ekonomiska och sociala trygghet och
hjalpa till med att skapa jamlika levnadsvillkor. Pa sa satt far manniskor
mojlighet att aktivt delta i samhéallsgemenskapen.

Delaktighet, sjalvbestimmande och rattssékerhet ar grunden for en vl funge-
rande socialtjanst. Insatser inom socialtjansten ska grundas pa kunskap och
ha god kvalitet. De ska utformas utifran den enskildes behov och forutsatt-
ningar. Kontinuitet och maéjligheten att fa valja hur omsorgen och stodet ska
utformas och fran vem man tar emot insatserna ar en viktig del i detta.

6.3.3 Omsorg om aldre méanniskor

Aldre ska kunna leva ett aktivt liv, ha inflytande i samhallet och Gver sin
vardag, kunna aldras i trygghet och med bibehallet oberoende, bemotas med
respekt samt ha tillgang till god vard och omsorg.

Kvaliteten i dldreomsorgen ska vara hog. Aldre och anhoriga ska kunna lita
pa att varden och omsorgen &r bra och att det finns tillrackligt med anstallda
med lamplig utbildning och erfarenhet.
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6.3.4 Personer med funktionsnedsattning

Ett mal for omradet ar en samhallsgemenskap med mangfald som grund — att
samhallet utformas sa att manniskor i alla aldrar med funktionsnedsattning
blir fullt delaktiga i samhéllslivet.

Hinder for manniskors delaktighet i samhallet ska rivas. Det ar en fraga om
jamlikhet och rattvisa. Kvinnor, man, flickor och pojkar med funktionsned-
sattning ska ha mojlighet att verka i vardagen pa lika villkor vad galler del-
aktighet och tillganglighet.

6.3.5 Folkhalsopolitiken

Det évergripande malet for folkhalsopolitiken &r att skapa samhaélleliga for-
utsattningar for en god halsa pa lika villkor for hela befolkningen. Staten har
satt upp elva folkhalsomal. Kommuner, landsting och frivilligorganisationer
svarar for det huvudsakliga folkhalsoarbetet, som bland annat grundar sig pa
halso- och sjukvardslagen, socialtjanstlagen, smittskyddslagen, livsmedels-
lagen och plan- och bygglagen.

6.4  Ansvarsfordelning

Det finns en rad myndigheter och andra organisationer som ar verksamma
inom omradet. Har redovisar vi de viktigaste aktdrerna.

Socialstyrelsen (SoS) ar forvaltningsmyndighet for verksamhet som ror
hélso- och sjukvard och annan medicinsk verksamhet, tandvard, socialtjanst,
stod och service till vissa funktionshindrade samt fragor om alkohol och
missbruksmedel. Myndigheten arbetar bland annat med att ta fram och
utveckla statistik, regler, kunskap och stod till varden och omsorgen samt med
att folja upp och utvardera hur varden och omsorgen fungerar.

Inspektionen for vard och omsorg (IVO) och har till huvuduppgift att utdva
tillsyn over halso- och sjukvarden och socialtjansten, prova enskildas klago-
mal mot halso- och sjukvarden och socialtjansten samt gora vissa till-
standsprévningar. 68

Myndigheten for delaktighet (MFD) har till uppgift att frdmja ett systematiskt
och effektivt genomforande av funktionshinderspolitiken pa alla nivaer i
samhaéllet.

Folkhalsomyndigheten ska verka for god folkhdlsa, utvardera effekterna av
metoder och strategier pa folkhalsoomradet, folja hélsolaget i befolkningen
och faktorer som paverkar detta, framja halsa och forebygga sjukdomar och

8 Mellan 2010 och 2013 ansvarade Socialstyrelsen for tillsynen av socialtjansten och halso-
och sjukvarden. Dessforinnan ansvarade lansstyrelserna for tillsynen av socialtjansten.

73



skador genom kunskapsuppbyggnad och kunskapsspridning samt verka for
ett effektivt smittskydd.

Myndigheten for familjeratt och foraldraskapsstod har bland annat till uppgift
att bedriva ett kunskapsbaserat arbete i fragor om socialnamndernas familje-
rattsliga arenden. Det kan till exempel handla om barns vardnad, boende och
umgéange, om faststallande av faderskap och foraldraskap samt om samarbets-
samtal.

Forsakringskassan ar forvaltningsmyndighet for delar av socialférsékringen
och andra formaner. Verksamheten bestar huvudsakligen i att besluta om och
betala ut formaner och ersattningar.

Radet for styrning med kunskap inrattades den 1 juli 2015.% Myndigheter som
ingar i radet ar Socialstyrelsen, E-halsomyndigheten, Folkhalsomyndigheten,
Forskningsradet for halsa, arbetsliv och vélfard, IVO, Lakemedelsverket,
Myndigheten for delaktighet, Statens beredning for medicinsk och social
utvardering samt Tandvards- och lakemedelsférmansverket.

6.4.1 Ansvaret for halso- och sjukvarden delas mellan
landstingen och kommunerna

Landstingen och kommunerna dr huvudman for hélso- och sjukvarden enligt
halso- och sjukvardslagen.™ Landstingen ska enligt 3 § erbjuda en god héalso-
och sjukvard till dem som &r bosatta inom landstinget.

| 18 § regleras kommunens ansvar for halso- och sjukvarden. Enligt lagen &r
kommunerna huvudman for halso- och sjukvard for personer som bor i aldre-
boende, i bostader for personer med funktionsnedsattning och i samband med
dagverksamhet. En kommun far aven i 6vrigt erbjuda dem som vistas i kom-
munen halso- och sjukvard i hemmet (sa kallad hemsjukvard).

Kommunernas andel av de totala kostnaderna for halso- och sjukvard i riket
var ar 2013 drygt 105 miljarder kronor. Det motsvarar 30 procent av de totala
kostnaderna.™

6.4.2 | socialtjanstlagen regleras kommunernas ansvar for
socialtjansten

Socialtjanstlagen (SoL)™ &r en sa kallad malinriktad ramlag som reglerar
kommunens ansvar, socialnamndens uppgifter och ratten till bistand. I lagen
sags bland annat att kommunerna har det yttersta ansvaret for att enskilda far
det stdd och den hjalp som de behdver.

% Forordning (2015:155) om statlig styrning med kunskap avseende hélso- och sjukvard och
socialtjanst.

70 SFS (1982:763).

"1 Prop. 2015:16:1, UO 9, s. 33.

72 SoL (2001:453).
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I lagen finns sérskilda bestammelser for vissa grupper. De &r barn och unga,
aldre personer, personer med funktionsnedsattning, personer med missbruks-
och beroendeproblem samt personer som vardar eller stodjer narstaende och
brottsoffer. For personer med funktionsnedséattning finns ocksa speciallag-
stiftning som n&rmare reglerar gruppens rattigheter och kommunens ansvar
och uppgifter.

Individ- och familjeomsorgen omfattar socialtjanstens arbete med den sociala
barn- och ungdomsvarden, misshruks- och beroendevarden, hemléshet, stod
och hjalp till brottsoffer, ekonomiskt bistand samt nationella och internatio-
nella adoptioner. Omradet omfattar ocksa stod till foraldrar i foraldraskapet.

6.4.3 Stdd och service till vissa funktionshindrade regleras i
en sarskild lag

Ar 1994 inférdes lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktions-
hindrade (LSS)™, som ett komplement till socialtjanstlagen. Da startade ocksa
reformen med att fora 6ver huvudmannaskapet for flertalet insatser fran
landstingen till kommunerna.

LSS &r en réttighetslag, vilket innebar att villkoren for rattigheten ska precise-
ras i lagen, samt att den enskilde kan 6verklaga beslutet till forvaltningsrétten
som kan andra pa besluten.” Kommunerna ar skyldiga att ge stod och service
till dem som begar det och uppfyller lagens krav. Nagra exempel pa insatser
ar personlig assistans, ledsagarservice, avlosarservice, korttidsboende eller
boende med sarskild service. N&r behovet av personlig assistans dverstiger 20
timmar per vecka utgar sa kallad assistansersattning, ett statligt bidrag inom
socialforsédkringen som Forsakringskassan hanterar.

6.4.4 Sarskilda lagar reglerar tvangsvarden

SoL och LSS bygger pa frivillighet och innebar att man inte kan vidta atgarder
mot den enskildes vilja. Socialtjanstens mojligheter till tvangsvard regleras i
lagen med sarskilda bestammelser om vard av unga (L\VVU) och lagen om vard
av missbrukare i vissa fall (L\VVM). Det &r socialndmnden som anséker om och
forvaltningsratten som beslutar om tvangsvard. LVU omfattar bade unga
manniskor som far illa pa grund av bristande hemférhallanden och pa grund
av eget beteende. Om varden kan genomforas frivilligt tillampas inte LVU.

73 SFS (1993:387).
4 Det pagar just nu en 6versyn av insatser enligt LSS och assistansersattning, se dir. 2016:40.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2018.
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6.5 Statens styrning

I det har avsnittet beskriver vi éversiktligt statens styrning av det sociala om-
sorgsomradet. Utdver regelstyrning styr staten omradet med en rad olika styr-
medel. Gemensamt for flera av dessa ar att de syftar till att starka kunskaps-
styrningen pa omradet. Kunskapsstyrning kan betraktas som ett system som
syftar till att utveckla, sprida och tillampa kunskap.

6.5.1 Omradet styrs av ramlagar och en stor mangd
foreskrifter

Flera av lagarna som reglerar halso- och sjukvarden samt socialtjansten ar
ramlagar, vilket innebér att de lamnar ett betydande utrymme fér kommuner-
na att bestdmma hur verksamheten ska utdvas. Samtidigt ar viss lagstiftning
inom omradet rattighetslagstiftning, vilket begransar kommunernas hand-
lingsutrymme. 7 Det galler till exempel LSS och delar av SoL. For att under-
latta den praktiska tillampningen av olika lagar finns en méngd forordningar
och myndighetsforeskrifter som styr omradet. Socialstyrelsen och Folkhélso-
myndigheten ar nagra av de myndigheter som har foreskriftsratt inom om-
radet.

En gemensam forfattningssamling for vard och omsorg

Fran och med den 1 juli 2015 infordes en samlad kunskapsstyrning for halso-
och sjukvarden och socialtjansten. Ett led i forandringarna ar en gemensam
forfattningssamling (HSLF-FS).” Syftet ar att 6ka Overskadligheten dar
myndigheternas ansvarsomraden ligger nara varandra. For narvarande finns
cirka 500 foreskrifter och allmanna rad” i samlingen, varav ungefar 300 ar
fran Socialstyrelsen.

EU: styrning inom omradet ar begransad

Inom social omsorg™ ar den direkta styrningen fran EU begransad. Omradet
paverkas daremot indirekt av den generella EU-lagstiftningen, i form av
exempelvis Yrkeskvalifikationsdirektivet (2013/55/EU) som reglerar vissa
uppgifter inom den sociala barn- och ungdomsvarden. Det innebar att
socionomexamen numera &r lagsta utbildningsniva for vissa uppgifter.

> Rattighetslagstiftning ger den enskilde ratten att ¢verklaga kommunens beslut genom
forvaltningsbesvar. Pé sa satt kan statliga rattsligt grundade beslut ersatta kommunalt tagna
beslut.

6 Forordningen (2015:55) om statlig styrning med kunskap anger att myndigheter som har
bemyndiganden att meddela foreskrifter ska ge ut dessa i en gemensam forfattningssamling.
7 Uppgifterna ar fran augusti 2016. | antalet ingdr dven dndringar och upphéavanden av fore-
skrifter och allménna rad.

8 Exklusive halso- och sjukvarden.

79 SOSFS 2014:7, Socialstyrelsens foreskrifter om behdrighet att utfora vissa arbetsuppgifter
i socialtjanstens barn- och ungdomsvard.
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6.5.2 Ett nationellt system for kunskapsstyrning

Regeringen har under senare ar tagit flera initiativ till att forandra den statliga
styrningen av halso- och sjukvarden och socialtjansten. Styrningen syftar till
att astadkomma en evidensbaserad praktik dar kvalitetssakrad kunskap sprids
och anvénds, samtidigt som metoder som inte &r evidensbaserade rensas ut.®
En stor del av styrningen riktar sig darfor direkt till olika professioner och
personalkategorier.

Kunskapsstyrning anses vara en nyckelfraga for att mota de utmaningar som
sektorn star infor. Regeringen definierar kunskapsstyrning som de olika
former av kunskapsstdd och bindande foreskrifter som statliga myndigheter
ansvarar for och som riktar sig till huvudmannen och den verksamhet dessa
ansvarar for.

Inom socialtjansten ar det inte alltid mojligt att basera arbetet pa de evidens-
krav som ofta galler inom halso- och sjukvarden, dar den medicinska forsk-
ningen bygger pa randomisering och standardisering. Det finns darfor lagre
kunskap inom socialtjansten om hur pass effektiva olika atgarder ar. Verk-
samheterna har séllan vetenskapligt utvarderade metoder och arbetssétt som
de kan tillampa.®* Det finns inte heller samma forfattningsstod for en verk-
samhet baserad pa vetenskap och beprévad erfarenhet.#2

6.5.3 Stegvis reformering av myndighetsstrukturen

Flera statliga myndigheter ar inblandade i kunskapsstyrningen av vard och
omsorg. Utredningen Gor det enklare! (SOU 2012:33) konstaterade att det
behovs Okad nationell samordning inom omradet, eftersom det stora antalet
myndigheter innebér att kunskapsstodet inom sektorn &r splittrat och otydligt.

Regeringen har valt att gora en stegvis reformering av myndighetsstrukturen
pa vard- och omsorgsomradet. Som ett forsta steg inrattades 1VO, darefter
omvandlades Apotekens service AB till E-hdlsomyndigheten och i det tredje
steget fordes uppgifter fran Smittskyddsinstitutet och Statens folkhalsoinstitut
till den nya Folkhdlsomyndigheten. Det fjarde steget har varit att skapa ett
langsiktigt hallbart system for kunskapsstyrning. Bland annat ska regeringens
styrning av myndigheterna bli mer samlad och strategisk samt kunskapsstyr-
ningen kommuniceras pa ett mer samordnat satt.®

8 Ds. 2014:9.

81 Socialstyrelsen 2014, Vetenskaplig kvalitet i publicerade effektutvarderingar. 169 svenska
utvarderingar av psykologiska och sociala interventioner.

8 |bid. Se aven SOU 2008:18, Evidensbaserad praktik i socialtjansten — till nytta for
brukaren.

8 Ds. 2014:9.
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6.5.4 Starkt nationell samordning av social omsorg

Tidigare fanns det bestdimmelser for att utveckla samverkan mellan myndig-
heter i myndigheternas instruktioner eller i sarskilda uppdrag, men regeringen
ansag att detta inte rackte.® Darfor regleras numera samverkan mellan myn-
digheter med centrala roller for den statliga kunskapsstyrningen i en sérskild
forordning.® Samordningen &r formaliserad i tva organ:

e Radet for styrning med kunskap ska se till att den statliga kunskapsstyr-
ningen ar samordnad, effektiv och anpassad till de behov som finns inom
halso- och sjukvarden och socialtjansten.

e Enhuvudmannagrupp, bestaende av fortroendevalda fran kommuner och
landsting, har inrattats.® Ett led i kunskapsstyrningen &r att den ska vara
behovsanpassad, vilket innebdr att styrningen ska vara anpassad till
brukarnas men &ven professionernas och huvudménnens behov. Detta
forutsatter en dialog snarare an ett uppifran-ned-perspektiv. Huvudman-
nagruppen ska informera Radet for styrning med kunskap om omraden
dar huvudménnen har behov av att kunskap tas fram och kommuniceras.

Sedan januari 2009 finns &ven Nationella samverkansgruppen for kunskaps-
styrning (NSK) och Nationella samverkansgruppen for kunskapsstyrning
inom socialtjansten (NSK-s).8” Dessa grupper har bland annat i uppdrag att
bidra till att den kommunala och regionala nivan far basta mojliga kunskaps-
stod fran aktorer pa nationell niva, och att hélso- och sjukvarden har tillgang
till den senaste och bésta kunskapen.

Flera pagaende samverkansomraden

Inom ramen fér Radet for styrning med kunskap har olika samverkans-
omraden initierats, till exempel:

e Digital I6sning for samordnad kunskapsstyrning i form av webbplatsen
Kunskapsguiden. Webbplatsen ar ett forsta steg att underlatta for mal-
grupperna att hitta samordnad och relevant kunskap inom evidensbaserad
praktik, missbruk och beroende, psykisk ohalsa och vard och omsorg om
aldre. Det galler till exempel olika rad och riktlinjer.

e En gemensam forfattningssamling. Forfattningssamlingen finns tillgéng-
lig pa webbplatsen Kunskapsguiden

& 1bid.

8 Forordningen (2015:155) om statlig styrning med kunskap avseende halso- och sjukvérd
och socialtjanst.

8 Huvudmannagruppen bestar av sex ledamoter fran landstingen och tio ledamoter fran
kommunerna. Ledamaéterna har utsetts av regeringen pa forslag av SKL.

87 | NSK-s sitter ledamdter som representerar socialtjansten i samtliga lan, tillsammans med
representanter fran relevanta natverk och kunskapsstyrande myndigheter.
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e Kartldgga och utveckla statens styrning med kunskap. En myndighets-
gemensam arbetsgrupp kartlagger befintliga kunskapsstyrande produk-
ter. Kartlaggningen ska presenteras i oktober 2016.

e Battre samordning av systematiska oversikter och forskningsperspektiv.
En myndighetsgemensam arbetsgrupp ska lamna forslag pa hur veten-
skapliga underlag och systematiska éversikter ska samordnas béttre.

e Checklista for att minska den administrativa bordan. En arbetsgrupp har
utarbetat en checklista for att samordna dokumentationskraven i syfte att
minska den administrativa bordan.

6.5.5 Overenskommelser ar ett centralt styrmedel

De senaste aren har dverenskommelser mellan regeringen och SKL blivit ett
vanligt satt for staten att styra vard- och omsorgssektorn. Overenskommel-
serna inom omradet har i flera fall anvants for att utveckla kunskap och
kunskapsstod till de kommunala verksamheterna och har saledes varit ett
viktigt led i att utveckla den nationella kunskapsstyrningen. Overenskommel-
ser kombinerar vanligtvis olika styrmedel som specialdestinerade statsbidrag,
informationsinsatser, med mera och anvands i regel for att stimulera och sétta
ett omrade i fokus.® Tidigare har vissa dverenskommelser inom social om-
sorg kopplats till prestationsbaserade krav, i form av prestationsbaserade
statsbidrag, men dessa har successivt minskat.*

Olika delomréden har omfattats av insatserna

Socialtjanstens olika delomraden har successivt fasats in i dverenskommel-
serna. Det har inneburit att ett omrade varit hogt prioriterat under en period,
for att sedan fa en lagre andel statligt stod. Prioriterade delomraden har varit
aldreomsorgen, missbruks- och beroendevarden och den sociala barn- och
ungdomsvarden. Personer med funktionsnedsattning &r det omrade som
senast blev en del av dverenskommelserna.® Aven digitaliseringen av social-
tjansten och halso- och sjukvarden, sa kallad e-halsa, kopplades tidigt sam-
man med utvecklingsarbetet.

Kunskapsstyrningen har saledes kommit olika langt inom socialtjanstens
olika delomraden. Exempelvis inom aldreomsorgen har det under en tid
funnits 6verenskommelser inriktade mot att utveckla systematiska arbetssatt
som bygger pa beprévade metoder, som utvecklingen av kvalitetsregister for
behandlingen av mest sjuka &ldre.

8 Statskontoret, 2016:13.

8 Statskontoret, 2014.

% Se Statskontoret 2015:18, Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre. Utvar-
dering av 6verenskommelsen mellan regeringen och SKL. Slutrapport.

91 Statskontoret 2014:18, Evidensbaserad praktik inom socialtjansten. Utvardering av
Overenskommelsen mellan regeringen och SKL. Slutrapport.
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Antalet 6verenskommelser har minskat

For nérvarande finns tre 6verenskommelser som ror det sociala omsorgs-
omradet, men det har funnits fler.?2 De aktuella verenskommelserna visas i
tabell 6.

Tabell 6 Overenskommelser inom social omsorg 2016
Overenskommelse Syfte Medel
Evidensbaserad praktik for Starka utvecklingen av 18 mnkr (tilldelas de regio-
god kvalitet inom social- evidensbaserad praktik i nala stodstrukturerna)
tjansten 2016 socialtjansten
Utvecklingen och finansie- Finansiering, organisering och 1 060 mnkr (statens del), 480
ringen av nationella kvali- atgarder for att 6ka anvand- mnkr (tilldelas landsting) %
tetsregister 2012-2016 ningen av nationella kvali-

tetsregister i vardens for-
battringsarbete samt under-
|atta registerbaserad
forskning.

Stod till riktade insatser inom Skapa forutsattningar for ett 65 mnkr (utvecklingsarbete),
omradet psykisk hilsa 2016 langsiktigt arbete pa omradet 780 mnkr (tilldelas kommuner
psykisk halsa och 6ka till- och landsting)
gangligheten till stod och
behandling av god kvalitet.

Kalla: SKL.

6.5.6 Regionala stédstrukturer —en infrastruktur for
kunskapsutveckling

Regeringen pekar ut uppbyggnaden av regionala stod- och samverkansstruk-
turer for kunskapsutveckling som en grundldggande forutsattning for att
uppna en mer evidensbaserad praktik inom socialtjansten. Stodstrukturerna
har sedan 2011 utvecklats med hjélp av flera 6verenskommelser och kan lik-
nas vid en slags infrastruktur for kunskapsstdd och kunskapsutveckling.
Strukturerna bestar av olika natverk av personer som &r verksamma inom till
exempel olika forskningsmiljoer, forskning- och utvecklingsenheter, social-
forvaltningar eller halso- och sjukvardsenheter. | strukturerna ingar strate-
giska funktioner sasom politiska beredningar och styrgrupper samt sa kallade
plattforms- och utvecklingsledare.

Syftet med stodstrukturerna &r att stodja utveckling, spridning och inférande
av kunskap som baseras pa beprévad erfarenhet. | praktiken handlar det om
att ge socialtjansten ett praktiskt verksamhetsstod. Respektive regional stod-
struktur ansvarar for att prioritera vilka eller vilket omrade de anser har storst

%2 Se Statskontoret, 2014.
9 Godkannande av en dverenskommelse om utvecklingen och finansieringen av nationella
kvalitetsregister for vard och omsorg under aren 2012-2016, protokoll S2011/8471/FS.
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utvecklingsbehov. Strukturerna ska &ven fungera som dialogpartner gentemot
berérda myndigheter i fragor som ror kunskapsstyrning.

6.5.7 Nationella samordnare for sarskilt prioriterade fragor

Nationella samordnare har under de senaste aren varit ett vanligt styrmedel
for staten inom det sociala omsorgsomradet. Samordnarens roll har ofta varit
av padrivande karaktar, dvs. att de genom dialog med kommunala foretradare
har arbetat for att driva pa utvecklingen inom ett omrade.* For narvarande
finns till exempel en nationell samordnare for den sociala barn- och ung-
domsvarden. Tidigare har det funnits nationella samordnare for exempelvis
psykisk ohélsa respektive vald i nara relationer.

6.5.8 Nationell samordning av e-halsa

Det har under flera ar funnits nationella strategier och insatser som rér digi-
taliseringen av socialtjansten och halso- och sjukvarden, sa kallad e-halsa.*
Under 2016 tog regeringen och SKL fram en gemensam vision for e-hélso-
arbetet och som ersatter strategin fran 2010. Avsikten &r att visionen ska foljas
upp av en eller flera handlingsplaner som tydliggér kommande insatser inom
omradet.® Inom ramen for Radet for styrning med kunskap pagar aven ett
arbete med att kartlagga och samverka om data- och informationsinsamling.
Syftet &r att motverka dubbelarbete.

6.5.9 Specialdestinerade statsbidrag ar ett centralt styrmedel

Social omsorg &r ett omrade dar staten arligen fordelar en forhallandevis stor
summa specialdestinerade statsbidrag till kommunerna. Ar 2015 fanns 1,39
miljarder kronor fordelade pa atta riktade statsbidrag.®” Samtliga finansie-
rades under utgiftsomrade 9 Halsovard, sjukvard och social omsorg. Ett antal
myndigheter fordelar bidragen till kommunerna, till exempel Socialstyrelsen
och Folkhéalsomyndigheten, men ocksa lansstyrelserna.

Statsbidrag for att starka kunskapsstyrningen

Flera av de specialdestinerade statsbidragen ar en del av regeringens satsning
pa styrningen med kunskap. Syftet ar att ge battre forutsattningar att basera
insatserna inom socialtjansten pa basta tillgangliga kunskap. Statshidragen
som ar kopplade till dverenskommelsen om evidensbaserad praktik ar ett
exempel pa ett sddant bidrag (se avsnitt 6.5.5). For 2015 avsattes sammanlagt
60 miljoner kronor for satsningen.®

% Se t.ex. Socialdepartementet 2015, Plan for den nationella samordnaren for den sociala
barn- och ungdomsvarden.

% Se t.ex. Socialdepartementet 2010, Nationell eHalsa — strategin for tillganglig och saker
information.

% Socialdepartementet och SKL 2016, Vision e-halsa.

% Av dessa medel betalades 1,38 miljarder kronor ut 2015, se Regeringens skrivelse
2015/16:102.

9 Uppgifter saknas om hur stor del som fordelades till kommunerna.
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Ovriga statshidrag kopplade till den nationella kunskapsstyrningen &r

e statsbidrag till forbattrade stdd- och behandlingsinsatser vid omhéander-
tagande av berusade personer (35 miljoner kronor for 2015)

e statsbidrag till utbildning och kompetensutvecklingsinsatser inom den
sociala barn- och ungdomsvarden (57 miljoner kronor for 2015 och 24
miljoner kronor for 2016)

e satsning pa starkt bemanning inom den sociala barn- och ungdomsvarden
(210 miljoner kronor for 2016)

e utvecklingsmedel for arbetet med valdsutsatta kvinnor och barn (70 mil-
joner kronor for 2015).%

Stor satsning pa 6kad bemanning inom aldreomsorgen

Regeringen har beslutat att under perioden 2015-2018 satsa totalt 7 miljarder
kronor pa att 6ka bemanningen inom aldreomsorgen, den sa kallade beman-
ningssatsningen. Malet &r att satsningen ska leda till 6kad kvalitet inom aldre-
omsorgen, dkad trygghet for aldre samt forbattrade forutsattningar for en jam-
stélld, likvérdig och jamlik aldreomsorg i hela landet. Statsbidragen fordelas
enligt en modell som innebér att kommuner med en oftérdelaktig struktur kan
fordelas mer statsbidrag jamfort med kommuner som har en mer férdelaktig
struktur. Varje kommun ska redovisa till Socialstyrelsen hur medlen har
anvants. %

Inom &ldreomsorgen utgar, forutom bemanningssatsningen, statshidrag for
kunskapssatsning for aldre- och funktionshindersomsorgen (178 miljoner
kronor for 2016) och ett nytt investeringsstod till sérskilda boenden for aldre
(150 miljoner kronor for 2016). | det senare &r det Boverket som beslutar hur
medlen ska fordelas.

Tabell 7 sammanfattar statsbidragen riktade till kommunal verksamhet inom
det sociala omsorgsomradet under perioden 2015-2018. %

% For de tva forstndmnda statshidragen betalas beloppen ut till kommuner och landsting.
Uppgifter saknas om hur stor del av beloppen som fordelas till kommunerna. For utveck-
lingsmedlen betalades 67 miljoner kronor ut till 119 kommuner 2015.

100 Socialdepartementet 2015, Uppdrag att fordela medel, administrera och folja upp sats-
ningen pa en dkad bemanning inom aldreomsorgen.

101 sammanfattningen gjordes i september 2016.

82



Tabell 7
Statsbidrag

Okad bemanning inom
dldreomsorgen 2015-2018

Insatser for héjd kompe-

tens- och kunskapssatsning
for baspersonal i dldre- och
funktionshindersomsorgen

Motverka vald mot kvinnor
och barn

Investeringsstod till
aldrebostader

Forbattra forutsattningarna
for socialtjanstens arbete i
den sociala barn- och
ungdomsvarden

Forordning (2013:522) om
statsbidrag till kommuner
som bedriver verksamhet
med personligt ombud for
vissa personer med
psykiska funktionsnedsatt-
ningar

Forordning (2013:666) om
statsbidrag till landsting och
vissa kommuner for
insatser mot hivinfektion

Syfte

Oka bemanningen inom den
kommunala dldreomsorgen

Ge aldre- och funktions-
hindersomsorgen battre
forutsattningar att 6ka
kunskaperna genom olika
kompetensutvecklingsinsatser

Kvalitetsutveckla arbetet mot
vald i nara relationer, stodet
till valdsutsatta kvinnor och
barn, barn som har bevittnat
vald samt arbetet med valds-
utdvare

Stimulera anordnandet av
sarskilt boende for aldre och
trygghetsbostader

Starka kommunernas arbete
med att utveckla kompeten-
sen inom barn- och ungdoms-
varden 2013-2016

Bygga upp och utveckla
kommunernas arbete med
personligt ombud

Forstarka och komplettera
insatser som landstingen och
vissa kommuner vidtar for att
uppna de angivna malen

Kalla: Socialstyrelsens webbplats; Regeringens skrivelse 2015/16:102.

Specialdestinerade statsbidrag inom social omsorg 2015-2018

Anslag

4:5 (UO 9)

4:5 (U0 9)

4:7 (U0 9)

4:5 (U0 9)

4:7 (U0 9)

4:1 (U0 9)

2:4 (U0 9)

Medel

7 mdkr (1 mdkr
2015, 2 mdkr/ar
2016-2018)

178 mnkr (2016)

50 mnkr (till
kommuner), 20
mnkr (till lands-
ting) (2016)

264 mnkr (2015)

210 mnkr (till
kommuner), 40
mnkr for att
framja kompetens
och stabilitet (kan
dven sokas av
kommuner)
(2016)

Statsbidraget per
hel ombudstjanst
och ar ar 302tkr.

95 mnkr (samtliga
landsting; kom-
muner i storstads-
regioner)
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6.5.10 Kommunal kostnadsutjamning fér halso- och sjukvard,
social omsorg och LSS

Det finns flera modeller i kostnadsutjgmningen som omfattar halso- och sjuk-
varden och social omsorg.

e Det finns en modell for halso- och sjukvard i kostnadsutjamningen mel-
lan landsting. Modellen bygger pa uppgifter om befolkningens kostnader
for halso- och sjukvard, kostnader for hiv-smittade personer och tillagg
eller avdrag for gles bebyggelsestruktur.

e Det finns en kommunmodell for individ- och familjeomsorg som ska
utjamna for opaverkbara strukturella faktorer for kommunernas individ-
och familjeomsorg. Modellen tar bland annat hansyn till andelen arbets-
I6sa utan ersattning i kommunen och andelen med ekonomiskt bistand
langre &n sex manader i kommunen.

e Det finns ocksa en sarskild modell for aldreomsorgen som syftar till att
utjamna for strukturella behovs- och kostnadsskillnader mellan kommu-
ner betraffande aldreomsorgen. Antal personer 65 ar och aldre, inklusive
uppgift om deras civilstand, ar en av variablerna i modellen.

Ett sarskilt kostnadsutjamningssystem for verksamhet enligt LSS infordes
2004. Utjamningssystemet for LSS-kostnader ingar inte i det ordinarie kost-
nadsutjdmningssystemet men har samma principiella uppbyggnad.

6.5.11 Tillsyn och uppféljning
Det finns en speciell tillsynsmyndighet pa omradet

IVO har till huvuduppgift att svara for tillsyn och tillstandsprévning inom
hélso- och sjukvarden, socialtjansten samt verksamhet enligt LSS. Tillsynen
regleras i flera lagar och sammanho6rande férordningar som patientsékerhets-
lagen och SoL. Bedémningarna utgar ocksa fran Socialstyrelsens foreskrifter
och allménna rad, samt bedémningsstéd som IVO har tagit fram for att
bedémningen ska vara sa likvardig som mojligt over hela landet. Syftet med
tillsynen &r att granska att befolkningen far vard och omsorg som éar saker,
har god kvalitet och bedrivs i enlighet med lagar och férordningar. Tillsynen
ska bedrivas strategiskt och effektivt samt pa ett enhetligt satt i landet.

IVVO anvander sig av flera olika verktyg och tillvagagangssatt i sin tillsyn, till
exempel olika rattsligt bindande sanktioner sasom forelagganden och forbud
men aven rekommendationer, rad och véagledningar. Statskontoret konstate-
rade i en utvardering av myndigheten 2015 att IVO i liten utstrackning anvan-
der sig av sanktioner. | stallet anvands framst metoder som inte &r réattsligt
bindande.> Myndigheten har foreskriftsratt med stod i flera férordningar
men har inte utfardat nagra foreskrifter.

102 statskontoret 2015:8, Inrattandet av Inspektionen for vard och omsorg. Slutrapport.
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Tillsyn sker aven utifran arbetsmiljolagstiftningen

Arbetsmiljoverket utovar tillsyn utifran arbetsmiljolagen (AML) i syfte att
forebygga ohalsa och olycksfall pa arbetsplatser inom vard och omsorg. Det
kan ibland uppsta motsattningar mellan lagstiftningen inom social omsorg,
som utgar fran medborgarnas behov, och AML som prioriterar arbetstagarnas
arbetsmiljo. Socialtjanstlagen, LSS och AML &r jamboérdiga och géller paral-
lellt utan att nagon av dem har foretrade framfor den andra. Det innebér att
det &r upp till kommunala eller andra utforare att hitta I6sningar som tar hén-
syn till bade arbetstagare och brukare.

Uppfoljningen ar omfattande och ingar som en del i
kunskapsstyrningen

Oppna jamforelser &r en uppsattning indikatorer som redovisas aterkomman-
de och som speglar verksamheter med avseende pa kvalitet, resultat, jam-
likhet och effektivitet. Syftet &r att stimulera kommuner och landsting att
analysera sin verksamhet, lara av varandra, forbattra kvaliteten och effekti-
visera verksamheten. Oppna jamforelser &r darmed en viktig komponent i det
nationella systemet for kunskapsstyrning.

Nar det galler halso- och sjukvard redovisas i dag uppfoljningsinformation
om folkhalsa, hélso- och sjukvard, ldkemedel och cancervard. Nar det galler
socialtjansten redovisas information om brottsoffer, ekonomiskt bistand,
hemldshet, missbruks- och beroendevard, social barn- och ungdomsvard och
stod till personer med funktionsnedsattning och aldre. Uppgifterna samlas i
stor utstrackning in genom enkatdata, eftersom registerdata ar sekretesskyd-
dade.

Dessutom samlas uppgifter for specifika omraden inom vard och omsorg in
genom Nationella kvalitetsregister. Kvalitetsregistren samlar individbaserade
data om olika diagnoser, atgarder och behandlingsmetoder. Registren
anvands for att forbattra och folja upp arbetet inom verksamheterna.

6.6  Synpunkter pa statens styrning

6.6.1 Kommunerna upplever att uppféljningen och
dokumentationskraven ar omfattande

Statskontorets enkat och intervjuer med kommunforetradare ger en samstam-
mig bild av att de upplever att det sociala omsorgsomradet &r detaljstyrt. Flera
kommuner lyfter fram uppfoljningen och dokumentationskraven inom social
omsorg som omfattande. | flera enkatsvar ndmns Socialstyrelsens foreskrifter
och allméanna rad om dokumentation i verksamhet som bedrivs med stéd av
SoL, LVU, LVM och LSS (SOFS 2014:5) som sarskilt betungande. Aven
IVO:s dokumentationskrav relaterat till tillsynsarbetet lyfts fram som
betungande. Inom ramen for Radet for styrning med kunskap pagar flera
insatser for att minska den administrativa bérdan for kommunerna, bland
annat genom att samordna myndigheternas dokumentationskrav.
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Flera kommuner pekar pa att staten i alltfor stor utstrackning fokuserar pa
processmatt och kvantitet i sin styrning, i stallet for pa resultat och brukarnas
uppfattning, dvs. kvalitetsmatt. Det leder till att alltfor stor fokusering laggs
pa att "gora ratt formellt” i stallet for att utveckla verksamhetens kvalitet.

6.6.2 Kunskapsstyrning —en mer interaktiv styrning

Statskontoret har i en utvardering av Radet for styrning med kunskap konsta-
terat att kunskapsstyrning innebdar att staten styr mer interaktivt med andra
aktorer. Den barande idén bakom kunskapsstyrningen ar att de statliga myn-
digheterna ska kunna na langre ut i verksamheterna med sin styrning och
paverka det faktiska utévandet av varden och omsorgen. Styrningen maste
samtidigt vara anpassad till de behov huvudmén och olika professioner har.
Detta innebar att de maste vara mer delaktiga i att ta fram metoder och evi-
dens, annars finns risken att kunskapsstodet inte bli nagot stod for profes-
sionerna. Styrningen kraver saledes ett perspektivskifte fran myndigheternas
sida eftersom den ger huvudménnen och professionerna ett tydligare infly-
tande.

Statskontoret bedémde i sin utvardering att det fortfarande ar langt kvar till
ett lage dar kunskapen &r ett verkligt stod i arbetet med evidensbaserad prak-
tik. Vissa viktiga steg har dock tagits, bland annat genom webbplatsen Kun-
skapsguiden och den huvudmannagrupp som nu ar formaliserad. Myndig-
heterna inom omradet behover dock bli battre pa att identifiera vilka behov
som finns bland huvudméannen. Socialstyrelsens roll som ett nav for kun-
skapsstyrning inom vard och omsorg kan ocksa bli tydligare. 3

6.6.3 Forbattrade forutsattningar fér samordning

Det har under flera ar riktats kritik mot att den nationella styrningen av vard
och omsorg inte har varit tillrackligt samordnad.** Det stora antalet statliga
aktorer inom omradet har ibland lett till att kommunerna far manga och i vissa
fall motstridiga styrsignaler, exempelvis genom Overlappande foreskrifter. |
Statskontorets enkét lyfter flera kommuner fram brister kopplade till sam-
ordningen av den statliga styrningen inom social omsorg. Vissa kommuner
pekar pa att den omfattande regleringen av omradet gor att det saknas en
helhet och att det leder till att styrningen spretar och blir inkonsekvent. Till
exempel upplever vissa kommuner motsattningar mellan arbetsmiljélagstift-
ningen och viss lagstiftning inom social omsorg sasom SoL och LSS. 05

103 statskontoret 2016:13, Utvardering av en samlad styrning med kunskap for halso- och
sjukvard och socialtjanst. Delrapport.

104 Se t.ex. SOU 2008:18 Utredningen om kunskapsstyrning i socialtjansten. Utredningen
Iyfte bl.a. fram vikten av att de olika insatserna inom omradet understddjer varandra och sker
utifrdn gemensamma utgangspunkter.

105 Motsattningen mellan LSS och arbetsmiljolagen illustreras bl.a. i JO 2003/04 s. 317.
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Enligt Statskontorets utvardering av Radet for styrning med kunskap ger den
tydliga regleringen av samverkan battre forutsattningar for att stdrka sam-
ordningen inom omradet. Det ar emellertid annu for tidigt att utlasa konkreta
resultat av arbetet. Statskontoret konstaterar vidare att myndigheterna be-
héver dndra arbetssétt och perspektiv for att kunskapsunderlagen ska kunna
anpassas till de lokala behoven. Det handlar bland annat om att battre samord-
na det kunskapsunderlag som finns, men dven att enas kring en gemensam
problembild om prioriteringar.°

6.6.4 Statsbidragen passar inte alltid de lokala prioriteringarna

Specialdestinerade statsbidrag ar en central del av den statliga styrningen av
det sociala omsorgsomradet. De fungerar i regel som stimulansbidrag, vilket
betyder att de ska paverka de kommunala huvudménnens insatser eller prio-
riteringar. Statskontoret har tidigare konstaterat att det dr svart att méata effek-
ter och maluppfyllelse av statsbidrag, men att de ofta uppfattas ha ett starkt
signalvarde och skapar engagemang pa lokal niva.»” Enligt vara intervjuer
med socialchefer har medlen ocksa bidragit till att kommunerna avsatter
storre resurser till det sociala omsorgsomradet an vad som annars hade varit
fallet.

Samtidigt lyfter flera kommuner fram att de statliga prioriteringarna inte alltid
sammanfaller med de lokala prioriteringarna och behoven. Detta kan rubba
det lokala planerings- och utvecklingsarbetet och skapa omprioriteringar
utifran statshidragens inriktning. Vissa kommuner har heller inte alltid de
lampliga strukturella forutsattningarna for bidragen. Till exempel kan det vara
svart for vissa kommuner att anstélla personal inom en viss personalkategori.

6.6.5 Svart att ta del av de specialdestinerade statsbidragen

| Statskontorets enkét och intervjuer pekar flera kommuner pa svarigheterna
med att ta del av de specialdestinerade statsbidragen inom det sociala om-
sorgsomradet. Detta galler sérskilt mindre kommuner som har begransade
resurser och dar administrationen upplevs som alltfor kravande i forhallande
till medlen. Det galler saval ansokningsforfarandet som aterrapporterings-
kraven. De upplever ocksa att tiden for satsningen ofta ar begransad, bade vad
géller att hinna sOka bidragen och for att genomfora satsningen.

Flera kommuner lyfter fram att kortsiktigheten i statsbidragen forsvarar vissa
satsningar. Insatserna kopplade till statshidragen innebar i regel ett langsiktigt
atagande, till exempel att anstélla ny personal. Sarskilt for sma kommuner

106 Statskontoret, 2016:13.

107 Statskontoret, 2011:22.

108 Statskontoret har tidigare konstaterat att specialdestinerade statsbidrag kan medfora stora
administrativa kostnader, Statskontoret, 2011:22.
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kan detta medféra kostnadsokningar da statshidragen endast innebér en till-
fallig resursforstarkning. Bemanningssatsningarna inom social omsorg lyfts i
flera svar fram som satsningar som kan leda till hogre kostnader pa sikt.

Statskontoret har tidigare konstaterat att nar det galler kunskapsutvecklande
arbete kan specialdestinerade statshidrag bidra till en mer langsiktig forand-
ring i kommunernas arbete. Detta eftersom statsbidragen syftar till att skapa
forutsattningar som forandrar arbetssatt och okar det framtida kunskaps-
utbytet mellan de kommunala verksamheterna.®

6.6.6 Tillsynen inom omradet kan utvecklas

| Statskontorets utvéardering av 1IVO fran 2015 konstaterades att flertalet
kommuner ar positivt installda till myndighetens verksamhet och anser att
den bidrar till en forbattrad vard och omsorg. Flera kommuner efterfragar
emellertid en battre helhetssyn pa verksamheternas kvalitet. De vill ha mindre
fokus pa detaljer och administrativa rutiner och mer fokus pa dialog, rad och
stdd. Statskontoret konstaterade vidare att 1\VVO:s tillsyn kan bli effektivare
om den i storre utstrackning baseras pa riskanalyser. Myndigheten har lagt en
stor andel av sina resurser pa forfattningsstyrd verksamhet, vilket innebéar
forhallandevis detaljerade krav.x

Aven var enkat till kommunerna om det sociala omsorgsomradet ger en bild
av att tillsynen kan utvecklas. Flera kommuner upplever att tillsynen framst
har ett kontrollerande syfte i stéllet for att genom vagledning och stdd bidra
till verksamhetsutveckling. De upplever ocksa att aterkopplingen kommer
alltfér sent for att bidra till verksamhetsutveckling.

109 Se Statskontoret, 2015:18.
110 1pid.
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7

7.1

7.2

Migration och integration av nyanlanda
invandrare

Statskontorets iakttagelser

Ansvaret for omradets olika verksamheter ar fordelat pa stat, kommuner
och landsting.

Statens styrning pa omradet kannetecknas av omfattande reglering genom
lagstiftning, forordningar, foreskrifter och riktade statsbidrag.

Statens styrning gentemot kommunerna har skérps nar det galler mot-
tagning av ensamkommande barn och nyanlédnda vuxna och familjer.

Migrationsverket anvisar asylsokande ensamkommande barn till kom-
munerna. Migrationsverket och Arbetsformedlingen anvisar kommuner-
na att ta emot nyanlanda med uppehallstillstand for boséattning.

Den 1 december 2010 inférdes en ny lag om etableringsinsatser. | sam-
band med detta genomfordes atgarder for att underlatta for personer som
ar nya i Sverige att etablera sig och klara sin egen forsorjning i landet.
Sedan 2010 &r det Arbetsformedlingen som har det samordnande ansvaret
for etableringen.

Statsbidragen till kommunerna har 6kat kraftigt, eftersom antalet asyl-
sokande, ensamkommande barn och nyanldnda okade 2014-2015.
Statens erséttningar till kommunerna for flyktingmottagande och boende-
kostnader har ocksa okat kraftigt, fran 14 miljarder kronor 2015 till drygt
45 miljarder kronor 2016.

Enligt de flesta kommuner &r administrationen av statsbidragen be-
tungande. Det betonas sérskilt av de mindre kommunerna.

For att asylprocessen och integrationen ska fungera effektivt kravs ett
omfattande samarbete och dialog mellan kommunerna och de statliga
myndigheterna.

Inledning

| detta avsnitt beskriver vi statens styrning av integrations- och migrations-

omradet. Ansvaret for de offentliga verksamheterna inom omradet ar fordelat

mellan staten, kommunerna och landstingen.

Forutom statlig styrning genom lag, forordningar och foreskrifter styr staten

aven genom tillsyn, uppféljning och végledningar. Tillsynen bedrivs i vissa
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fall pa kommunal niva. Det finns dven specialdestinerade statsbidrag till kom-
munerna. Dessa bidrag ar kopplade till olika ataganden som kommunerna har,
bland annat att ta emot nyanldnda vuxna och familjer, ensamkommande barn
samt asylsokande elevers skolgang. Bidragen betalas ut fran olika anslag pa
statsbudgeten under utgiftsomradena 8 Migration och 13 Jamstélldhet och
nyanlénda invandrares etablering.'tt

7.3 De politiska malen

Statens mal finns angivna i budgetpropositionen i utgiftsomrade 8 Migration
och utgiftsomrade respektive 13 Jamstélldhet och nyanlanda invandrares
etablering.

Inom omradet migration ar riksdagens fastlagda mal att:

”... sakerstalla en langsiktigt hallbar migrationspolitik som varnar asylratten
och som inom ramen for den reglerade invandringen underlattar rorlighet ver
granser, framjar en behovsstyrd arbetskraftsinvandring och tillvaratar och
beaktar migrationens utvecklingseffekter samt fordjupar det europeiska och
internationella samarbetet...”*?

Vad géller nyanlanda invandrares etablering ar riksdagens fastlagda mal:

”Lika rattigheter, skyldigheter och majligheter for alla oavsett etnisk och kul-
turell bakgrund.”t

7.4  Ansvarsfordelning

7.4.1 De statliga myndigheterna

De statliga myndigheter som i forsta hand har olika typer av operativt ansvar
inom asylprocessen och integrationsomradet &r Migrationsverket, Arbetsfor-
medlingen, lansstyrelserna. Socialstyrelsen, VO, Polismyndigheten, Centra-
la studiestodsndmnden (CSN) och Forsékringskassan. | det hdr avsnittet
beskriver vi de statliga myndigheternas olika uppdrag inom omradet.

7.4.2 Ansvarsfordelningen mellan stat, kommuner och
landsting

Asylmottagning och integration av nyanlanda invandrare ar tva omraden som
stat, kommuner och landsting har olika typer av ansvar inom. Staten har
genom Migrationsverket ansvaret for asylmottagningen. Ansvaret for integra-
tionen av nyanlanda innefattar olika moment och &r delat mellan staten och

111 prop. 2015/16:1, UO 8 och 13.
112 prop. 2009/10:1, UO 8, bet. 2009/10:5fU2, rskr. 2009/10:132.
113 Prop. 2008/09:1 UO 13, bet. 2008/09:AU1, rskr. 2008/09:115.
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kommunerna. Det &r i forsta hand tre grupper av individer som olika myndig-
heter har olika typer av ansvar for:

e asylsokande vuxna, med eller utan barn
e ensamkommande barn (asylsokande)
e nyanlanda invandrare och kvotflyktingar.

Flyktingar som kommer till Sverige ar oftast asylsokande och har da annu
inget uppehallstillstand. Om en asylsokande beviljas uppehallstillstand gar
han eller hon 6ver fran att vara "asylsékande” till att bli ”nyanland”. Kvot-
flyktingar ar personer som erbjuds vidarebosattning i ett nytt hemland.
Kvotflyktingar i Sverige har uppehallstillstdnd och samma ratt till atgarder
for integration som andra flyktingar som har beviljats uppehallstillstand i
Sverige.*

7.4.3 Asylmottagning for vuxna —i forsta hand statens ansvar

Staten har — genom Migrationsverket — huvudansvaret for att ta emot asyl-
sokande. Det ar ocksa Migrationsverket som provar och handlagger asylaren-
den. Dessutom ansvarar Migrationsverket for att anordna boende i statlig regi
for vuxna och medféljande barn som behdver det under tiden for asylprov-
ningen. Dessa tillfalliga boenden anordnas oftast genom upphandling av
anlaggningsboenden pa olika hall i landet.

Genom socialndmnden ansvarar kommunen for att ge bistand till personer
som har ansokt om uppehallstillstand och som av sarskilda skal har ratt att
vistas i Sverige under prévningstiden.

Landstinget har ansvaret for att erbjuda halso- och sjukvard at asylsokande.

7.4.4 Mottagande av ensamkommande barn — ansvaret ar
delat mellan staten och kommunerna

Flera statliga myndigheter ansvarar for att ta emot ensamkommande barn.
Liksom for andra kommunala verksamheter ligger det kommunala ansvaret
formellt pa politisk niva. Det ar dock socialtjansten som skoter den praktiska
verksamheten. 115

114 For att kunna bli kvotflykting maste man vara registrerad hos UNHCR, FN:s flykting-
organ.
115 Migrationsverket 2015, Ett gemensamt ansvar for ensamkommande barn och ungdomar.
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Migrationsverkets ansvar

Migrationsverket har det dvergripande ansvaret for att ta emot asylsokande
ensamkommande barn. Migrationsverkets ansvar innebér att de ska

e prdva barnets ansékan om asyl

e i forekommande fall géra aldersbedémningar

o efterforska barnens vardnadshavare

e handlagga arenden om ekonomiskt bistand till barnen

e arbeta med atervandande for de barn som inte beviljas uppehallstillstand.

| verkets uppdrag ligger ocksa bland annat att

e stélla prognoser och planera for behovet av mottagningsplatser for asyl-
sokande ensamkommande barn och ungdomar

e teckna dverenskommelser med kommunerna om mottagande av ensam-
kommande barn och anvisa kommuner att ta emot ensamkommande
barn

o fatta beslut om statliga erséttningar till kommuner och landsting

e |&mna uppgifter om det asylsékande barnet till ber6rt landsting for att
barnet ska kallas till hdlsoundersdkning.

Den 1 januari 2014 &ndrades lagen (1994:137) om mottagande av asylsokan-
de (LMA) sa att det inte langre kréavs sarskilda skal for att Migrationsverket
ska kunna anvisa en kommun att ta emot ett ensamkommande barn. Denna
mojlighet fanns tidigare endast i de fall da det fanns en Gverenskommelse
mellan kommunen och staten om mottagande av ensamkommande barn eller
om det fanns sarskilda skal, till exempel anknytning genom slakt.*’

Migrationsverket har darmed fatt utvidgade majligheter att anvisa asylsokan-
de ensamkommande barn till kommunerna. For att skapa en jamnare for-
delning Gver landet har Migrationsverket, pa uppdrag av regeringen, tagit
fram en ny modell for hur anvisningar ska férdelas mellan l&nen och kommu-
nerna. Den nya modellen bérjade tillampas den 1 april 2016. Anvisnings-
modellen innebér att varje kommun tilldelas en viss andel av de ensamkom-
mande barn som ska placeras. Denna andel ska stéllas i relation till totalt antal
gjorda anvisningar fran 1 januari 2016 och framat.

Lansstyrelsernas ansvar

Lansstyrelsen ska verka for att det finns beredskap och kapacitet att ta emot
asylsdkande ensamkommande barn och ensamkommande barn som har bevil-
jats uppehallstillstand. Lansstyrelsernas roll ar att samordna statens insatser

116 \/erksamheten med att teckna 6verenskommelser med kommunerna upphor 2017.
117 Migrationsverket har enligt 3 § mdjlighet att anvisa ensamkommande barn till en kom-
mun.
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inom lanen genom, genom att samverka med andra myndigheter och organi-
sationer. Lansstyrelserna utdvar tillsyn gentemot dverformyndare i kommu-
nerna och granskar da ocksa dverférmyndarens arbete med godmanskap for
ensamkommande barn. Lansstyrelserna samordnar mottagande av ensam-
kommande barn och Migrationsverket anvisar kommuner att ta emot ensam-
kommande barn.

Kommunernas ansvar

Det praktiska mottagandet sker i en kommun som ordnar boende, god man
och utreder barnets behov av stdd. Det &r i forsta hand kommunernas social-
tjanst som arbetar med fragor som har med ensamkommande barn att gora.

Ankomstkommun och anvisningskommun — olika ansvar

Innan asylprocessen tar vid har den kommun dar ett ensamkommande barn
forst gett sig till kdnna ansvar for att ordna ett tillfalligt boende och utreda
barnets behov. Denna kommun kallas for ankomstkommun och det &r social-
ndmnden som bedémer om barnet eller den unge behdver omedelbart skydd.
Ankomstkommunen ska ocksa gora en utredning for att tillgodose barnets
eller den unges behov av boende.

Migrationsverket anvisar en kommun, en sa kallad anvisningskommun, som
far ansvaret att utreda och tillgodose barnets eller den unges behov av stod
och hjélp. Socialndmnden i anvisningskommunen ansvarar for barnet och for
att behovet av boende och annat stéd tillgodoses.'*® Placeringsbeslutet kan
innebéra att barnet placeras i ett hem for vard eller boende (HVB), for ensam-
kommande barn och unga, familjehem, stédboende eller jourhem. De bestam-
melser som galler for olika placeringsformer for barn och unga finns i SoL,
socialtjanstférordningen (2001:937) samt Socialstyrelsens féreskrifter och
allménna rad (SOSFS 2012:11) om socialnamndens ansvar for barn och unga
i familjehem, jourhem eller hem for vard eller boende. Anvisningskommunen
har det sammanhallna vardansvaret sa lange vardbehovet inte ar uppfyllt eller
till dess arendet har flyttats over till en annan kommun.

Socialnamnden har i uppdrag att verka for att barnet eller den unge far lamplig
utbildning och en god halso- och sjukvard.® Ungdomar som pa grund av sitt
beteende behdver vardas med stod av LVU kan placeras i ett sarskilt ung-
domshem inom Statens institutionsstyrelse (SiS) eller vissa andra boendefor-
mer.

118 2 kap. 1 § SoL.
119 SoL. Grundlaggande bestammelser om uthildning inom skolvéasendet finns i skollagen
(2010:800).
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Ansvar for skolgang for asylsékande barn och nyanlanda

Den kommun som ett asylsokande barn vistas i &r skyldig att erbjudas plats i
utbildning inom en manad fran det att barnet anlant till Sverige. De har da
ratt till utbildning enligt bestdmmelserna i skollagen och i 6vriga skolfor-
fattningar. Detta innebar bland annat att de har rétt till undervisning i samma
innehalls- och tidsomfattning som barn som ar folkbokférda i Sverige och att
de har samma ratt till sérskilt stod. Réatten till utbildning galler dven om
Migrationsverket har meddelat beslut om avvisning eller utvisning och galler
fram till att barnet [&mnar landet.*?

Enligt skollagen har nyanlénda rétt till utbildning i Sverige och den 1 januari
2016 infordes en ny definition i skollagen av vem som ska réknas som nyan-
l&nd. Principen &r att en elev som har bott utomlands och som bérjat i skolan
efter hostterminens start det ar eleven fyller sju ar ska raknas som nyanland.
Den 1 januari 2016 infordes nya krav pa kartlaggning av kunskaper. Inom tva
manader efter att en elev for forsta gangen har tagits emot i grundskolan ska
det goras en kartldggning av vad eleven kan. Kartldggningen ska anvéndas
till att ta beslut om vilken arskurs och undervisningsgrupp eleven ska ga i,
hur undervisningen ska planeras och hur undervisningstimmarna och férdelas
pa olika &mnen.

Landstingens ansvar

Landstingen ansvarar for barnens vard. De ska erbjuda barnen en halsounder-
sOkning, om det inte &r uppenbart att det inte behdvs, till exempel for att
barnet bara kommet att vara i Sverige en kort tid.?

7.4.5 Nyanlandas etablering — ansvaret ar delat mellan staten
och kommunerna

Nyanlandas boende — ett ansvar for kommunerna

Genom den nya boséttningslagen (2016:38) kan kvotflyktingar och asyl-
sokande som beviljats uppehallstillstdnd fran och med den 1 mars 2016
anvisas till kommuner for bosattning. Det galler dven personer som har annat
sa kallat skyddsbehov enligt utlanningslagen. Den nya boséattningslagen ersét-
ter de 6verenskommelser som tidigare traffats mellan lansstyrelser och kom-
muner om mottagande av nyanlanda. Syftet med den nya lagen r att forbattra
nyanlandas mojligheter att komma in i samhallet och pa arbetsmarknaden.
Statens styrning gentemot kommunerna kan ségas ha skarpts genom den nya
lagregleringen om bosattning.

120 4 kap. 1a § skolférordningen (SFS 2011:185).

121 29 kap. 4 § skollagen (SFS 2010:800).

122 6 § Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS 2011:11) om halsoundersck-
ning av asylsdkande med flera.
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Under 2016 har Arbetsformedlingen och Migrationsverket ett gemensamt
ansvar for anvisningarna. Fran den 1 januari 2017 tar Migrationsverket dver
hela ansvaret for att anvisa nyanlénda till en kommun. Boséttningsuppdraget
overgar da helt fran Arbetsformedlingen till Migrationsverket.

Etableringsplan — ett statligt ansvar och en uppgift for
Arbetsformedlingen

Enlig lagen om etableringsinsatser (2010:197) har nyanldnda som har bevil-
jats uppehallstillstand som flyktingar eller andra skyddsbehdvande ratt till en
plan med insatser som ska underlatta deras etablering i Sverige. Sedan decem-
ber 2010 &r det Arbetsformedlingens ansvar att upprétta etableringsplanen.
Tidigare var det kommunernas uppgift.

Malgruppen ar personer i aldrarna 20-64 ar. Arbetsformedlingen och den
nyanldanda ska uppratta etableringsplanen tillsammans, i samverkan med
berérda kommuner, myndigheter, foretag och organisationer. Kommunerna
ansvarar for att tillhandahalla svenska for invandrare (sfi) och samhallsorien-
tering.

Forsakringskassan betalar ut etableringsersattning till den nyanlanda fran nar
han eller hon har fatt en etableringsplan vid Arbetsformedlingen.

7.4.6 Landstingen ansvarar for nyanlandas vardbehov

Landstingen ansvarar for insatser inom halso- och sjukvard och genomfor
halsoundersokningar for nyanlanda. Vissa landsting har verksamhet med
halsokommunikatorer som ar sarskilt inriktade pa nyanlanda.

7.5 Statens styrning

7.5.1 Overenskommelser mellan regeringen och SKL

I april 2010 ingick regeringen, SKL och idéburna organisationer en dverens-
kommelse inom integrationsomradet (OKI). Syftet med 6verenskommelsen
var att fortydliga relationen mellan staten, kommunerna, landstingen/
regionerna och de idéburna organisationerna. Parterna har enats om en
gemensam vision och sex principer som utgangspunkt for samverkan. Tanken
med éverenskommelsen &r ocksa att den ska bidra till att utveckla former och
metoder for att de idéburna organisationerna battre ska kunna medverka i
insatser som bidrar till integration.?°

123 Forsakringskassan betalar dven ut etableringstillagg enligt vissa regler for de som har
hemmavarande barn.

124 | ag (2008:344) om halso- och sjukvard at asylsokande m.fl.

125 Ramboll 2015, En studie av uppféljning av integrationséverenskommelsen, PM mars
2015.
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7.5.2 Kraftigt 6kade statsbidrag pa grund av
flyktingtillstrémningen

Den statliga bidragen till kommunerna aterfinns under utgiftsomrade 8
Migration och utgiftsomrade respektive 13 Jamstélldhet och nyanlandas
etablering. Som en foljd av att antalet asylsokande 6kade kraftigt under 2014
och 2015 har de totala offentliga utgifterna for asylmottagning och integration
av nyanlanda okat kraftigt. De statliga bidragen till kommunerna véntas
uppga till drygt 45 miljarder kronor under 2016, en 6kning med drygt 31
miljarder kronor fran 2015 till 2016.12

De tva storsta bidragsposterna till kommunerna &r statsbidrag till kommuner-
na for erséttning for boendekostnader och kommunerséttningar for flykting-
mottagande (se tabell 8). En del av statliga ersédttningarna betalas ut utan
ansokan, medan kommunerna behdver ans6ka om andra.*?” Enligt bestammel-
ser i forordningar utgar bidragen med fasta belopp per volymenhet, som
dygnsersattning och ersattning per person. Storleken pa bidragen till kommu-
nerna styrs darmed framst av hur manga ensamkommande barn och nyanlén-
da invandrare som kommunerna tar emot. Drygt halften av de belopp som
betalas ut till kommunerna utgar med automatik och behover alltsa inte sokas
av kommunerna.

126 Med anledning av okat antal flyktingar infordes 2015 ett tillfalligt statligt stod till
kommunerna om 8 300 miljoner kronor. Stddet var i form av ett extra generellt statshidrag.
Av samma skal tilldelades landstingen 1 470 miljoner kronor. Utgiftsomrade 25 Allmanna
bidrag till kommunerna, anslaget 1:5 Tillfalligt stéd till kommuner och landsting. Forslag av
regeringen i Extra &ndringsbudget for 2015 (prop. 2015/16:47).

127 Migrationsverkets webbplats, ”Statliga ersattningar till kommuner”,
http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Statlig-ersattning.html [2016-
06-30].
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Tabell 8 Anslagsmedel till kommunerna budgetaren 2013-2016 inom utgiftsomrade 8
Migration och 13 Jamstalldhet och nyanlidnda invandrares etablering, belopp i
miljarder kronor

Anslag 2013 2014 2015 2016*

Ersattningar och bostads- 2,1 2,6 4,7 32,4
kostnader, anslag 1:2, UO 8

Kommunersattningar vid 5,4 6,8 8,8 12,7
flyktingmottagande, anslag

1:2,U0 13

Summa 7,5 9,4 13,5 45,1
Ovriga anslag under utgifts- 0,6 0,7 0,5 ok

omrade 8 och 13

Summa bidrag till kommu- 8,1 10,1 14,0
nerna under utgiftsom-
radena 8 och 13

Kalla: Realekonomisk fordelning av statsbudgetens utgifter, uppgifter fran ESV i mars 2016. Beloppen avser medel
till kommunerna.

*Prognos enligt underlag till varandringsbudgeten fér 2016 (prop. 2015/16:99), Justitiedepartementet.
** Uppgift finns inte tillganglig da ESV:s realekonomiska férdelning for budgetaret 2016 d@nnu inte har utarbetats.

7.5.3 Kommunal kostnadsutjamning fér barn med utlandsk
bakgrund

Ar 2000 infoérdes en delmodell i det kommunala utjamningssystemet for barn
och ungdomar med utldndsk bakgrund. Motivet var att barn med utlandsk
bakgrund ofta har behov av sarskilt stod, bade inom barnomsorgen och i
skolan. Kommuner dér andelen barn och ungdomar med utlandsk bakgrund
ar hogre an riksgenomsnittet far darfor ett tillskott av medel, medan det
omvénda géller fér kommuner dér andelen barn och ungdomar med utlandsk
bakgrund &r lagre &n riksgenomsnittet. 2

7.5.4 Tillsyn och uppféljning — ensamkommande barn i fokus

Inom migrations- och integrationsomradet finns tillsyn och uppféljning fran
olika myndigheter som riktas mot kommunerna. Det mesta av tillsynen och
uppféljningen galler kommunernas placeringar av ensamkommande barn.

Tillsyn av boende for ensamkommande barn

Kommunerna utdvar tillsyn éver hem for vard eller boende (HVB-hem) och
over stodboende. Det ar sadana boenden som ensamkommande asylsékande
barn kan placeras i av den ansvariga kommunen. Tillsynen utfors av de kom-
munala miljo- och hdlsoskyddsnamnderna. Tillsynen av dessa boenden ar

128 Statskontoret, 2014:23.
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viktig for att kunna sé&kra att barnen vistas i bra miljoer som inte orsakar
problem for deras hélsa. For att underlatta for kommunerna att utova tillsynen
ger Folkhalsomyndigheten ut en tillsynsvagledning om vardlokaler som
bland annat riktar sig mot ensamkommande barns boenden.

Socialstyrelsen och IVO har ocksa hand om tillsynen éver de ensamkomman-
de barns boenden.!?® For att en kommun eller ett landsting ska kunna driva
ett sddant boende maste verksamheten anmalas till IVO innan den startar.'®
Socialstyrelsen kan ocksa stanga eller vitesforelagga sadana boenden.

Tillsyn av god man och 6verformyndare — ett statligt ansvar

De ensamkommande barn som kommer till Sverige utan vardnadshavare ska
ha en god man som vardar barnets angelagenheter. En sadan god man forord-
nas av en 6verférmyndare eller en 6verformyndarnamnd.z: Overformyndaren
ska ocksa utova tillsyn 6ver gode man i deras arbete med ensamkommande
barn.

Lansstyrelserna har i sin tur ansvaret for att utova tillsyn éver de kommunala
overformyndarnas verksamhet.'®? Lansstyrelserna ska ocksd stodja Gver-
formyndarna med rad for att sakra att rattstillampningen &r enhetlig och se till
att dverformyndarna eller dverférmyndarnamnderna har en tillfredsstallande
utbildning.133

Tillsyn av insatser for nyanlanda invandrare — ett statligt ansvar

Lansstyrelserna foljer upp de samlade insatserna som genomfors for nyanléan-
da invandrare pa lokal och regional niva. Lansstyrelserna gor arliga nationella
uppfoljningar av mottagande och etablering av nyanldanda samt mottagandet
av ensamkommande barn. Det gor de genom en bred enkatundersdkning som
riktar sig till samtliga kommuner i Sverige.

7.6 EU:sregelverk —fri rorlighet och gemensamt
asylsystem

Sverige har forpliktelser gentemot EU som paverkar kommunerna. Kommu-
nerna paverkas indirekt av EU:s generella lagstiftning som géller fri rérlighet
av personer inom EU och det gemensamma europeiska asylsystemet som
inrdttades 2013. FoOr att underldtta genomforandet av asylsystemet arbetar
Migrationsverket med flera europeiska natverk och stodkontor s som
European Asylum Support Office (EASO). Migrationsverket samarbetar
aven med det europeiska migrationsnatverket European Migration Network

12913 kap. 1 § SoL.

1307 kap. 1 § SoL.

131 2 § lagen (2005:429) om god man fér ensamkommande barn.

132 Migrationsverket 2015, Ett gemensamt ansvar for ensamkommande barn och ungdomar,
maj 2015.

133 Foraldrabalk (1949:381).

98



(EMN) vars syfte ar att stodja utformningen av en gemensam asyl- och migra-
tionspolitik inom EU.

7.7  Synpunkter pa statens styrning

7.7.1 Stort antal asyls6kande och nyanldnda — en utmaning
for kommunerna

Det stora antalet asylsokande under 2014 och 2015 har inneburit att resur-
serna pa olika satt har anstrangts i manga kommuner. Det har ibland ocksa
varit svart att pa kort tid anstalla personer med den kompetens som behdvs.
Aven asylmottagningen, som i forsta hand &r ett statligt ansvar, har inneburit
okade krav pa kommunal service. Det méarks framst i de kommuner dar det
bor manga personer pa flyktingforlaggningar. Det galler inte minst de kom-
munala skolorna, som ofta behdver sarskilda resurser for barn som bor pa
flyktingforlaggningarna.

Ett planeringsproblem som blivit allt vanligare pa senare ar ar nar kommuner
med kort varsel far information om att Migrationsverket upphandlat ett
anlaggningshoende for asylsokande i kommunen. De som ska bo pa anlagg-
ningsboendet har rétt till olika typer av kommunal service som kommunen
inte har haft mojlighet att forutse i sin planeringsprocess. Det krévs framst
extra resurser for flyktingbarnens skolgang.

Nagot som kommunerna speciellt namner i Statskontorets enkatsvar &r att det
ar svart att planera for att ta emot nyanlanda. Anledningen &r att det ofta gar
snabbt fran att beslut fattas om hur manga personer som ska tas emot tills de
nyanlanda kommer. Kommunerna pekar pa att prognoserna sallan stammer
och att det har kommit fler nyanldnda an vad de har forvéntat.

7.7.2 Tung administration for riktade statsbidrag

Administrationen och hanteringen av de riktade statsbidragen verkar vara en
stor administrativ borda for kommunerna. | Statskontorets enkat finns en fra-
ga om vilka regler eller regelverk som ger sérskilt omfattande administration.
Nastan alla kommuner som har svarat pekar pa att hanteringen av atersok-
ningsbara erséttningar — som innebar ansokningsforfaranden — tynger kom-
munens administrativa resurser.'3* Det finns emellertid inga uppgifter om hur
omfattande handlaggningen &r i termer av exempelvis kostnader eller nedlagd
arbetstid.

Det ar framst mindre kommuner som beddmer att bidragshanteringen ar ett
problem. Mellan 20 och 30 procent av kommunerna anger att man har avstatt

134 Det finns bland annat ett stort antal blanketter for ansékan om bidrag pa
Migrationsverkets webbplats, se ”Blanketter for kommuner”,
http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Blanketter.html.
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fran att soka bidrag som man har bedomt att man skulle kunna fa.® Bland
dessa kommuner svarar i sin tur mellan 70 och 80 procent att man har avstatt
pa grund av att ansokningarna tar alltfor mycket resurser i ansprak.

7.7.3 Overvaltring av kostnader pd kommunerna

Som ovan ndmnts ar det Arbetsférmedlingens ansvar att uppratta etablerings-
planer for personer som har uppehallstillstand som flykting, kvotflykting,
skyddsbehdvande eller &r anhorig till nagon av dessa. Efter tva ar avslutas
etableringsplanen oavsett utfallet av insatsen.

En synpunkt som framkommit i vara enkatsvar ar att Arbetsformedlingens
etableringsuppdrag som varar under tva ar, ar for kort. Manga nyanlanda har
inte fatt fotfaste pa arbetsmarknaden inom tva ar och kommunerna kan da
belastas med bland annat 6kade utgifter for underhallsstod.

SKL pekar pa att ankomstkommunerna belastas ekonomiskt innan Migra-
tionsverket tar dver i asylprocessen. Kommunerna far sina bidrag i efterhand
och det ar oklart om de kommer att fa full kostnadstackning for sina utgifter.

7.7.4 Ibland motstridiga regler

Manga kommuner anser att regleringen av omradet &r svar att 6verskada och
att reglerna ibland &r motstridiga. Drygt 50 procent av kommunerna svarar i
enkaten att reglerna pa omradet dr motstridiga i enstaka fall och 12 procent
anser att reglerna ar motstridiga i manga fall. Ett problem som namns av
manga kommuner &r att det ar svart att leva upp till socialtjanstlagens krav
om barns rattigheter for ensamkommande barn. Kommunerna pekar ocksa pa
att Socialstyrelsens och Migrationsverkets regler skiljer sig at i arenden som
ror ensamkommande barn. Darfor ar det ibland oklart for kommunerna hur
de ska agera i enskilda fall.

7.7.5 Stort behov av bostader

Ett problem som kommuner och de berorda statliga myndigheterna patalar ar
att det har blivit svarare att ordna tillfalliga bostader at asylsokande. Det beror
pa att antalet asylsokande har okat. Problemet ar svart att 16sa — staten kan
inte tvinga enskilda kommuner att bygga bostader samtidigt som Migrations-
verket anvisar kommunerna att ta emot nyanlanda.

135 For statshidrag som avser kostnader for ensamkommande barn bedéms 20 procent av
kommunerna avsta fran att soka. For statsbidrag som avser bidrag kopplade till mottagande
av nyanlanda bedéms 30 procent av kommunerna avsta fran att soka.
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7.7.6 Ett stort antal forslag till atgarder fran SKL

Enligt tjansteman vid SKL brister helhetssynen i statens styrning av omradet.
Styrningen utgar fran olika regelverk som hanteras av olika statliga myndig-
heter. Nar kommunerna ska hantera mottagande av nyanlanda med uppehalls-
tillstand, asylsokande barns skolgang och ensamkommande barn konfronte-
ras de med olika statliga regler och uppdrag som inte &r samordnade. Ett
exempel &r nér Migrationsverket upphandlar ett anldggningsboende i en kom-
mun. Det kan leda till att kraven pa skolan i kommunen ifraga okar kraftigt,
eftersom ett stort antal barn ska beredas plats pa kort tid. Kommunerna far
inte tillrackliga resurser eller forutsattningar att planera. Enligt SKL maste
kommunerna fa vara mer flexibla i hur de skoter olika uppgifter inom om-
radet. Staten och de berérda myndigheterna behdver dessutom agera mer
samordnat.

Ett annat problem &r att det finns en stor osédkerhet om finansieringen med
bidrag fran staten. Kommunerna far erséttning i efterhand och det ar oklart
om man kommer att fa full kostnadstackning for sina utgifter. SKL anser att
ersattningssystemen maste vara forutsagbara, administrativt enklare och ge
full kostnadstéckning.

Nar det galler ensamkommande barn har ankomstkommunerna fatt en opro-
portionellt stor belastning under tider med hogt mottagande. Enligt SKL vore
det battre om staten, i stallet for att kommunerna, tog ansvar for ankomst-
boende for ensamkommande barn.

| promemoriorna 35 atgardsforslag for ett hallbart asyl- och flyktingmot-
tagande och Behov av regelandringar med anledning av flyktingsituationen
har SKL presenterat ett stort antal forslag till statliga atgarder som syftar till
att underlatta for kommuner och landsting i det 6kade mottagandet av asyl-
sOkande, ensamkommande barn och nyanlanda.

En generell synpunkt fran SKL &r att det behdvs genomgripande forandringar
i asyl- och flyktingmottagandet. Dessa forandringar ska bidra till ett lang-
siktigt hallbart och samordnat system som ger full kostnadstackning till kom-
muner och landsting. Forslagen spanner 6ver alla centrala omraden i samman-
hanget: boende for nyanlénda, socialtjansten, dverférmyndarverksamheten,
arbetsmarknad, hélso- och sjukvard, skola och utbildning, erséttningar till
kommunerna, kollektivtrafik och tolkar.

7.7.7 Riksrevisionens synpunkter gallande nyanlandas
etablering

| Riksrevisionens rapport Nyanlandas etablering — &r statens insatser effek-
tiva? som publicerades 2015 sammanfattas nio granskningar som Riks-
revisionen har gjort om statens insatser for nyanldnda invandrares etablering.
| rapporten lamnar de ett stort antal rekommendationer till regeringen och
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berérda myndigheter som pa olika sétt syftar till att effektivisera etable-
ringsprocessen for nyanlanda. En central synpunkt &r att regeringen i 6kad
utstrackning bor ta ett nationellt ansvar for landets flyktingmottagande.
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8 Fysisk planering och bostadsforsérjning

8.1  Statskontorets iakttagelser

Kommunernas planprocesser tar allt langre tid. De har ocksa blivit mer
komplicerade, pa grund av att allt fler intressen och krav ska beaktas och
jamkas samman.

e Den statliga styrningen av den fysiska planeringen och planeringen av
bostadsforsorjningen utgors framst av reglering och av lansstyrelserna
tillsyn. Darutover sker styrningen ocksa genom informativa styrmedel
som véagledningar och nationella mal. Styrning genom riktade statsbidrag
har varit begrénsad.

e Styrningen inom omradet utmarks av en blandning av mal- och detalj-
styrning.

e Flera statliga myndigheter pa nationell niva utdvar nagon form av
styrning. For flertalet av dessa handlar det om olika former av informativa
styrmedel.

e Pa regional niva har lansstyrelserna bade en radgivande roll och en till-
synsroll.

e EU:s paverkan ar begransad och sker framst genom unionens politik pa
miljoomradet. Olika regler och miljokrav paverkar planprocessen.

8.2 Inledning

| detta kapitel beskriver vi dversiktligt hur den statliga styrningen av kommu-
nernas fysiska planering®® samt planering for bostadsférsorjning ser ut. Det
kommunala planmonopolet ger kommunerna den avgérande bestimmande-
ratten dver hur mark- och vattenomraden ska utvecklas, vilket sétter granser
for statens mojligheter att paverka planeringen.

Den statliga styrning som finns riktar in sig pa att stimulera kommunal plane-
ring dar det behdvs och reglerar vilka hdnsynstaganden som kommunerna ska
och bor gora nér de val bestdimmer sig for att planera.

Trots kommunens utpekade roll att ansvara bade for fysisk planering och
bostadsforsorjning maste flera olika aktorer sasom staten, kommunerna och

136 Med fysisk planering menas planering som handlar om hur mark och vattenomraden bor
anvéndas, var bebyggelse och infrastruktur ska ligga och hur den bér vara utformad.”
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privata byggbolag samordna sig for att faktiskt bostadsbyggande ska komma
till stand.

8.3  De politiska malen

8.3.1 Det finns manga nationella politiska mal kopplade till
den fysiska planeringen

Enligt en rapport fran den sektorsansvariga myndigheten Boverket finns det
éver 100 nationella mal som har betydelse for den fysiska samhéllspla-
neringen.®” Fler an 40 av dessa bedoms vara 6vergripande mal.

Nagra av de mest aktuella politiska malen med koppling till fysisk planering
och bostadsforsorjning fastslas i budgetpropositionen for 2016 under utgifts-
omrade 18 Samhallsplanering, bostadsforsorjning och byggande samt konsu-
mentpolitik:

e Hela befolkningen ska leva och bo i en god livsmiljo.

e Det ska finnas en tydlig roll for fysisk planering i arbetet for hallbar
utveckling av stéder, tatorter och landsbygd.

e Det ska finnas regelverk och andra styrmedel som pa basta sétt tillgodoser
kraven pa effektivitet, samtidigt som rattssédkerhet och medborgerligt
inflytande sékerstalls.

e Det ska finnas forutsattningar for byggande av bostader och lokaler, etab-
lering av foretag och for annat samhéllsbyggande samtidigt som en god
livsmiljo tryggas.

e Det langsiktiga utbudet av bostader ska motsvara konsumenternas efter-
fragan pa bostader.

e Det ska byggas 250 000 nya bostader fram till ar 2020.

Eftersom det saknas en tydlig hierarki av de nationella malen &r det svart att
bedéma vilka av dem som &r mest angelagna. Dock torde malet om Okat
bostadsbyggande vara angeléget. Enligt Boverkets bostadsmarknadsenkat for
2016 bedomer 240 av 290 kommuner att det rader obalans i tillgang och
efterfragan pa bostader.

137 Boverket 2011:17, Sammanstallning av nationella mal, planer och program av betydelse
for fysisk samhallsplanering.
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8.4  Ansvarsfordelning

8.4.1 Kommunerna har ansvaret for fysisk planering och for
planering av bostadsférsérjningen

Kommunerna ska ta fram en dversiktsplan, detaljplaner och omradesbestam-
melser som beskriver hur mark och vatten far anvandas och hur bebyggelsen
ska utvecklas for ett visst omrade eller, i fallet med dversiktsplanen, for hela
kommunen. Det dr bara kommunen som far planera inom sitt geografiska
omrade (pa grund av det sa kallade kommunala planmonopolet). Forutom att
upprétta olika planer har de kommunala byggnadsnamnderna ocksa en myn-
dighetsroll eftersom de handlagger och prévar ansékningar om bygglov, riv-
ningslov och marklov.3 Byggnadsnamnden utévar ocksa operativ tillsyn
over bland annat att fastighetsagare tar ansvar for att underhalla sina byggna-
der och att byggherrarna fullgor sina skyldigheter enligt plan- och bygglagen
(PBL).

De kommunala atagandena regleras primart av PBL, men dven miljobalken
(MB) ér viktig i sammanhanget, eftersom den innehaller bestammelser som
paverkar kommunen i den fysiska planeringen.

Aven om PBL anger fysisk planering som en kommunal angelagenhet innebéar
detta inte att kommunen ar helt fri att planera. Planprocessen innebér att en
rad olika intressen och mal ska vagas mot varandra. Allmanna eller enskilda
intressen samt halso- och miljomaéssiga aspekter begréansar till exempel hur
mycket och var kommunerna kan planera att bygga bostéder eller andra
anlaggningar. | MB finns det bestammelser om omraden av riksintressen som
anses sarskilt viktiga for bevarande eller exploatering. Dérutover finns det
generella strandskyddet som géller i hela landet och som bland annat innebéar
att inga nya byggnader far anlaggas i narheten av en strand.**

Kommunen ska planera for bostadsférsérjningen med hjélp av
riktlinjer

Forutom att planldgga mark- och vattenomraden ska kommunerna ocksa —
enligt bostadsforsorjningslagen (BFL)“* — planera for bostadsforsérjningen
for alla i kommunen med hjalp av riktlinjer. Dessa ska baseras pa aktuella
analyser av den demografiska utvecklingen och forhallandena pa bostads-
marknaden. Riktlinjerna ska antas under varje mandatperiod och maste inne-
halla foljande uppgifter:

138 9 kap. 20 § plan- och bygglagen (2010:900).
139 7 kap. 13-18 §8§ miljobalken.
140 |_ag om kommunernas bostadsforsorjningsansvar (2000:1383).

105



e Kommunens mal for bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestan-
det.

e Kommunens planerade insatser for att na de uppsatta malen, och hur
kommunen har tagit hansyn till relevanta nationella och regionala mal.

e Planer och program som ar av betydelse for bostadsférsorjningen.

Enligt Boverkets bostadsmarknadsenkdt 2016 har 48 procent av landets
kommuner antagit riktlinjer for bostadsférsérjningen under den nuvarande
eller den gdngna mandatperioden. Forutom att anta riktlinjer kan kommunen
ta en mer aktiv roll i bostadsforsérjningen genom att ordna med bostads-
formedling.

Att planera for faktiskt bostadsbyggande ar ett frivilligt atagande

Aven PBL innehdller krav pé att kommunerna i 6versiktsplanen ska redovisa
hur de tanker tillgodose det langsiktiga behovet av bostader.* Men varken
PBL eller BFL kréver explicit att kommunerna ska planera for till exempel
Okat bostadsbyggande. PBL ar mer att betrakta som en lagstiftning som ska
reglera processen for hur olika intressen ska hanteras. BFL staller inte heller
den nagra krav pa faktiskt bostadsbyggande.

| detta sammanhang ar det ocksa viktigt att papeka att kommunerna inte
ensamma styr utvecklingen pa bostadsmarknaden. De ar i manga lagen
beroende av andra aktorer, som till exempel byggbolagen.

8.5  EU:s miljolagstiftning paverkar indirekt
kommunernas fysiska planering

Europeiska unionen har inga direkta mojligheter att paverka kommunernas
planlaggning av mark och vatten, men kan paverka indirekt.*2 EU:s politik
pa miljoomradet, i form av reglering, strategier och policydokument, far folj-
der for svensk planeringslagstiftning och darmed &ven for kommunernas
fysiska planering. Ett exempel & kommunernas skyldighet att géra miljo-
bedomningar om en &versikts- eller detaljplan kan antas fa stora effekter pa
miljon. Den skyldigheten slas fast i plan- och bygglagen, men harstammar
fran EU:s direktiv om strategiska miljobedomningar.

141 3 kap. 5 § PBL.

142 Boverkets webbplats, "EU paverkar svensk fysisk planering”,
http://www.boverket.se/sv/samhallsplanering/eu-paverkar-planeringen/ [Hamtad:2016-05-
13]; SKL 2010, EU i lokalpolitiken, s. 23-24.
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8.6  Statens styrning

8.6.1 Regeringen styr genom nationella mal och justeringar i
regelverken

Den nuvarande PBL tradde i kraft 2011 och ersatte den forsta plan- och bygg-
lagen som infordes 1987.

Regeringens styrning inom plan- och byggomradet sker huvudsakligen
genom aterkommande dversyner. Dessa leder till vissa andringar i det befint-
liga regelverket, snarare an stora genomgripande forandringar. Det brukar bli
nagra forslag till regelforandringar varje ar.2*¢ Regeringen har ocksa mojlighet
att genom ett sa kallat planforelaggande tvinga fram en markanvandning som
staten onskar.*+

Utover sjélva regelverket utdvar regeringen styrning genom olika nationella
mal som kommunerna maste beakta i sitt arbete med den fysiska planeringen.
Regeringen ger ocksa uppdrag till myndigheter att ta fram exempelvis vagled-
ningar for hur kommuner ska agera i olika sammanhang. Myndigheterna kan
ocksa fa gora uppfoljningar, som sedan ligger till grund for regeringens for-
slag till regelandringar.

8.6.2 Relativt fa statsbidrag for fysisk planering och
bostadsforsorjning

Generellt dver tid har det bara funnits en del mindre bidrag kopplade till
kommunernas fysiska planering och bostadsforsorjningsplanering. Finansiell
styrning med hjélp av specialdestinerade bidrag har saledes varit begransad.

Under 2015 betalades totalt 35 miljoner kronor ut i bidrag till kommunerna
fran olika anslag inom utgiftsomrade 18 Samhallsplanering, bostadsmark-
nad, byggande och lantméteriverksamhet i statens budget.**> Det &r dock
endast en del av beloppet som avser bidrag kopplade till kommunernas fysis-
ka planering och bostadsforsorjningsplanering. Enligt Boverket fanns det
under budgetaret 2015 tva mindre statsbidrag pa nagra miljoner kronor var-
dera. Dessa avsag dels stod gallande planeringsinsatser for landsbygds-
utveckling i strandnara omraden, dels stod till nationella utvecklingsprojekt
om tillampningen av PBL. Kommuner som uppfyllde vissa villkor kunde
ansoka och fa ekonomiskt stod ifran dessa bidrag.

143 Intervju med foretradare for Naringsdepartementet (2016-04-25).

14411 kap. 15-16 8§ PBL.

145 Realekonomisk fordelning av statsbudgetens utgifter, uppgifter fran Ekonomistyrnings-
verket. Beloppet avser bidrag som dr avsedda for konsumtion i kommunerna.
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Nytt statsbidrag for 6kat bostadsbyggande

Regeringen inforde dock budgetaret 2016 ett nytt och mer omfattande eko-
nomiskt stod till kommunerna for 6kat bostadsbyggande (dven kallad bygg-
bonus). Det totala beloppet for stodet ar 1,85 miljarder kronor 2016.

Det nya statsbidraget &r uppdelat i tva delar. Den ena delen ar pa 60 procent
av totalbeloppet och ska ga till nya bostader som byggs for nyanlanda. Den
andra delen, pa 40 procent, ska ga till nya bostader for andra grupper an
nyanlanda.

Kommunerna maste ansoka om stod fran statsbidraget och for att kunna fa ta
del av det maste kommunerna uppfylla ett antal kriterier.

e De maste bland annat ha antagit riktlinjer for bostadsforsérjningen under
forra eller nuvarande mandatperioden.

e De maste ha antagit en ny éversiktsplan eller atminstone gjort en 6versyn
av planens aktualitet under samma tidsperiod.

Investeringsstdd for att anordna hyresbostader och bostader for
studerande

Under 2016 tillkom ett investeringsstod for att anordna hyresbostader och
bostader for studerande. Anslaget for detta stod ligger pa 2,2 miljarder kronor.
Investeringsstodet riktas dock till fastighetsédgare och det &r i egenskap av
fastighetsagare som kommunerna kan ta del av det. Stodet riktas darmed inte
bara till kommunerna.

I utjamningsystemet finns en delmodell for bebyggelsestruktur

Forutom specialdestinerade statsbidrag kan finansiell styrning ocksa omfatta
generella statsbidrag. Inom ramen for kostnadsutjamningen i det kommunal-
ekonomiska utjgmningssystemet finns en sérskild delmodell for bebyggelse-
struktur mellan kommuner. Den ska kompensera fér merkostnader pa grund
av geografiskt l&age eller gles bebyggelsestruktur. Delmodellen utjdmnar
bland annat for merkostnader for drift och underhall av gator och véagar samt
for skillnader i byggkostnader.

8.6.3 Statliga myndigheter 6vervakar, stodjer och foljer upp

Det finns en rad centrala myndigheter som i var enkat har angett att de utévar
nagon form av styrning av kommunerna.# | detta avsnitt kommer vi att ge en
mer detaljerad beskrivning av de viktigaste myndigheterna. Dessa ar Bover-

146 Med byggkostnader avses i detta fall nybyggnation och aterinvesteringar i kommunala
byggnader och anlédggningar, som exempelvis gator och vagar samt VVA-anléggningar.

1471 bilaga 4 finns en sammanstéallning 6ver myndigheter som har svarat pa Statskontorets
enkat med information om inom vilka verksamhetsomraden de ut6var styrning och pa vilket
sétt (med vilka styrmedel).
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ket, Lantmateriet, Naturvardsverket, Statens geotekniska institut, Trafikver-
ket och Transportstyrelsen. Dartill kan laggas rikets 21 lansstyrelser. De
myndigheter som har de allra mest framtradande rollerna &r Boverket och
lansstyrelserna. Den samlade bilden &r att styrningen framfor allt bestar i att
félja upp och védgleda kommunerna i deras planeringsarbete samt bidra med
underlag i olika sammanhang.

Boverkets styrning av kommunal verksamhet handlar framst om att vara vag-
ledande och ge rad och stod i olika fragor rorande planering och bostads-
forsorjning.*¢ Bland annat har de byggt upp en kunskapsbank for de aktorer
som anvander plan- och bygglagen.

| Boverkets uppdrag ingar att tillhandahalla tillsynsvagledning och att félja
upp saval de kommunala byggnadsnamndernas som lansstyrelsernas arbete
med tillsyn. Myndigheten har ocksa i uppdrag att félja upp kommunernas
tillampning av plan- och bygglagen samt deras bostadsforsoérjningsplanering.
Detta sker framst genom tva enkaéter: plan- och byggenkaten samt bostads-
marknadsenkaten. | detta arbete samarbetar Boverket nara med lansstyrelser-
na, som star for den priméra datainsamlingen fran kommunerna. Avslutnings-
vis kan ndmnas att myndigheten har bemyndiganden att utfarda foreskrifter
enligt plan- och byggférordningen. De har utnyttjat dessa bemyndiganden till
viss del.1#

Lantmateriet ansvarar for fragor om fastighetsindelning, geografisk informa-
tion och fastighetsinformation. Myndigheten tillhandahaller kommunerna
aktuell information som ska vara ett stod for att utveckla fastigheter och
infrastrukturen pa basta sétt for ett hallbart samhallsbyggande.

Statens geotekniska institut (SGI) ar en expertmyndighet i fragor om mark-
byggande och markanvandning. | myndighetens arbete ingar bland annat att
forebygga jordskred, ras och stranderosioner. Myndigheten arbetar ocksa
med att ta fram ny kunskap och nya metoder for att sanera férorenade om-
raden. Myndigheten tillnandhaller sina tjanster till kommunerna som ett stod
i den fysiska planeringen.

Trafikverket ansvarar for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for olika
slags trafik. | den fysiska planprocessen ska Trafikverket stddja kommuner
och medverka till en samhéllsplanering som koordinerar infrastruktur, bebyg-
gelse och kollektivtrafik. Myndigheten ska bland annat ocksa bevaka att de
kommunala detalj- och 6versiktsplanerna tar hansyn till riksintressen for

148 Intervju med Boverket (2016-04-06).

149 1bid.

150 Myndigheten har forvisso inte uppgett att de utdvar styrning inom plan- och byggomradet,
men Statskontoret bedomer utifran deras kommentarer att de bor ingd i sammanstéallningen
av myndigheter som utdvar styrning inom omradet.
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kommunikation. Trafikverket ar ocksa remissinstans for bygglov som kan
paverka eller paverkas av statliga vagar, jarnvagar, flygplatser och hamnar.

Transportstyrelsen huvudsakliga uppgift &r att svara for regelgivning, till-
standsprovning och tillsyn inom transportomradet. Myndigheten &r enligt
plan och byggférordningen bemyndigad att genom foreskrifter stélla vissa
tekniska krav pa végar, gator, jarnvéagar, sparvagar och tunnelbanor. Kraven
ror barformaga, stadga och bestandighet, brandsakerhet, skydd med hansyn
till hygien, hédlsa och miljo, sdkerhet vid anvandning och skydd mot buller.

Naturvardsverket uppgift inom omradet ar framst att ge kommunerna rad och
stod for att tillampa miljobalken i planprocessen. Myndigheten har ett natio-
nellt samordningsansvar for arbetet med omgivningsbuller. Naturvardsverket
har ocksa ansvar for att hantera vissa riktade bidrag, exempelvis ett som ror
sanering av fororenade omraden for att bygga bostader. Som riksintressemyn-
dighet ska Naturvardsverket ocksa bevaka att de kommunala detaljplanerna
tar hansyn till naturvard, friluftsliv och anlaggningar for avfallshantering.

Lansstyrelsen ska, inom sitt 1an, samordna och foretrada de statliga intressena
vid fysisk planering i enskilda kommuner. | sjalva planprocessen har myndig-
heten dels en radgivande roll, dels en roll som tillsynsmyndighet.

Under samradet i en planprocess ska lansstyrelsen ge rad och sarskilt bevaka
fragor som omfattar allménna intressen, riksintressen, miljokvalitetsnormer,
strandskydd, regional samordning samt fragor som ror halsa och sékerhet. De
ska ocksa bidra till att regionalisera de nationella malen som paverkar den
fysiska planeringen i kommunerna.

Utdver att ge rad och lamna synpunkter har lansstyrelsen tillsyn dver detalj-
planer och kan i vissa fall dverprova kommunens beslut att anta, andra eller
upphéva detaljplaner. Detta galler ocksa for omradesbestammelser. For vissa
geografiska omraden kan Overprovning dven tillampas for kommunernas
beslut om lov. Dérutdver ar lansstyrelsen 6verklagandeinstans for de kommu-
nala byggnadsndmndernas beslut om lov- och byggprocessen samt for kom-
munernas tillsyn.

Né&r det kommer till bostadsforsorjningen ska lansstyrelserna enligt lagen om
kommunernas bostadsforsorjningsansvar bistd kommunerna med rad och stod
I deras planering av bostadsforsorjningen.

8.6.4 Staten har med tiden blivit mer aktiv och ingriper oftare i
planprocesserna

Pa ett overgripande plan har de styrmedel som staten anvander sig av inte
forandrats ndmnvért. Dock har staten blivit mer aktiv och ingriper i plan-
processerna oftare och ar mer ifragaséttande an tidigare. En orsak till det &r
att processen har blivit mer komplicerad, med fler aspekter att ta hénsyn till
och nya krav. Detta beror bland annat pa att det har blivit mer ekonomiskt
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intressant att exploatera attraktiv mark i centrala lagen i storstadsregionerna.
Exploateringen innebar storre utmaningar och svarigheter pa grund av
exempelvis buller, strandskydd och olika typer av risker. Det finns ocksa fler
aspekter och nya krav som &r en foljd av EU-medlemskapet. 5!

8.7  Synpunkter pa statens styrning

| detta avsnitt redogor vi Oversiktligt for en del av de synpunkter som har
kommit fram pa statens styrning, i var och i viss man i andra utredningar.
Eftersom styrningen inom verksamhetsomradet framst sker i form av olika
regelverk och lansstyrelsernas tillsyn berér en 6vervdgande del av kommu-
nernas synpunkter detta.

8.7.1 Komplicerat och omfattande regelverk som omfattar
manga aspekter

Statskontorets enkaét till kommunerna visar att 35 procent av de svarande i
stor utstrackning ar tillfreds med den samlade statliga regleringen av omradet
och att 52 procent i viss utstrackning ar tillfreds (se diagram 6). Det &r 6 pro-
cent som anser att styrningen inte alls fungerar bra.

Diagram 6 Andel kommuner (%) som anser att den samlade statliga regleringen av omradet
ger god végledning for att uppna malen for verksamheten (n=82)

6 4 2
35
52
m [nstammer helt Instdmmer till stor del Instammer till viss del
m [nstdmmer inte alls Vet ej/ingen uppfattning

Aven om flertalet kommuner har en relativt positiv syn pd den samlade stat-
liga regleringen finns det en hel del synpunkter pa styrningen. Bade var och
andra utredningar visar att planprocessen éver tid har blivit mer komplicerad
och tar allt langre tid. Kommunerna maste hantera ett stort, och vaxande, antal
statliga intressen och krav i planprocessen. Det ar dock inte alltid de enskilda
regelverken som &ar problemet — var for sig kan dessa ge god végledning. Det

151 Intervju med foretradare for Naringsdepartementet (2016-04-25).
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handlar snarare om méngden krav och intressen som ska beaktas under plan-
processen. 152

Manga kommuner upplever att kraven ¢kar nar det géller att utreda vilka
konsekvenser som planering och framtida bebyggelse kan ha pa exempelvis
naturvéarden. Detta kan bli sarskilt betungande for mindre kommuner som
saknar relevant utredningskompetens och tvingas upphandla sadana utred-
ningar.

Statskontorets enkatundersokning ger vidare en rad exempel pa regelverk och
ambitioner som hamnar i konflikt med varandra och dar kommunerna for-
vantas gora avvagningar och prioriteringar. Pa ett mer vergripande plan syns
denna intressekonflikt sarskilt tydligt i relationen mellan plan- och bygg-
lagens utvecklingsfokus och miljobalkens bevarandefokus.

| intervjuerna med foretradare i nagra kommuner har det framkommit att
reglerna kring exempelvis buller, miljopaverkan och strandskydd satter
ramarna for vad kommunerna kan astadkomma med den fysiska planeringen.
Dessa regler forhindrar planering av bostader i attraktiva lagen eller i nara
anslutning till transportinfrastruktur. | vissa fall handlar synpunkterna ocksa
om bristande mojligheter till lokal anpassning av regelverken.

Awven riksintressen har i olika sammanhang namnts som ett hinder for plane-
ring. Riksintresseutredningen konstaterar att omraden av riksintressen for
tillfallet tacker nastan halften av Sveriges yta.’s® Enligt en rapport fran Riks-
revisionen pekas flera brister ut i systemet med riksintressen. Grunderna for
att ett omrade utpekas som riksintresse ar oftast oklara och i manga fall
inaktuella. Manga riksintressemyndigheter har inte uppdaterat sina underlag
sedan systemet infordes for over 30 ar sedan. Lansstyrelsen, som ansvarar for
att bearbeta riksintresseanspraken och lamna underlagen vidare till berérda
kommuner, har darfor stora problem med att fullgéra sina skyldigheter. Kom-
munerna anser i manga fall att underlagen som de far inte gar att anvanda i
planeringen. Det ar riksintressen for kulturmiljovard, kommunikationer och
naturvard som skapar de storsta hindren.

152 50U 2015:109, Béattre samarbete mellan stat och kommun - vid planering for byggande,
s. 85.

153 30U 2015:99, Planering och beslut for hallbar utveckling, s. 303.

154 Riksrevisionen 2013:21, Statens hantering av riksintressen — ett hinder for bostadshyg-
gande, s. 10
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8.7.2 Bristande samordning och manga mal med otydlig
hierarki

Det statliga agerandet inom omradet utmarks av sektorisering. De statliga
myndigheterna agerar inte tillrackligt samordnat i sina dialoger med kommu-
nerna. Det leder till att kommunerna far for manga budskap att forhalla sig
till och for manga intressen att vaga mot varandra.ss

Ett problem som framfor allt har lyfts fram i tidigare utredningar ar det stora
antalet nationella mal som paverkar kommunernas planering. Det ar en
utmaning for kommunerna att géra avvagningar och vidta atgarder for att na
malen eftersom de & manga och har olika karaktar. Nagra &r tydliga medan
andra &r diffusa. Det finns inte heller nagon inbordes prioritering mellan dem.
Aven for lansstyrelserna, som har i uppdrag att regionalisera malen, blir detta
en utmaning, en uppgift som de inte fullt ut har méktat med.¢

8.7.3 Kommunerna vill ha fler och tydligare vagledningar

Pa grund av alla regler, krav och intressen som finns 6nskar kommunerna
tydligare och i viss man fler vagledningar i hur de ska hantera de svara
fragorna som uppstar vid planeringen. Den bild som framtrader ar att det
Okade antalet krav och intressen som har gjort planprocessen mer komplice-
rad och langdragen inte har motsvarats av samma 6kning av stédjande insat-
ser fran statens sida. Bland annat efterfragas tydligare véagledningar kring
trafikbuller.

8.7.4 Brister i lansstyrelsernas arbete

| var utredning har det framforts synpunkter som sarskilt beror lansstyrelsens
arbete. Dessa bestar i korthet av foljande:

e brister i myndighetens tillsyn och tillsynsvégledning

e bristande kompetens hos myndighetens tjanstemén

e langa handlaggningstider

e omfattande krav pa underlag och utredningar

e bristande intern samordning mellan olika delar av myndigheten
e oklara besked, som dessutom kan andras i ett senare skede

Manga kommuner upplever ocksa att olika lansstyrelser gor olika bedém-
ningar eller fattar olika beslut i tillsynes liknande drenden. Detta skapar
osédkerhet hos kommunerna.

I sammanhanget ar det viktigt att podngtera att kritiken inte nédvandigtvis ar
ett ifragasattande av lansstyrelsens roll i sig. Manga kommuner verkar ha

155 50U 2015:59, En ny regional planering — dkad samordning och béattre bostadsforsorj-
ning, s. 103-105.
1%6 |bid.

113



forstaelse for att myndigheten helt enkelt inte har de resurser som behovs for
att den ska kunna utfora sitt uppdrag pa ett tillfredstallande satt.

Dessutom ar det inte orimligt att anta att lansstyrelsen har behov av motsva-
rande stod fran de centrala myndigheterna som kommunerna har av lans-
styrelsen. Detta galler troligen framfor allt riksintressena.
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9 Avfallshantering, halso- och milj6tillsyn
samt vattenforsorjning

9.1  Statskontorets iakttagelser

e Den statliga styrningen av omradet utmarks av reglering, tillsyn och till-
synsvégledningar. Det finns inga 6verenskommelser och omfattningen av
riktade statshidrag ar forhallandevis begransad jamfort med andra kom-
munala verksamhetsomraden.

e Styrningen pa miljéomradet inbegriper manga myndigheter och ar frag-
menterad.

e De nationella politiska malen utgdrs av det sa kallade miljomalssystemet.
e Miljoomradet paverkas av manga EU-regler.

e Styrningen har Over tid utvecklats mot att bli mer detaljerad och stéller
fler krav pa aterrapporteringar. Detta beror i stor utstrackning pa EU-
regler.

9.2 Inledning

| det har kapitlet beskriver vi dversiktligt statens styrning av kommunernas
uppgifter inom tre olika, men delvis overlappande, verksamhetsomraden:
avfallshantering, hélso- och miljéskydd samt vattenforsorjning (tillgang till
vatten och avlopp). Med halso- och miljoskydd avser vi kommunens roll som
tillsynsmyndighet 6ver olika verksamheter och produktkategorier. Kommu-
nernas tillsynsansvar omfattar dven de tva andra omradena, men inom avfalls-
hantering och vattenforsorjning har kommunerna ocksa verksamhetsut-
6vande uppgifter, genom att de ar ansvariga for att ordna med vissa tjanster.

9.3 De politiska malen

9.3.1 Miljomalssystemet

De Overgripande nationella politiska malen for verksamhetsomradena ar de
som finns inom det sa kallade miljomalssystemet. Miljomalssystemet bestar
av 1 generationsmal och 16 miljokvalitetsmal som beskriver det 6nskvarda
tillstandet i miljon. Det finns ocksa 24 etappmal som anger vilka insatser som
bor genomforas for att na generationsmalet och ett eller flera miljokvalitets-
mal. Intentionen med miljomalssystemet &r att det ska vara styrande for allt
miljoarbete som bedrivs. Kommunerna ar saledes en av flera aktorer som
forvantas bidra till att uppna malen.
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9.4 Ansvarsfordelning

9.4.1 Kommunernas uppgifter inom de olika
verksamhetsomradena

Utdva halso- och miljétillsyn

Kommunerna ska utdva operativ tillsyn 6ver vissa verksamheter och produkt-
kategorier. | varje enskild kommun &r det miljondmnden, eller motsvarande,
som ar tillsynsmyndighet.’” Kommuner kan dock inga avtal om att 6verlata
tillsynsverksamheten pa en annan kommun.® Kommunfullméaktige kan
ocksa begdra att fa ta dver tillsyn som enligt regelverket ligger pa en statlig
myndighet, exempelvis lansstyrelsen.

Ansvarsfordelningen av den operativa tillsynen enligt miljobalken innebar att
kommunerna i huvudsak utovar tillsyn 6ver hélsoskydd och éver avfalls-
hantering. For miljofarlig verksamhet (dar avloppsreningsverk ingar) och
verksamheter som orsakar miljoskador delar kommunen tillsynsansvaret med
lansstyrelserna. Ansvaret for kemikalietillsyn &r delat mellan kommunerna
och centrala myndigheter, fraimst Kemikalieinspektionen.

Kommunerna ska i egenskap av operativa tillsynsmyndigheter gora utred-
ningar om vilka behov det finns av att utova tillsyn 6ver olika verksamheter.
De ska ha ett register dver de tillsynsobjekt som behdver kontrolleras regel-
bundet. Behovsutredningen och registret ska sedan ligga till grund for en arlig
tillsynsplan. | den planen ska det ocksa framga hur kommunerna har tankt
anvénda sina resurser.

Ta hand om hushallsavfall samt ta fram lokala foreskrifter och
avfallsplaner for all form av avfallshantering

Kommunerna ar enligt lag®* skyldiga att ordna med insamling, transport, om-
handertagande och atervinning av hushallsavfall. Det galler bade avfall fran
hushall och liknande avfall fran exempelvis restauranger, butiker, kontor med
mera. | praktiken innebar det att hushallsavfall ska transporteras till en be-
handlingsanlaggning dar det kan atervinnas eller tas om hand pa annat satt.
Det finns nagra undantag fran det har ansvaret. Det galler de avfallskategorier
som omfattas av det sa kallade producentansvaret. 6

Vidare ska varje kommun ha en renhallningsordning som bestar av en avfalls-
plan och foreskrifter for all form av avfallshantering inom kommunen.

157 26 kap. 3 § miljobalken.

158 26 kap. 7 § miljobalken.

159 1 kap. 18-20 88 miljétillsynsforordningen (2011:13).

160 1 kap. 6-10 8§ miljétillsynsforordningen.

161 15 kap. miljobalken.

162 Omfattar: returpapper, forpackningar, elektriskt och elektroniskt avfall, bilar, déack, lake-
medel och batterier.
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Avfallsplanen ska bland annat innehalla uppgifter om kommunens atgérder
for att minska avfallets mangd och farlighet. Avfallsplanen ska ses 6ver minst
vart fjarde ar och uppdateras vid behov. 63

Det &r upp till de enskilda kommunerna att bestdamma hur de vill organisera
sin avfallshantering. Kommunerna kan valja antingen egen forvaltning, kom-
munalt bolag (eget eller samdgt med andra kommuner), gemensam ndmnd
eller kommunalforbund. Om kommunen bade ér tillsynsmyndighet och skéter
driften for avfallshantering i egen regi ska det bedrivas som skilda verksam-
heter inom kommunen.

Ordna med allménna vattentjanster och utéva tillsyn éver vissa
avloppsanlaggningar

Enligt lag ar det kommunernas ansvar att ordna med vattenforsorjning och
avlopp inom sitt geografiska omrade, om det med hansyn till manniskors
halsa och miljo behtver ordnas i ett storre sammanhang.** Ansvaret géaller
framst i ett omrade med befintlig eller blivande bebyggelse. Forutom att ordna
med allméanna vattentjanster ska kommunerna ocksa utdva tillsyn dver vissa
avloppsanlaggningar. Sadan tillsyn avser alla mindre enskilda och kommu-
nala avloppsanlaggningar for 1-2 000 personer.2s5 Kommunen kan ocksa ha
tagit Over tillsynsansvaret fran lansstyrelsen for avloppsanlaggningar som
betjanar fler &n 2 000 personer.

Aven ansvaret for vattenforsorjningen kan organiseras pa olika sétt, exempel-
vis genom den enskilda kommunens egen férvaltning, kommunalférbund,
gemensam namnd*% eller kommunala bolag. Detta kan ha som f6ljd att styr-
ningen fran staten inte alltid traffar samma typ av aktor.

Oavsett hur kommunerna valjer att organisera vattenforsoérjningen har de ett
kontrollansvar for att dricksvattnet haller god kvalitet.

9.5 Manga nya EU-regler som kommunerna maste
forhalla sig till

En majoritet av den svenska miljolagstiftningen harstammar fran EU. Direk-
tiven genomfors i svensk ratt genom lagar, férordningar och foreskrifter.
Miljéomradet ar ett av EU:s tyngsta politikomraden, med minst 250 rétts-
akter. Kommunerna paverkas bade i sin roll som tillsynsmyndighet och som
verksamhetsutévare.

163 80 § avfallsforordningen (2011:927).

164 6 § lagen om allmanna vattentjanster (2006:412). Enligt forarbetena till lagen har ett antal
av 20-30 anslutna fastigheter ansetts utgdra ett riktvarde.

165 26 kap. 3 § tredje stycket miljobalken samt 28 kap. 1 § miljoprévningsforordningen.

166 En gemensam namnd ér, till skillnad fran ett kommunalférbund, inte en egen juridisk
person utan ingar i en av de samverkande kommunernas politiska organisation. Denna kom-
mun brukar ofta omndmnas som “vardkommunen”.
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Som tillsynsmyndigheter kan kommunerna paverkas av de atgardsprogram
som foljer av olika EU-direktiv. Ett exempel ar ramdirektivet for vatten, som
ror krav pa kvaliteten for yt- och grundvatten och atgarder for att na ratt
kvalitet. Ett annat exempel som paverkar kommunerna aven i utfrarrollen ar
avfallsdirektivet, som bland annat stéller krav pa hur deponier for olika typer
av avfall ska vara utformade. Det ar ocksa ett krav fran EU att det ska finnas
en eller flera avfallsplaner. Detta uppnas dels genom Naturvardsverkets
arbete med en nationell avfallsplan dar kommunerna ar en samradspart, dels
genom kommunernas egna avfallsplaner. Aven avlopps- och dricksvatten-
hanteringen regleras till stor del genom EU-direktiv.

EU-forordningar galler direkt utan att forst behdva omséttas i svensk lag. Har
kan namnas Reach-forordningen inom kemikalieomradet. 7

Utover direktiven och forordningarna paverkar EU kommunerna ocksa
genom de sa kallade miljokvalitetsnormerna for vatten, luft och buller. Nor-
merna har ingatt i den svenska miljolagstiftningen sedan 1999 men grundar
sig pa EU-direktiv.

Inférlivandet av EU-regler &r enligt miljo- och energidepartementet den
framsta orsaken till att statens styrning av kommunerna har blivit mer komp-
lex och detaljerad over tid. EU-reglerna medfor ocksd manga krav pa ater-
rapporteringar till EU.

9.6  Statens styrning

9.6.1 Statens styrning av kommunerna bestar huvudsakligen
av reglering och vagledningar

Regeringen styr framfor allt genom lagar och férordningar

Regeringens styrning av kommunernas arbete inom miljéomradet sker framst
genom reglering. | lagar och forordningar regleras vad kommunerna ska och
far gora. Hur verksamheten sedan ska organiseras och hur kommunerna
genomfor sitt dtagande bestammer de sjélva.

Kommuner kan fa riktade statsbidrag for olika lokala miljéinsatser

Styrning genom riktade statsbidrag &r ovanligt for de kommunala verksam-
hetsomraden som beskrivs i detta kapitel. Det finns dock en del bidrag for
olika lokala miljoinsatser. | statens budget under utgiftsomrade 20 Allméan
miljo- och naturvard forekommer anslag dar en del kan ga till kommunerna.
Vissa av anslagen har okat relativt mycket under de tva senaste aren. Under

167 EG-forordning nr 1907/2006 om registrering, utvardering, godkannande och begransning
av kemikalier (Reach) och inrattande av en europeisk kemikaliemyndighet.
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2015 betalades det ut totalt 347 miljoner kronor i bidrag fran olika anslag
inom detta utgiftsomrade. 6

Exempelvis finns det bidrag som kan ga till lokala vattenprojekt (LOVA) och
lokala naturvardssatsningar (LONA). Dessutom finns det ett bidrag for att
utreda och atgarda fororenade omraden. Det ska dock papekas att stats-
bidragen inom utgiftsomradet kan ga till andra lokala aktorer &n kommuner-
na.

Statliga myndigheter styr mest med foreskrifter och vagledningar

En rad myndigheter som har uppgifter inom miljomradet anger i var enkét
att de utdvar nagon form av styrning av kommunerna. | resten av det har av-
snittet beskriver vi de myndigheter som har en framtradande roll i styrningen
inom ett eller flera av de berérda verksamhetsomradena. En viktig del av
myndigheternas styrning gar ut pa att vagleda kommunerna i deras roll som
tillsynsmyndigheter.

Naturvardsverket har det dvergripande ansvaret for att stodja, samordna och
overvaka genomférandet av landets miljopolitik. Forutom Naturvardsverket
ar det ytterligare fyra centrala myndigheter (Folkhdlsomyndigheten, Havs-
och vattenmyndigheten, Jordbruksverket, Kemikalieinspektionen) och lans-
styrelserna som har ansvarar for att vagleda kommunerna i deras tillsyn.

Flera av myndigheterna har genom bemyndigande att utfarda foreskrifter
mojlighet att paverka kommunerna i deras roll som driftsansvariga for avfalls-
hanteringen och vattentjanster.

Naturvardsverket har ett centralt ansvar for tillsynsvagledning om tillamp-
ningen av miljobalken och om féreskrifter som ar meddelade med stéd av
balken samt EU-férordningar. Dessutom har myndigheten ett rapporterings-
ansvar som innebadr att de ska félja upp och utvardera tillsynen. De skickar
arligen ut enkater till kommunerna.

Vidare har Naturvardsverket ett ansvar for att samhallets avfallshantering &r
miljomassigt godtagbar och effektiv. | detta ansvar ingar bland annat att ta
fram foreskrifter, allmanna rad och annan végledning. Dartill har myndig-
heten i uppdrag att ta fram en nationell avfallsplan med olika mal och atgarder
som bland annat riktar sig till kommunerna. Aven inom avloppsomradet till-
handahaller myndigheten végledningar for kommunernas arbete och har
utfardat foreskrifter om avloppsreningsanlédggningar.

Folkhalsomyndigheten har det nationella tillsynsvagledande ansvaret nér det
galler halsoskydd. Myndigheten erbjuder olika former av stod och rad till
kommunerna i deras halsotillsyn dver att verksamheter inte &r skadliga for
manniskors hélsa. Det kan handla om vagledningar som rér inomhusmiljon i

168 Realekonomisk fordelning av statsbudgetens utgifter, uppgifter fran Ekonomistyrnings-
verket. Beloppet avser bidrag som dr avsedda for konsumtion i kommunerna.
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skolor, bostader och andra lokaler. Folkhdalsomyndigheten foljer ocksa upp
och utvéarderar kommunernas halsotillsyn.

Havs- och vattenmyndigheten véagleder kommunerna i deras tillsyn av enskil-
da mindre avlopp samt i deras planering av vatten och avlopp. Havs- och
vattenmyndigheten tillhandahaller dven vagledningar och utfardar foreskrif-
ter till kommunerna i badvattenfragor.

Jordbruksverket ansvarar tillsammans med kommunerna for kontrollen av det
sa kallade retursystemet for plastflaskor och metallburkar. Detta system
innebar att plastflaskor och metallburkar for till exempel 6l eller lask maste
vara markta med ett godkant pantmérke och ingd i ett godkant retursystem for
att fa séljas i Sverige. Jordbruksverket tillhandahaller vagledningsmaterial
och en checklista for tillsynen av retursystemet.

Kemikalieinspektionen har i uppgift att bevaka olika aktdrers kemikalie-
kontroll och har tagit fram en handlingsplan for en giftfri vardag. Myndig-
heten végleder kommunerna i deras kemikalietillsyn. Vagledningen omfattar
fragor som till exempel férpackning, markning, begransade &mnen i varor och
informationsplikt om sarskilt farliga @mnen i varor.

Lansstyrelserna har till stor del bade ett vagledande och ett tillsynande upp-
drag 6ver kommunerna inom de berdrda verksamhetsomradena. For kommu-
nernas halso- och miljotillsyn ska lansstyrelserna erbjuda tillsynsvégled-
ningar utifran de specifika lokala forhallandena som géller inom lanet.*® De
ska folja upp och hjalpa kommunerna att utveckla deras tillsyn. Myndighetens
mojligheter att vidta atgarder om man hittar brister i kommunernas arbete
varierar. Om det géller tillsyn éver verksamheter som lansstyrelsen tidigare
overlatit till kommunen har lansstyrelsen mojlighet att aterkalla tillsynen. Nar
det galler tillsyn som kommunen har ansvar for fran borjan kan lansstyrelsen
endast komma med rekommendationer. Prévningen av tillstand for miljo-
farlig verksamhet, exempelvis kommunala avloppsreningsanldggningar, har
koncentrerats till sa kallade miljoprovningsdelegationer'™ vid tolv lanssty-
relser.

Inom avfallsomradet ska lansstyrelsen géra en sammanstallning av kommu-
nernas avfallsplaner.t”* Den ska innehdlla en analys av vilka forutsattningar
och vilken kapacitet kommunerna har att hantera och behandla avfallet. Lans-
styrelsens samrader ocksa med kommunerna om deras avfallshantering och
avfallsplaner.

169 3 kap. 16 § miljotillsynsforordningen.
170 16 § forordning med lansstyrelseinstruktion (2007:825).
171 81 § avfallsforordningen (2011:927).
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Inom vatten- och avloppsomradet utdvar lansstyrelsen tillsyn 6ver kommu-
nernas ansvar att ordna med vattentjanster.'’2 Om det saknas vattentjanster i
ett omrade har lansstyrelsen mandat att beordra kommunerna att ordna det.
Dessutom har l&nsstyrelsen operativ tillsyn éver reningsverken, om den inte
har overlatits till kommunerna. Fem lansstyrelser har ocksa utpekats som
vattenmyndigheter och har sa kallade vattendelegationer som beslutar om
miljokvalitetsnormer for vatten och om tillhdrande atgardsprogram — nagot
som paverkar kommunerna bade som tillsynsmyndigheter och som verksam-
hetsutGvare.

9.7 Synpunkter pa statens styrning

| detta avsnitt redogor vi oversiktligt for de synpunkter pa statens styrning
som har kommit fram i var utredning. Statens styrning av_kommunernas
avfallshantering, miljo- och halsotillsyn samt vattenforsorjning sker framst
genom reglering, tillsynsvégledning och uppféljning. De flesta kommuners
kommentarer ror darfor detta.

Statskontorets enkéter visar att kommunerna ar forhallandevis tillfreds med
den statliga regleringen inom verksamhetsomradena (se diagram 7). | stort
sett samtliga kommuner anser att den statliga regleringen atminstone till viss
del ger god vagledning for att uppna malen for verksamheterna. Endast 1 pro-
cent av kommunerna beddmer att den statliga styrningen inte alls fungerar
tillfredsstéllande.

Vidare kan vi se att kommunerna ar mer positiva till den statliga styrningen
av avfallshanteringen och vattenforsorjningen, dar de sjélva har verksamhets-
utdvande uppgifter, jamfort med styrningen av halso- och miljoskydd, dér de
utfor tillsyn. N&stan hélften av kommunerna, 48 procent, anser helt eller till
stor del att den statliga regleringen av avfallshantering och vattenforsérjning
ger god végledning for att uppna malen med verksamheten. Motsvarande
andel nar det géller miljo- och halsoskydd &r 34 procent.

172 51 § lagen om allméanna vattentjanster (2006:412), samt intervjuer med foretradare for
Miljé- och energidepartementet.
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Diagram 7 Andel kommuner (%) som anser att den samlade statliga regleringen av hélso- och
miljoskyddsomradet respektive avfallshanterings- och vattenférsoérjningsomradet
ger god végledning for att uppna malen for verksamheten (n=92 resp. 72)

Hélso- och miljoskydd Avfallshantering och vattenférsorjning

14 8
32 \ '
46 40

1 2

65
® Instdmmer helt ® Instdmmer helt
Instdammer till stor del Instammer till stor del
Instammer till viss del Instammer till viss del
® Instdmmer inte alls m Instdmmer inte alls
Vet ej/ingen uppfattning Vet ej/ingen uppfattning

Skillnaden i kommunernas syn pa den statliga styrningen mellan de olika
verksamhetsomradena &r intressant. Det finns flera mojliga forklaringar till
den mera positiva installningen till styrningen inom avfallshantering och
vattenforsorjning. Det kan bero pa att det ror sig om relativt avgransade
omraden, medan hélso- och miljétillsynen (dar ocksa livsmedelskontrollen
ingar) spanner over ett mycket storre omrade. Det kan ocksa bero pa att
kommunerna har battre kunskap om dessa verksamheter, eftersom de sjélva
ansvarar for driften.

9.7.1 Kommunerna efterfragar en tydligare statlig styrning

Vara enkatundersokningar och intervjuer visar att manga kommuner upplever
att regelverket ar bade omfattande och komplext, och att det finns ett bety-
dande utrymme for olika tolkningar och beddmningar av hur det ska tillam-
pas. Regleringens omfattning och det faktum att den inte alltid upplevs dra at
samma hall gor det svart for kommunerna att fa en Gverblick och veta vad
som ska prioriteras. Manga kommuner efterfragar darfor en tydligare statlig
styrning, sarskilt i hur de bor tolka lagen. Enligt kommunala foretrddare har
en del steg mot en tydligare styrning redan tagits, till exempel genom miljo-
tillsynsférordningen (2011:13). Det kan dock bli &nnu béttre.

Kommunerna vill garna ha en starkare tillsynsvagledning. De menar att vag-
ledning behdvs, pa grund av att miljoarbetet har en svag stéllning, bade i den
egna organisationen och i relation till andra verksamheter i kommunen. Detta

122



problem finns sérskilt i sma kommuner med svag arbetsmarknad, dar kom-
munerna kan vara beroende av arbetsgivare som bedriver till exempel miljo-
farlig verksamhet. Att kommunerna har svart att rekrytera och behalla kompe-
tens — framfor allt i sma kommuner — gor ocksa att de vill ha en tydligare
statlig styrning.

Nér det géller vilka regler och regelverk som kommunerna anser ar otydliga
finns det ingen entydig bild. Vissa tycker exempelvis att regleringen kring
allménna vattentjanster &r tydligare an regleringen rdrande avfallshantering,
medan andra tycker tvartom. Vissa regelverk anses ge extra mycket admi-
nistration. Nagra regelverk som namns ar kéldmediehanteringen och miljo-
sanktionsavgifterna.

| en rapport fran 2014 papekar OECD att bristen pa enhetlig tillampning av
regelverken mellan olika regioner och kommuner &r ett problem. De menar
att problemet delvis bottnar i hur ansvaret for att genomféra miljoarbetet och
miljopolitiken ar fordelat pa central, regional och lokal niva.:

9.7.2 Bristande samordning och otydlig ansvarsférdelning
mellan de statliga myndigheterna

Kommunerna menar ocksa att det behovs battre samordning mellan olika stat-
liga myndigheter, eftersom ansvaret ar fordelat pa ett stort antal aktérer. Den
bristande samordningen leder exempelvis till 6kad administration, eftersom
manga myndigheter skickar ut enkater och begar in uppgifter som kom-
munerna maste avsatta tid och resurser for att fylla i. Det &r inte heller ovanligt
att flera myndigheter begar in liknande uppgifter eller att enkaterna skickas
ut med dalig framforhallning. Dessutom anser manga kommuner att de far
dalig eller sen aterkoppling pa uppgifterna de rapporterar in. Drygt 20 procent
av de kommuner som har svarat pa Statskontorets enkat instammer inte alls i
pastaendet att myndigheternas och statens aterrapporteringskrav inom halso-
och miljoskyddsomradet ar val avvagda.

Det ar flera statliga myndigheter som ansvarar for liknande fragor. Det kan
leda till att myndigheterna l&mnar olika och motstridiga besked. Bland annat
beddémer kommunerna att tillsynsvagledningen skiftar mellan olika myndig-
heter.

9.7.3 Kommunerna bedomer att vagledningsstodet fran
enskilda myndigheter varierar stort

Nér det galler enskilda myndigheters arbete med tillsynsvédgledning upplever
kommunerna stor variation i det stod som de far. Exempelvis far Livsmedels-
verket, Havs- och vattenmyndigheten samt Kemikalieinspektionen hdgst

173 SFS (2007:846).
174 OECD 2014, OECD:s granskning av Sveriges miljopolitik 2014, s. 42.
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betyg for sitt arbete. En intressant reflektion i sammanhanget &r att dessa
myndigheter ar sadana som bedriver sin verksamhet med EU-regler som
grund. Naturvardsverket, Jordbruksverket och lansstyrelserna far dock utsta
betydligt mera kritik.'”

Statskontoret har i en tidigare rapport fran 2014 konstaterat att kritiken mot
Naturvardsverket bottnar i att myndigheten har ett patagligt bredare tillsyns-
vagledningsansvar an de andra tillsynsvégledande myndigheterna. Sedan
Sveriges gick med i EU har Naturvardsverkets roll ocksa forandrats. Myndig-
hetens uppgifter har forskjutits fran politikgenomforande till politikutfor-
mande. Detta har medfort att myndigheten har lagt allt mindre resurser och
kompetens pa den praktiska tillsynsvéagledningen. | stallet har ansvaret i allt
storre utstrackning skjutits 6ver pa lansstyrelserna.'’ Detta har ocksa haft till
foljd att tillsynskompetensen som tidigare fanns centralt samlad numera &ar
utspridd och ojamnt fordelad, vilket i sin tur bidrar till att tillsynen inte ar
likvardig over hela landet.

Kritiken mot l&nsstyrelsen handlar framst om att myndigheten inte anses ha
tillrackliga resurser for sitt uppdrag. Kritiken kan ocksa bero pa att deras
tillsynsvagledningsansvar &r for omfattande och inte realistiskt med tanke pa
alla andra uppdrag myndigheten har.

Ett annat problem é&r att det rader oklarhet om lansstyrelsernas allméanna till-
synsvdagledningsansvar. Vad detta ska omfatta preciseras inte i milj6tillsyns-
forordningen. Om l&nsstyrelserna eller de centrala myndigheterna forvéntar
sig att nagon annan ska tillhandahalla viss végledning finns det en risk att
kommunerna inte far all den vagledning de behover. Lansstyrelsen har ocksa
svart att vagleda kommunerna inom omraden dar de sjalva inte bedriver
nagon operativ tillsyn.

Att en myndighet sjalv bedriver operativ tillsyn framhalls som en stor tillgang
nar det géller att ge bra tillsynsvégledning till andra. Har kan ndmnas Kemika-
lieinspektionen, som &r en av de myndigheter som kommunerna ar mest ngjda
med.

175 Statskontoret 2014:17, Vagledning till en battre tillsyn — en utvardering av tillsynsvagled-
ningen pa miljéomradet, s. 60.
176 Ibid., s. 51.
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10 Livsmedelsomradet

10.1 Statskontorets iakttagelser

e Regleringen av livsmedelsomradet utgar framst fran EU-lagstiftning. EU
har ddarmed stor och direkt inverkan pa kommunernas verksamhet inom
omradet.

e Statens styrning av livsmedelskontrollen handlar i stor utstrackning om
att sdkerstélla att kommunerna uppfyller de krav som féljer av EU-lag-
stiftningen, samt att sékerstélla likvardighet och effektivitet.

e Staten kombinerar flera olika styrformer inom omradet. Foreskrifter,
information och véagledning anvands for att fortydliga EU-lagstiftningen
och stotta kommunerna i tillampningen av lagstiftningen. Lansstyrelserna
utovar tillsyn for att kontrollera att regelverket efterlevs.

e Styrningens detaljeringsgrad har 6kat under den senaste tioarsperioden
som ett resultat av direktverkande och mer detaljerad EU-reglering. EU-
medlemskapet medfor ocksa uppfoljningar och revisioner.

e Livsmedelskontrollen har till viss del centraliserats, genom att delar av
kontrollansvaret har dverforts till staten.

e Det behtvs mer samverkan mellan kommunerna for en mer likvérdig
livsmedelskontroll.

e Kommunerna efterfragar tydligare statlig styrning inom livsmedels-
kontrollen, till exempel en tydligare kontrollvagledning.

10.2 Inledning

| foljande avsnitt beskriver vi statens styrning inom livsmedelsomradet, med
fokus pa det ansvar som ligger pa kommunerna. Merparten av statens styrning
inom omradet sker i form av den offentliga livsmedelskontrollen. Staten styr
aven genom kostrad som riktar sig till verksamheter inom kommuner och
landsting, till exempel skolor och vardinrattningar. Vidare ansvarar staten,
genom Livsmedelsverket, for den nationella samordningen av dricksvatten.

Den offentliga livsmedelskontrollen regleras genom olika lagar, forordningar
och foreskrifter. Nastan alla regler om livsmedel &r utarbetade inom EU och
géller for hela EU. Svensk lagstiftning kompletterar och preciserar EU-lag-
stiftningen. | den svenska lagstiftningen regleras &ven ansvaret for den offent-
liga livsmedelskontrollen mellan staten och kommunerna. Darutéver finns
olika typer av végledningar och kontrollhandbdcker som fungerar som stod
for kommunernas tillampning av lagstiftningen.
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10.3 De politiska malen

Det dvergripande syftet med EU:s livsmedelslagstiftning &r att sékerstélla en
hog skyddsniva for manniskor halsa och tillvarata konsumenternas intressen
nar det galler livsmedel.*”” Den offentliga livsmedelskontrollen ska i sin tur
sékerstélla att foretag och andra som hanterar livsmedel foljer lagstiftningen.
Malen for livsmedelskontrollen pa nationell niva laggs fast i den sa kallade
nationella kontrollplanen for livsmedelskedjan.1® De Gvergripande malen i
planen &r inriktade pa tre malgrupper:

e Konsumenterna ska ha trygga livsmedel, fértroende for kontrollverksam-
heten och en god grund for att vélja produkt.

e FoOretagen ska ha tilltro till kontrollen och uppleva den som meningsfull.

e Kontrollmyndigheterna ska ha en optimal samverkan och fortroende for
varandras satt att ta ansvar for sin del i livsmedelskedjan. Kontrollverk-
samheten ska vara riskbaserad, rattssaker, effektiv och andamalsenlig.

Livsmedelskontrollen ska vidare bedrivas effektivt och vara likvérdig i hela
landet.

Regeringen avser att presentera en ny nationell livsmedelsstrategi under 2016,
dar hela livsmedelskedjan berors.

10.4 Ansvarsfordelning

Ansvaret for den offentliga dvervakningen och kontrollen av att livsmedels-
foretagens foljer lagar och regler delas mellan Livsmedelsverket, lansstyrel-
serna och kommunerna.'” Livsmedelsforetagen ar i sin tur ansvariga for att
kraven i lagstiftningen ar uppfyllda — foretagen ska alltsa se till att deras
livsmedel uppfyller de krav som é&r tillampliga for deras verksamhet. Det gor
de bland annat med hjalp av riktlinjer som livsmedelsbranschen har tagit
fram.

10.4.1 Kommunerna ansvarar for det storsta kontrollomradet

e Livsmedelsverket leder och samordnar den offentliga livsmedelskontrol-
len och verkar for att den ar effektiv och likvardig i hela landet.*® Myn-
digheten kontrollerar ocksa vissa storre livsmedelsanlaggningar, sasom

17 EG-forordning nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om allménna principer och krav for
livsmedelslagstiftning, om inrattandet av Europeiska myndigheten for livsmedelssékerhet
och om forfarande i frdgor som géller livsmedelssékerhet.

178 |_jvsmedelsverket 2015, Nationell plan for kontrollen i livsmedelskedjan 2015-2018.
1791 livsmedelslagen (2006:804) anges vilka myndigheter som ar kontrollmyndigheter.
Ansvarsfordelningen och respektive kontrolimyndighets uppgifter preciseras i livsmedelsfor-
ordningen (2006:813).

180 Fgrordning (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.
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slakterier, samt samtliga anlaggningar som tillverkar livsmedel av anima-
liskt ursprung.

e Lansstyrelserna samordnar kommunernas livsmedelskontroller och Iam-
nar rad och stod i kontrollverksamheten. Samordningen avser kommu-
nerna i det egna lanet. Lansstyrelserna ansvarar ocksa for kontrollen av
primérproducenter av livsmedel, vilka till storsta delen &r lantbruk.

e Kommunerna har det storsta kontrollomradet och ansvar for kontrollen
av bland annat butiker, restauranger och storkok samt for kommunala
vattenverk. Totalt ror det sig om cirka 68 000 organisationer. Kommu-
nernas livsmedelskontroller finansieras med avgifter enligt férordningen
(2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa
jordbruksprodukter.

10.4.2 Visst kontrollansvar har dverforts till staten

Den offentliga livsmedelskontrollen har varit foremal for flera utredningar de
senaste aren. Ansvarsfordelningen inom omradet har till viss del forandrats
och vissa delar av kontrollansvaret har forts 6ver fran kommunerna till staten.
Ett exempel &r kontrollansvaret for livsmedelskontrollen i primarproduk-
tionen, som fordes 6ver fran kommunerna till lansstyrelserna 2009. Ett annat
ar att Livsmedelsverket 2014 tog 6ver kommunens kontrollansvar for mindre
anlaggningar som tillverkar produkter av animaliskt ursprung.

Det har under en tid pagatt en diskussion om livsmedelskontrollen borde cent-
raliseras. Olika branschorganisationer havdar att det skulle ge béttre forut-
sattningar for att sékerstalla en likvardig kontroll i hela landet da kommuner-
nas kompetens och kontrollfrekvenser ar valdigt varierande. SKL menar dock
att narheten till livsmedelsforetagen riskerar att ga forlorad och har darfor
motsatt sig en centralisering. 8

10.5 Statens styrning

10.5.1 Svensk lagstiftning kompletterar EU-lagstiftningen

Livsmedelslagstiftningen ar, med nagra fa undantag, gemensam for EU. EU:s
reglering av livsmedelskontrollen finns i det sa kallade hygienpaketet som
bestar av tre EU-férordningar som berdr hygien och kontroll.2¢2 Svensk lag-
stiftning konkretiserar och preciserar EU-lagstiftningen. Lagstiftningen
utmarks av att den ar malstyrd, vilket betyder att malen ar forutbestamda men
att det lamnas utrymme for hur de ska uppnas. For livsmedelskontrollen inne-
bér det att de inspektorer som utfor kontrollen ges stort utrymme att gora egna

181 Riksrevisionen 2014:12, Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar?

182 EG-forordning nr 852/2004 om livsmedelshygien; EG-forordning nr 853/2004 om
sérskilda hygienregler for livsmedel om animaliskt ursprung; EG-férordning 854/2004 om
offentlig kontroll av produkter av animaliskt ursprung avsedda att anvéndas som livsmedel.
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bedomningar. Hur livsmedelskontrollen ska bedrivas preciseras i den sa
kallade kontrollforordningen. Den innehaller de grundlaggande bestammel-
serna om kontrollens finansiering, organisering och genomforande.*® Kont-
rollférordningen tradde i kraft 2006 och innebar att EU:s styrning pa omradet
blev betydligt starkare.

Den nationella regleringen av livsmedelskontrollen finns i livsmedelslagen,
livsmedelsférordningen och i den nationella kontrollplan som fungerar som
vagledning for kontrollmyndigheterna.#

10.5.2 Staten kombinerar olika styrformer inom
livsmedelsomradet

Enligt sin instruktion ansvarar Livsmedelsverket for att leda, samordna och
folja upp den kommunala livsmedelskontrollen. Myndigheten ska dven verka
for att kontrollen &r effektiv och likvardig i hela landet. Genom livsmedels-
forordningen har Livsmedelsverket ocksa fatt foreskriftsratts> och sedan 1
augusti 2014 har myndigheten utfardat 31 foreskrifter. Livsmedelskontrollen
sker &ven i form av vagledning och andra stédjande insatser. Det finns inga
specialdestinerade statshidrag riktade till kommunerna inom omradet.

Livsmedelsverkets instruktionsenliga uppgifter och foreskriftsratt innebér att
myndigheten har en bredare lednings- och samordningsuppgift &n lansstyrel-
serna. Aven i praktiken finns det en uppdelning mellan Livsmedelsverket och
lansstyrelserna nar det galler samordningen och végledningen av kommu-
nerna. Livsmedelsverket ansvarar for den konkreta vagledningen, i form av
exempelvis skriftliga vagledningsmaterial och svar pa fragor. Lansstyrelserna
har i jamfarelse en begransad radgivning. De anordnar framst lansméten och
foljer upp kommunernas kontrollverksamhet genom revisioner.

10.5.3 Livsmedelsverket ger vagledning och stéd for en
likvardig livsmedelskontroll

Flera av de olika stoden och végledningarna som Livsmedelsverket tillhanda-
haller till kommunerna syftar till att skapa en likvardig livsmedelskontroll i
landet.2. Med tanke pa att manga kommuner ar sma ar kraven som stalls pa
kontrollmyndigheterna pa kommunal niva relativt omfattande. Kommunernas

183 EG-forordning nr 882/2004 om offentlig kontroll for att sékerstalla kontrollen av efter-
levnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt bestdimmelserna om djurhélsa och
djurskydd.

184 _ivsmedelsverket 2015, Nationell plan for kontrollen i livsmedelskedjan 2015-2018.

185 Livsmedelsverket gor arligen en uppdaterad forteckning over gallande foreskrifter och
allménna rad, se Livsmedelsverket 2015, Forteckning dver Livsmedelsverkets gallande fore-
skrifter och allménna rad den 1 januari 2016.

186 Det finns sammanlagt ett 30-tal skriftliga vagledningar, se Livsmedelsverkets webbplats:
http://www.livsmedelsverket.se/produktion-handel--
kontroll/vagledningar_och_kontrollhandbocker/vagledningar/.
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livsmedelskontroll kan ocksa variera mycket nar det galler innehdll och
frekvens. 7

Livsmedelsverkets stod géller dels hur kommunerna ska planera och folja upp
sjélva kontrollverksamheten, dels hur l&ansstyrelsernas kontrollanter och kom-
munernas livsmedelsinspektorer ska beddoma livsmedelsforetagen. Myndig-
heten hjalper dven kommunerna att tolka EU-bestdammelser.

Den nationella kontrollplanen &r ett vagledande dokument for alla kontroll-
myndigheter och tas fram gemensamt av Livsmedelsverket, Jordbruksverket,
Statens veterindrmedicinska anstalt, lansstyrelserna, SKL och Generalladka-
ren. Kontrollplanen ar ocksa ett underlag for EU:s revision av Sveriges livs-
medelskontroll.

10.5.4 Lagstiftningen moéjliggér samverkan mellan kommuner

Enligt kommunallagen och livsmedelslagen har kommunerna dven mojlighet
att samverka med varandra nar det galler livsmedelskontrollen. Bade Stats-
kontoret och Riksrevisionen har emellertid konstaterat att utvecklingen gar
for langsamt och att kommunerna behdver samverka mer for att minska
omotiverade variationer i livsmedelskontrollen.:8 | 2016 ars regleringsbrev
har lansstyrelserna i uppdrag att rapportera pa vilket satt och i vilken utstrack-
ning de har verkat for att 6ka samverkan mellan kommunerna inom livs-
medelskontrollen.®

10.5.5 Tillsyn och uppfdljning sker i flera led

Lansstyrelserna har det l6pande ansvaret for tillsynen 6ver kommunernas
livsmedelskontroll. Om lansstyrelserna hittar brister i kontrollen véander de
sig till Livsmedelverket, som har mdjlighet att forelagga kommunen att rétta
till brister i livsmedelskontrollen. Foreldgganden kan dock inte kombineras
med vite och myndigheten har heller ingen mgjlighet att ta ut en sanktions-
avgift. Om kommunen grovt eller under en langre tid har misskott den
offentliga kontrollen av en viss verksamhet har Livsmedelsverket befogen-
heten att ta 6ver kontrollen av verksamheten, efter beslut av regeringen. Rege-
ringen far sedan besluta om kontrollen ska aterlamnas till kommunerna.1®

Livsmedelsverket genomfor revisioner

Sverige som EU-medlemsstat, och darmed regeringen, har ett ansvar for att
folja upp hur livsmedelskontrollen fungerar och vidta atgarder om de upp-
tacker brister. Enligt kontrollférordningen ska medlemsstaterna arligen rap-
portera till kommissionen om livsmedelskontrollen. | kontrollférordningen

187 Bristerna i kontrollen hanger ofta samman med att ekonomiska eller personella resurser
saknas, vilket ar vanligare i sma kommuner.

188 Se Riksrevisionen 2014:12; Statskontoret 2015:17, Avgifter i livsmedelskontrollen.

189 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende lansstyrelserna.

190 17 § livsmedelslagen (2006:804).
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finns &ven krav pa att det ska finnas revision av livsmedelskontrollen i med-
lemsstaterna. 1

Eftersom en stor del av ansvaret for livsmedelskontrollen &r decentraliserat
till kommunerna behdver staten folja upp att verksamheten bedrivs effektivt
och andamalsenligt. Revisionen av livsmedelskontrollen namns inte explicit
i svensk lagstiftning, men fragan tas upp i livsmedelsforordningen. Enligt den
ska Livsmedelsverket utfora de inspektioner som behdvs for att vervaka att
Sverige fullgor de forpliktelser pa livsmedelsomradet som féljer av EU-med-
lemskapet. Livsmedelsverket och lansstyrelserna genomfor darfor revisioner
hos kommunerna. Dessa revisioner bygger dock pa frivillighet, vilket innebéar
att kommunerna kan valja att lata Livsmedelsverket eller lansstyrelserna
utfora revisionen. Sedan 2013 foljer Livsmedelsverket upp revisionen genom
att sammanstélla resultaten av samtliga revisioner i en rapport.

EU genomfor i sin tur revisioner och kontrollerar att Sveriges livsmedels-
kontroll foljer den gemensamma lagstiftningen genom Health and Food
Audits and Analysis.

Livsmedelsverket foljer arligen upp livsmedelskontrollen

Kommunerna och lansstyrelserna lamnar arligen uppgifter till Livsmedels-
verket om den livsmedelskontroll de bedriver. Livsmedelsverket har utfardat
foreskrifter om rapporteringsskyldighet for kontrollmyndigheterna. Rappor-
teringen innehaller bland annat uppgifter om antal inspektorsarsarbetskrafter
samt om planerade och genomforda livsmedelskontroller for olika riskklasser
och olika kontrollomraden.

Livsmedelverkets syfte med uppféljningen ar tvadelad. Den syftar dels till att
ge underlag till den arliga rapporten till kommissionen, dels ge en samlad bild
av kontrollverksamheten i hela landet.

Ansvaret for uppféljning &r inte tydligt reglerat i svensk lagstiftning. Till
exempel anger inte lagstiftningen explicit att Livsmedelsverket ska folja upp
kontrollverksamheten. Den kan dock anses vara en del i myndighetens roll att
leda och samordna livsmedelskontrollen.

10.5.6 Ovrig styrning inom livsmedelsomradet

Kostradgivning
Livsmedelsverket har dven i uppdrag att verka for att maltider utvecklas i

vard, skola och omsorg. Styrningen av kostrad sker dverlag genom mjukare
styrformer sasom information, rekommendationer och végledningar. Arbetet

191 Kommissionen har aven beslutat om riktlinjer for utférande av revisioner. Dessa &r inte
bindande men ska ge végledning till medlemsstaterna i tillampningen av kontrollférord-
ningen.

192 e Livsmedelsverket 2015, Livsmedelskontrollen — utveckling, brister och atgardsforslag.
Dnr 2015/08036.

130



sker via ett sa kallat nationellt kompetenscentrum som samordnar, stodjer och
sprider kunskap till de kommunala verksamheterna.

Dricksvattenforsorjning

Livsmedelsverket ansvarar vidare for den nationella samordningen av dricks-
vatten. vilket berdr hela dricksvattenkedjan, inklusive de kommunala vatten-
verken.** Kommunerna har enligt vattentjanstlagen (2006:412) kontroll-
ansvaret for dricksvattenforsorjningen.

Manga aktorer ar inblandade i samordningen av dricksvatten. Ett nationellt
natverk for dricksvatten, bestaende av nio myndigheter och ett antal andra
organisationer, arbetar for att skapa en helhetssyn och samordning inom
omradet.’*¢ Natverket har dven tagit fram en gemensam strategi for dricks-
vatten.

10.6 Synpunkter pa statens styrning

10.6.1 Behov av statliga insatser for att atgarda vissa brister i
livsmedelskontrollen

| en granskning fran 2014 konstaterade Riksrevisionen att det kravs statliga
insatser fOr att komma till ratta med vissa brister i kommunernas livsmedels-
kontroll. Manga kommuner har svart att uppfylla sitt kontrolluppdrag. Det ger
konsekvenser bade for kvaliteten i bedomningarna och for likvéardigheten i
kontrollen.1

Enligt Riksrevisionen behover Livsmedelsverket gora kraven pa kontroll-
myndigheterna tydligare nér det galler hur de ska planera, genomféra och
folja upp kontrollverksamheten. Det handlar bland annat om att Livsmedels-
verket i storre utstrackning behdver utnyttja sin foreskriftsratt i stallet for att
frdmst anvénda sig av vagledningar.%

Riksrevisionen papekar vidare att Livsmedelsverket i 6kad grad behover
utnyttja sina befogenheter att vidta atgarder vid brister i livsmedelskontrollen.
Aven Statskontoret har papekat att Livsmedelsverket kan agera mer aktivt
mot kommuner som misskoter sitt kontrolluppdrag. Livsmedelsverket har

193 | Sverige kategoriseras dricksvatten som livsmedel.

194 Dessa ar Livsmedelsverket, Boverket, Folkhalsomyndigheten, Havs- och vattenmyndig-
heten, L&nsstyrelserna, Vattenmyndigheterna, Sveriges Geologiska Undersdkning (SGU),
Sveriges Hydrologiska och Meteorologiska Institut (SMHI), Svenskt Vatten och SKL. Livs-
medelsverket ansvarar for forumet.

195 Riksrevisionen, 2014:12.

196 |ivsmedelsverket fick 2015 i uppdrag av regeringen att Iamna en redogdrelse for hur de
har utnyttjat sin foreskriftsratt och en bedomning av atgardernas effektivitet, se Reglerings-
brev for budgetaret 2015 avseende Livsmedelsverket.
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haft ambitionen att arbeta mer med dialog &h med foreldgganden och Over-
tagande av kontrollansvar.' | en skrivelse till regeringen har Livsmedels-
verket dock lyft fram att regeringen behover utvidga myndighetens mojlighet
att forelagga kontrollmyndigheter och ta éver kontrollansvar.*

10.6.2 Vissa kommuner efterfragar tydligare styrning och
aterkoppling

Statskontorets enkat riktad till kommunerna ger en tudelad bild av den statliga
styrningen av livsmedelskontrollen. VVissa kommuner upplever att styrningen
och samordningen av omradet ar forhallandevis valfungerande. Samtidigt
efterfragas i flera avseenden en tydligare statlig styrning av omradet. Bland
annat vill kommunerna att det ska bli tydligare hur EU-regleringen ska
tillampas. Kommunerna upplever i dag att malstyrningen inom omradet ger
utrymme for olika tolkningar och tillampningar.

Flera kommuner efterfragar ocksa tydligare och snabbare aterkoppling av vad
som bor atgardas nar livsmedelskontrollen far anméarkningar. Livsmedels-
verket behdver till exempel bli tydligare med vilka kommuner som inte lever
upp till kraven. | vara enkatsvar fran kommunerna lyfts aven brister i lans-
styrelsernas kontrollvagledning fram. Bland annat menar vissa kommuner att
lansstyrelserna inte har tillrdckligt med resurser eller kunskap for att ge
effektiv kontrollvagledning.

10.6.3 Styrningens detaljeringsgrad har 6kat

Styrningen av livsmedelskontrollen har blivit mer detaljerad under den senas-
te tioarsperioden. Det &r ett resultat av mer direktverkande, detaljerad EU-
reglering. Férandringar i lagstiftningen har ofta direkt inverkan pa den kom-
munala livsmedelskontrollen. Nar EU:s regler genomfors i svensk lagstift-
ning har SKL och kommuner mojlighet att [amna remissyttranden. | detta
skede ar det dock ofta for sent att paverka utformningen av de regler och krav
som kan fa direkt baring pa kommunal verksamhet. SKL har papekat att rege-
ringen och statliga myndigheter bor verka for att kommunerna ska fa mojlig-
het att lamna synpunkter pa regelverket redan i samband med att reglerna tas
fram inom EU. %

197 Riksrevisionen, 2014:12; Statskontoret 2015:17.
198 |_jvsmedelsverket, 2015.
19 SKL 2012, Kommunernas mdjlighet att tidigt paverka myndigheternas EU-arbete.
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11 Krisberedskap och skydd mot olyckor

11.1 Statskontorets iakttagelser

e Krisheredskapen spanner dver manga av kommunernas verksamhetsom-
raden. Verksamheten som innefattar skydd mot olyckor (raddningstjanst)
kan utdver de operativa uppdragen och arbetet med att forebygga brander
aven innehalla krisberedskapsarbete och brottsforebyggande arbete.

e Manga aktorer — inom olika sektorer och pa flera nivaer — delar pa ansva-
ret och uppgifterna. Det galler speciellt inom krisberedskapen.

e Den statliga styrningen av raddningstjansten har gatt fran regelstyrning
till malstyrning under den senaste tioarsperioden. Det innebar att organi-
seringen och dimensioneringen av verksamheten varierar mellan kommu-
nerna.

e | halften av kommunerna bedrivs raddningstjansten av kommunalfor-
bund.

e Krisheredskapsomradet styrs till stora delar genom kunskapsstyrning,
aven om regelstyrning och olika typer av statshidrag forekommer.

e | vissa fall saknar lansstyrelserna resurser och kompetens for en effektiv
tillsyn och végledning av kommunernas arbete med krisberedskap och
skydd mot olyckor.

e Finansieringen av de statliga myndigheternas arbete med krisberedskap
praglas av kortsiktighet.

11.2 Inledning

| det har kapitlet beskriver vi statens styrning och ansvarsférdelningen mellan
staten och kommunerna nar det géller krisberedskap och skydd mot olyckor
(raddningstjanst). Eftersom omradena ingar i samma politikomrade och del-
vis Overlappar varandra redovisar vi dem samlat.

Begreppet krisberedskap definieras som férmagan att genom utbildning,
ovning och andra atgarder samt genom den organisation och de strukturer
som skapas fore, under och efter en kris forebygga, motsta och hantera kris-
situationer.2

200 Fgrordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgar-
der vid hojd beredskap.
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Med raddningstjanst avses i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor de
raddningsinsatser som staten eller kommunerna ska ansvara for vid olyckor
och 6verhangande fara for olyckor. Raddningsinsatserna ska hindra och
begransa skador pa manniskor, egendom eller miljon.

11.3 De politiska malen

Malen som regeringen har angett for krisberedskapen fortydligades i budget-
propositionen for 2015. Malen &r att

e minska risken for olyckor och kriser som hotar var sakerhet
e vérna méanniskors liv och héalsa

e vérna grundldggande varden som demokrati, rattssdkerhet och méanskliga
fri- och rattigheter, genom att uppratthalla samhallsviktig verksamhet

e hindra eller begransa skador pa egendom och milj6 nar olyckor och
krissituationer intraffar.

Malet for raddningstjansten dr att manniskors liv och hélsa samt egendom och
miljo ska ha ett tillfredsstéllande skydd mot olyckor. Skyddet ska vara lik-
vardigt i hela landet, med hansyn till lokala férhallanden.

11.4 Ansvarsfordelning och statens styrning

Ansvarsfordelningen av samhéllets krisberedskap och skydd mot olyckor
regleras av flera lagar och férordningar. De viktigaste, som dven reglerar
kommunernas ansvar, &r lagen (2006:544) om kommuners och landstings
atgarder infor och vid extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap
(LEH), férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvari-
ga myndigheters atgarder vid hojd beredskap, lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor (LSO) och lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva
varor (LBE).

11.4.1 Principer for krisberedskapen
Det svenska krishanteringssystemet utgar fran tre grundlaggande principer:

e Ansvarsprincipen innebér att den som har ansvar for en verksamhet under
normala forhallanden ska ha det ocksa under en krissituation.

e Likhetsprincipen innebér att en verksamhet ska fungera pa liknande satt
under en kris som under normala férhallanden.

e Narhetsprincipen innebdr att en kris ska hanteras dar den intraffar och av
dem som &r ndrmast berérda och ansvariga.
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11.4.2 Ansvaret for krisberedskapen ar fordelat pa manga
statliga aktorer

Regeringen anger vilka krav som stélls pa statliga myndigheter nar det géller
deras krisberedskap i férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevak-
ningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap.

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) har ett sarskilt ansvar
for krisberedskapen. Enligt instruktionen har myndigheten ansvar for fragor
om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar — om inte nagon
annan myndighet har ansvaret. MSB har dessutom ett allmént ansvar att folja
upp och utvéardera samhallets krisberedskap. MSB har foreskriftsratt enligt de
ovan namnda lagarna och ger ocksa ut allmanna rad.

Forutom MSB har drygt 20 centrala myndigheter och samtliga lansstyrelser
ett sarskilt ansvar for att minska samhallets sarbarhet och for att hantera
kriser. Dessa myndigheter ska genom planering och forberedelser skapa en
samhallelig formaga att hantera kriser, forebygga sarbarhet och motsta hot
och risker.

Myndigheter med sarskilt ansvar ar indelade i sa kallade samverkansomraden
utifran de samverkansbehov som regeringen har identifierat. Syftet med sam-
verkansomradena ar att framja en helhetssyn i planeringen av krisberedskap
och hojd beredskap. Det finns sex samverkansomraden inom vilka cirka 50
myndigheter samt representanter fran kommuner, landsting och frivilligorga-
nisationer samverkar:

e teknisk infrastruktur (ansvariga myndigheter ar bland annat Elsakerhets-
verket och Post- och telestyrelsen)

e transporter (ansvariga myndigheter &r bland annat Luftfartsverket och
Sjofartsverket)

o farliga @mnen (ansvariga myndigheter ar bland annat Livsmedelsverket
och Socialstyrelsen)

e ekonomisk sakerhet (ansvariga myndigheter ar bland annat Finansinspek-
tionen och Forsékringskassan)

e geografiskt omradesansvar (ansvariga myndigheter ar MSB och lanssty-
relserna)

e skydd, undsattning och vard (ansvariga myndigheter ar bland annat
Polisen och Socialstyrelsen).

MSB bedriver just nu ett utvecklingsprojekt for arbetet i samverkansom-
radena. Bland annat har beslut fattats om att MSB fran och med 2017 &r ord-
forande i samtliga samverkansomraden.

Av lansstyrelseinstruktionen (2007:825) framgar bland annat att lansstyrel-
serna ska vara sammanhallande for krisberedskapen inom sina geografiska
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omraden. De ska ocksa verka for samordning och gemensam inriktning av de
atgarder som behdvs fore, under och efter en kris.

Lansstyrelserna har ocksa ett sarskilt uppfoljningsansvar for kommunernas
tillampning av lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor
och vid extraordinara handelser i fredstid och hojd beredskap (LEH).

11.4.3 Geografiskt ansvar och sektorsansvar

Kommunerna, lansstyrelserna och regeringen har ett geografiskt omrades-
ansvar pa lokal, regional respektive nationell niva. Kommunernas geografis-
ka omradesansvar regleras i LEH. | fraga om extraordinara handelser i freds-
tid ska kommunerna, inom sitt geografiska omrade, verka for att

e olika aktorer inom kommunens geografiska omrade samverkar i plane-
rings- och forberedelsearbetet

o olika aktorers krishanteringsatgarder samordnas

e informationen till allmanheten samordnas.

Krisberedskapsforordningen reglerar inte sektorsansvaret inom krisberedska-
pen. Inom vissa omraden, till exempel livsmedelsomradet, finns det dock
sérskild reglering. Dér ansvarar Livsmedelsverket, enligt sin instruktion, for
nationell samordning samt kris- och beredskapsplanering avseende dricks-
vattenforsorjning.

11.4.4 Kommunerna har en central roll inom
krisberedskapssystemet

Den radande ansvarsfordelningen innebér att det i férsta hand ar den drabbade
kommunen som ansvarar for att samordna insatser vid en kris. Det ar forst om
de lokala resurserna inte racker till som det blir det aktuellt med regionala och
nationella insatser.

Kommunal krisberedskap regleras genom LEH

Krisberedskapen berdr stora delar av kommunens organisation och spanner
over flera lagstiftningsomraden. Enligt LEH har kommunerna det geografiska
omradesansvaret pa lokal niva, vilket innebéar att de ska verka for att
samverkan och samordning kommer till stdnd med aktorer inom kommunen
fore, under och efter extraordinara handelser. | uppgiften ligger ocksa att sam-
ordna information till allménheten under sddana handelser.

Flera kommuner har i dag integrerat arbetet med krisberedskap med andra
sakerhetsomraden. Det kan till exempel galla skydd mot olyckor, brottsfére-
byggande arbete, sakerhetsskydd, internt skydd, klimatanpassning, informa-
tionssakerhet och folkhélsa.
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11.4.5 Det finns en 6verenskommelse om kommunernas
krisberedskap

Staten och SKL tecknade 2013 en dverenskommelse om kommunernas kris-
beredskap. Overenskommelsen galler under perioden 2014-2018 och reglerar
kommunernas ersattning for de uppgifter kommunerna har enligt LEH.

| 6verenskommelsen preciseras statens forvantningar pa hur uppgifterna ska
genomforas for att uppna syftet i lagen om kommuners och landstings atgar-
der infor och vid extraordindra héndelser i fredstid och héjd beredskap.
Exempelvis ska kommunerna i en risk och sarbarhetsanalys (RSA) analysera
vilka extraordinéra handelser i fredstid som kan intréffa i kommunen och hur
dessa handelser kan paverka den egna verksamheten. Kommunen ska aven
for varje ny mandatperiod faststélla en plan for hur de ska hantera extraordi-
nara handelser. Denna plan ska utgdra en del i ett styrdokument for kommu-
nens arbete med krisberedskap.

Inom sitt geografiska omrade ska kommunerna verka for att olika aktorer
samverkar och uppnar samordning i planerings- och férberedelsearbetet.
Kommunerna ska vidare halla den myndighet som regeringen bestammer
informerad om vilka atgarder som vidtagits enligt 2 kap. i LEH.

Lansstyrelserna foljer upp kraven pa kommunerna

Lansstyrelserna kan féresla att MSB minskar ersattningen till kommunen om
en lansstyrelse finner att en kommun inte uppfyller lagens och 6éverenskom-
melsens krav. MSB kan da fatta beslut om en minskning utifran lansstyrelsens
beddémning. Enligt Riksrevisionens rapport Lansstyrelsernas krisberedskaps-
arbete har tre kommuner fatt reducerad ersattning under perioden 2011-2014,
en av dem tva ar i foljd.

MSB stddjer lansstyrelserna i arbetet med att folja upp kommunernas arbete
enligt LEH. Bland annat skickas arligen en enkat ut till samtliga kommuner
med fragor om efterlevnaden av LEH. Sedan 2016 samlas informationen in
elektroniskt via det sa kallade RSA-redovisningsverktyget.

11.4.6 Kommunerna har huvudansvaret enligt lagen om skydd
mot olyckor och lagen om brandfarliga och explosiva
varor

Skydd mot olyckor

Skyddet mot olyckor regleras i lag (2003:778) om skydd mot olyckor och i
forordning (2003:789) om skydd mot olyckor (LSO). Syftet ar att ménniskors
liv och hdlsa samt egendom och miljo ska ha ett tillfredsstallande skydd mot
olyckor. Skyddet ska vara likvardigt i hela landet, med hansyn till de lokala
forhallandena. Kommunerna ska enligt LSO bland annat utdva tillsyn for att
sékerstélla ett skaligt brandskydd, svara for sotning (rengéring) och brand-
skyddskontroll, samordna olika aktdrer som &r inblandade i skyddet mot
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olyckor, ge rad och information till enskilda samt genomféra raddningsinsat-
ser. Lagen ger stort utrymme for lokala anpassningar och dimensionering
enligt lokala forhallanden.

MSB har en begréansad ratt att utfarda foreskrifter inom omradet. MSB kan till
exempel inte reglera dimensionering av rdddningstjansten eller andra para-
metrar som reglerar raddningstjanstens utférande. Lansstyrelserna ska genom
radgivning och information stodja kommunerna i deras verksamhet. Lanssty-
relserna har ocksa tillsynsansvar for lagens efterlevnad pa regional niva.

Brandfarliga och explosiva varor

Syftet med kontrollen av brandfarliga och explosiva varor &r att hindra,
forebygga och begréansa olyckor och skador pa liv, halsa, miljo eller egendom
som kan uppkomma genom brand eller explosion orsakad av brandfarliga
eller explosiva varor, men &ven att forebygga obehorigt forfarande med varor-
na.

MSB ér central forvaltningsmyndighet for fragor om brandfarliga och explo-
siva varor. MSB ska samordna tillsynsmyndigheternas verksamhet och hjalpa
dem i deras arbete med tillsynen enligt lagen om brandfarliga och explosiva
varor (LBE). MSB har ocksa rtt att ge ut foreskrifter.

Kommunerna har det huvudsakliga ansvaret for tillstandsgivning och tillsyn
medan MSB har ett ansvar avseende tillverkning av explosiva varor, For-
svarsmaktens hantering av dessa varor och for naturgasledningar.

Kommunernas raddningstjanst har huvudansvaret

Enligt lagen om skydd mot olyckor ska kommunerna arbeta férebyggande,
men ocksa svara for insatser nar en olycka har intraffat.

Det ar kommunerna som ansvarar for raddningstjansten. En kommun ska ha
ett handlingsprogram for forebyggande verksamhet och ett handlingsprogram
for raddningstjanst. Programmen ska ange malet for kommunens verksamhet
samt de risker for olyckor som finns i kommunen och som kan leda till
raddningsinsatser. | programmet for raddningstjanst ska det ocksa anges
vilken formaga kommunen har och avser att skaffa for att gora sadana insat-
ser. Formagan ska redovisas saval med avseende pa forhallandena i fred som
under hojd beredskap.

Handlingsprogrammen ska antas av kommunfullmaktige for varje ny mandat-
period. Innan programmen antas ska kommunerna samrada med de myndig-
heter som kan ha ett vasentligt intresse i saken.

Raddningstjanstens uppdrag har uttkats

Den kommunala raddningstjansten har kontinuerligt utvecklats under de
senaste decennierna. Uttver de operativa uppdragen och arbetet med att fore-
bygga brander har raddningstjansten d&ven kommit att arbeta med krisbered-
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skapsarbete, brottsforebyggande arbete samt arbetet med internt skydd. Ut-
vecklingen gar mot ett dkat fokus pa att forebygga olyckor. Flertalet kommu-
nala raddningstjanster har ocksa borjat arbeta med ett brett forebyggande
arbetet med till exempel trafiksékerhet, suicidprevention och fallpreven-
tion.2t

11.4.7 Organiseringen av raddningstjansten varierar

En kommun far traffa avtal med en annan kommun om att de uppgifter kom-
munen har enligt LBE och LSO helt eller delvis ska utféras av den andra
kommunen. Enligt kommunallagen kan kommunerna ocksa anvéanda sig av
en gemensam namnd eller bilda kommunalférbund for raddningstjansten.

I ungefér 120 av landets kommuner drivs raddningstjansten i egen regi. | en
del fall &r raddningstjansten organiserad under en gemensam namnd for flera
narliggande kommuner. Det finns ocksa 36 kommunalférbund som ansvarar
for réddningstjansten.

Den kommunala raddningstjansten ar organiserad med brandmén som &r
anstallda pa heltid eller i beredskapstjanst. Narmare 60 procent (cirka 11 000)
av personalen inom den kommunala raddningstjansten &r raddningspersonal
I beredskap, RiB (deltidsanstallda brandman).

Kommunerna har under en langre tid haft problem med att rekrytera RiB,
sarskilt i glesbygd och landsbygd. MSB har vidtagit ett antal atgarder for att
stddja kommunerna i arbetet med att organisera raddningstjansten med RiB.

11.4.8 MSB styr i huvudsak genom kunskapsstyrning

Tyngdpunkten i MSB:s styrning av de kommunala verksamheterna ligger pa
kunskapsstyrning. Kunskapsstyrningen innebér att MSB genom bland annat
goda exempel, samverkan, information, metodstod, utbildningar och
ovningar stravar efter att paverka olika aktorers forhallningssatt till sam-
héllsskydd och beredskap — daribland kommunerna. Utbéver detta har MSB
aven en stodjande och padrivande roll bade nar det galler att forebygga och
att hantera olyckor, kriser och krig. Det gors genom att de tillhandahaller
bland annat analyser, lagesbilder, kompetens om roller och ansvar samt platt-
formar for samverkan. Myndigheten ser sin roll framst som initiativtagare och
kravstéllare, snarare &n som genomforare.?*?

201 Oppna jamforelser — Trygghet och sékerhet 2015 tema kommunal raddningstjénst, s. 40.
202 Budgetunderlag for Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap 2017-2019, dnr.
2016-975; Inriktning for MSB:s verksamhet 2016-2018, dnr. 2015-3475.

139



MSB ska utveckla stodet till kommuner och landsting

I MSB:s budgetunderlag for 2017-2019 anger myndigheten att man arbetar
sérskilt med att utveckla stodet till kommunerna, dels i arbetet med att utveck-
la specifika formagor och dels i det bredare systematiska sakerhetsarbetet. 203
Néar det géller arbetet med LEH har MSB inte haft nagon handlaggare for
omradet fram till 2016. MSB har i dag en ny organisation for dessa fragor,
dar tva handlaggare arbetar med att stodja och samordna kommuner och
landsting i krisberedskapsfragor som bland annat kopplar till LEH, 6verens-
kommelsen om kommunernas ataganden enligt LEH, risk- och sarbarhets-
analyserna och uppfoljningsfragor.

11.4.9 MSB svarar for viss utbildning och tar fram
informationsmaterial

MSB svarar for grund- och vidareutbildningar av raddningstjanst och annan
sakerhetspersonal. Darutover tillhandahaller MSB en rad utbildningar, till
exempel i ledning och samverkan inom samhéllsskydd och beredskap samt
kriskommunikation. Utdver utbildningsverksamheten och omfattande stod-
och informationsmaterial har MSB ocksa tagit fram en internetbaserad utbild-
ningsplattform.

11.4.10 Stod fran ovriga statliga myndigheter till kommunal
krisberedskap

Aven andra statliga myndigheter stodjer den kommunala krisberedskapen:

e Livsmedelsverket stodjer krisberedskapen nar det géller dricksvattenfor-
sorjningen. Det gors genom metodutveckling, handbdcker, utbildningar
och dvningsverksamhet.

e Energimyndigheten har tagit fram vagledningar inom energi- och varme-
beredskap till kommuner.

e Post- och telestyrelsen har genomfort vissa regionala teleseminarier, samt
viss projektbaserad forsoksverksamhet angaende robusthet i telekommu-
nikationer.

e Folkhalsomyndigheten bedriver ett projekt i kommunerna om beredskap
for varmebdlja.

e Lantmateriverket har bedrivit projekt for att stédja anvandningen av
geodata inom kommunal krisberedskap.

203 1bid.
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11.4.11 Finansieringen av krisberedskapen

Anslag 2:4 - sarskilda medel for att stairka kommunernas arbete

Genom anslag 2:4 krisheredskap anslar riksdagen cirka 1,1 miljard kronor per
ar i syfte att starka samhallets samlade krisberedskap och den samlade for-
magan att hantera kriser.

Kommunerna fick 2015 cirka 290 miljoner kronor fran anslaget, som ersatt-
ning for uppgifter de genomfort enligt LEH. Anslagen delades ut i enlighet
med 6verenskommelsen om kommunernas krisberedskap. | 6verenskommel-
sen anges hur medlen till kommunerna fordelas, vilket bland annat &r kopplat
till invanarantal. Lansstyrelserna fick 2015 cirka 120 miljoner kronor fran
anslaget. Syftet &r bland annat att medlen ska anvéandas for att samordna,
stodja och folja upp kommunernas arbete, med utgangspunkt i Gverenskom-
melsen.

Kommunerna och landstingen kan dven séka delfinansiering fran anslag 2:4
krisberedskap for ledningscentraler och réaddningscentraler. Anslagsposten
anvands &ven for att starka reservkraftforsorjningen vid akutsjukhus.

Specialdestinerade bidrag inom ramen for 6verenskommelsen

Inom ramen fér dverenskommelsen om kommunernas krisberedskap finns
det tva ersattningar som i 6verenskommelsen kallas samverkanstillagg.

e Samverkansersattning som ska stimulera samverkan med externa parter i
till exempel dvningsverksamhet och planering infor kriser.

e Subventionerat abonnemangspris for radiokommunikationssystemet
Rakel. Subventionen ska stimulera en 6kad anslutning till Rakel.

Kommunen far en arlig ersattning for att stimulera samverkan med andra
aktorer, under forutsattning att kommunen fullgjort sina uppgifter i 6verens-
kommelsen. For vissa kommuner beréknas ersattningen utifran schablon-
belopp och for Gvriga baseras den pa antalet invanare. Samverkanstillagget
omfattar totalt 74 miljoner kronor per ar under perioden 2014-2018.

Ovriga specialdestinerade statsbidrag

Darutéver finns statshidrag till forebyggande atgarder mot naturolyckor
(anslag 2:2). Kommuner har mojlighet att soka statligt bidrag till fore-
byggande atgarder om de har bebyggda omraden som hotas av naturolyckor,
omraden dar marken har for lag stabilitet och behéver forstarkas eller omra-
den som behover skydd mot dversvamning. Staten star for 60 procent och
kommunen for 40 procent av kostnaden om en atgard beviljas. Det ar MSB
som fattar beslut om statsbidrag efter att Statens geotekniska institut (SGI)
och Sveriges metrologiska och hydrologiska institut (SMHI) bistatt med
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expertstod. For budgetaret 2016 har regeringen anvisat drygt 20 miljoner for
forebyggande atgarder. 2

Kommunerna har éven rétt till ersattningar enligt LSO (anslag 2:3). En kom-
mun som haft en kostsam raddningsinsats eller kostnader for sanering med
anledning av utflode av olja eller andra skadliga &mnen i vatten har ratt till
ersattning av staten. Né&r ersattningen berdknas gors avdrag for en sjalvrisk
som baseras pa kommunens skatteunderlag. Ersattningen betalas ut av MSB.
Berékningarna av de ersattningsgilla beloppen gors delvis enligt schabloner.

11.4.12 Kommunal kostnadsutjamning for raddningstjansten

I delmodellen Bebyggelsestruktur finns en komponent som ska kompensera
for merkostnader i kommuner med lagt befolkningsunderlag och dar invanar-
na bor glest. Dessa kommuner far ett tillagg pa 150, 250 eller 500 kronor per
invanare.

11.4.13 Tillsyn och uppfdljning
Enligt LSO

Tillsyn 6ver att LSO efterlevs utévas av kommunerna inom kommunens
omrade och av lansstyrelserna inom lanet. Lansstyrelserna ska ge rad och stod
till kommunen inom lagstiftningens omrade. MSB utévar den centrala till-
synen. MSB ska ocksa ge rad, stdd och vagledning till alla aktorer inom
lagstiftningen. Detta gors i forsta hand till l1ansstyrelserna, for att hjalpa och
stddja dem i deras tillsynsansvar.

Enligt LBE

Uppdraget att utfora tillsyn och utfarda tillstand enligt LBE delas mellan
MSB och kommunerna. MSB bedriver framst tillsynsvéagledning riktad mot
kommunerna i deras tillsyn enligt LBE. Uppgiften har da definierats som
uppfoljning, utvardering och samordning av kommunernas tillsyn samt stod
och rad till kommunala tillsynsmyndigheter.

Enligt LEH

Uppfoljning ar en viktig del i ett systematiskt krisberedskapsarbete. Vid sidan
av kommunens eget ansvar att folja upp och utvérdera den egna verksamheten
ar det i forsta hand lansstyrelserna som ansvarar for att folja upp kommunens
arbete med uppgifterna enligt LEH. LEH anger &ven att kommunerna vart
fjarde ar ska gora en risk- och sarbarhetsanalys. Resultatet ska rapporteras till
lansstyrelserna.

Kommunerna redovisar sin LEH-uppf6ljning bade till MSB och till lanssty-
relserna, medan RSA-redovisningen endast gar till lansstyrelserna. Lans-
styrelserna i sin tur rapporterar till Regeringskansliet, med kopia till MSB,

204 For budgetaret 2017 har regeringen aviserat drygt 70 miljoner for forebyggande atgarder,
se prop. 2016/17:1, UO 6.
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vilka dtgarder som kommunerna har vidtagit, samt redovisar en bedémning
av effekterna av dessa forberedelser. MSB foljer via lansstyrelserna dven upp
de medel som betalas ut till kommunerna.

Oppna jamforelser foljer upp Trygghet och sékerhet

Inom ramen for Oppna jamforelser gor SKL, i samarbete med MSB, érligen
en uppfoljning av omradet Trygghet och sakerhet. Uppfoljningen omfattar
flera indikatorer som ror olyckskonsekvenser samt arbete med krisberedskap
och skydd mot olyckor pa kommunniva. |1 2015 ars uppféljning var temat
kommunal raddningstjanst.

11.5 EU styr inom vissa omraden

Det finns flera EU-regleringar som paverkar den svenska krisberedskapen
och samhallets skydd mot olyckor.

11.5.1 Oversvamningsdirektivet

EU:s dversvamningsdirektiv har omsatts i svensk reglering genom férord-
ningen om Oversvamningsrisker?s och foreskrifter om riskhanteringspla-
ner.2¢ Enligt direktivet ska varje land peka ut geografiska omraden dar kon-
sekvenserna for en 6versvamning kan bli betydande. Bedémningen utgar fran
omradena manniskors halsa, miljon, kulturarvet och ekonomisk verksamhet.
| Sverige har 18 geografiska omraden hittills identifierats dar konsekvenserna
av en dversvamning kan bli betydande.

MSB:s roll ar att géra den nationella bedémningen och ta fram hotkartor for
omradena. Lansstyrelsen bedoémer risker och tar tillsammans med berérda
kommuner fram riskkartor och riskhanteringsplaner. Processen I6per under
en sexarscykel som &r uppdelad i tre steg.

11.5.2 Sevesolagen

For att férebygga och begransa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor for
manniskor och miljo har EU antagit det sa kallade Sevesodirektivet. | Sverige
ar direktivet infort genom Sevesolagstiftningen, som omfattar lagen (1999:
381), forordningen (2015:236) och foreskrifterna (MSBFS 2015:8) om atgar-
der for att forebygga och begrénsa féljderna av allvarliga kemikalieolyckor,
samt miljobalken, LSO och PBL.

MSB ar central tillsynsmyndighet enligt Sevesolagstiftningen, men &dven
kommuner och lansstyrelser har ett antal skyldigheter inom Sevesoomradet.
Lansstyrelsen &r operativ tillsynsmyndighet for Sevesoverksamheter. De ska

205 SFS (2009:956).
206 MSBFS 2013:1 Foreskrifter om lansstyrelsens planer for hantering av 6versvamnings-
risker (riskhanteringsplaner).
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ta fram en tillsynsplan for berdrda verksamheter samt uppratta ett tillsyns-
program for varje verksamhet. Kommunen ska uppratta en plan for radd-
ningsinsatser for verksamheter pa den sa kallade hogre kravnivan. Informa-
tion till allmanheten fran respektive Sevesoverksamhet ska finnas tillganglig
via kommunens webbplats. Kommunen ska genomfora god fysisk planering,
som i mojligaste man separerar Sevesoverksamheter fran annan verksamhet.

11.6 Synpunkter pa statens styrning

11.6.1 LSO lamnar utrymme for stora variationer i den
kommunala raddningstjansten

Lagen om skydd mot olyckor innebér att den kommunala raddningstjansten
till stor del ar malstyrd. Detta kan jamforas med den detaljreglering som
forekom i den tidigare raddningstjanstlagen. LSO ger i stor utstrackning kom-
munerna mojlighet att dimensionera och organisera verksamheten utifran de
risker som finns i kommunen. Det innebéar att det férekommer stora lokala
variationer, samtidigt som raddningstjansten maste halla en tillfredsstallande
och likvardig niva i hela landet.?

MSB konstaterar i en utvéardering av skogsbranden i Vastmanland att malstyr-
ningen och formagan att bryta ner malen i LSO har ifragasatts som styrmodell
sedan den infordes.?® Flera utredningar har &ven konstaterat att kommunerna
och lansstyrelserna upplever att det ar svart att tolka de centrala begreppen i
malstyrningen. De efterfragar mer végledning och riktlinjer om hur reglerna
ska tolkas och omsattas i praktisk handling.?® | Statskontorets enkatsvar fram-
kommer ocksa att flera kommuner upplever malen i LSO som svara att omsat-
ta. Det galler framst vad ett "likvérdigt skydd mot olyckor” innebar (1 kap 1
8). Aven har framfor flera av de svarande kommunerna och kommunforbun-
den att det finns behov av végledning for att tolka lagstiftningen.

11.6.2 Brister i lansstyrelsernas tillsyn

Tillsynen ar ett viktigt verktyg for att na malen i LSO. Flera utredningar har
pekat pa brister i MSB:s och lansstyrelsernas formaga att utéva tillsyn och
uppféljning av kommunernas verksamhet.?® Riksrevisionen lyfter fram att
lansstyrelserna lagger alltfor lite tid pa att utéva tillsyn 6ver kommunernas
verksamhet enligt LSO och uppféljning enligt LEH. Riksrevisionen lyfter
vidare behovet av att fortydliga malen som anges i LSO, eftersom det inte &r
tydligt hur maluppfyllelsen ska bedomas i tillsynen.

207 Ds 2009:47, Reformen skydd mot olyckor.

28 MSB 2015, Ansvar, samverkan, handling — atgarder for starkt krisberedskap utifran
erfarenheterna fran skogsbranden i Vastmanland 2014, dnr. 2015-954.

209 e t.ex. Riksrevisionen 2015:18.

210 Riksrevisionen 2015:18; Skogsbrandsutredningen, rapport 2015.
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| Statskontorets intervjuer med SKL och enkétsvar fran kommuner framkom-
mer att lansstyrelsernas bedémning av vad som anses vara en godtagbar niva
for saval skydd mot olyckor som krisberedskap kan variera. | Riksrevisionens
granskning framkommer att flera lansstyrelser uttrycker en forstaelse for att
mindre kommuner inte har mojlighet att tillampa LEH med samma omfatt-
ning och kvalitet som stoérre kommuner. | praktiken leder detta dock till att
kraven pa sma kommuners tillampning av LEH riskerar att bli lagre.?

En stor andel av de tillfragade kommunerna och kommunférbunden i Stats-
kontorets enkat ar kritiska till lansstyrelsernas tillsyn enligt LSO. Av de
svarande anser 45 procent att den statliga tillsynen inte ar andamalsenlig och
inte bidrar till verksamhetsutveckling inom omradet. Flera av de svarande
lyfter fram att l&nsstyrelserna saknar tillracklig kunskap och kompetens for
att vara ett stod for kommunernas arbete inom omradet.

11.6.3 Kommunerna upplever att viss reglering ar betungande

| Statskontorets enkat riktad till kommunerna anser cirka 36 procent av de
svarande kommunerna att det finns regler eller regelverk inom krisbered-
skapsomradet som medfor sarskilt omfattande administration. Av dessa lyfter
flera fram arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser och tillhérande styrdoku-
ment som administrativt betungande. | enkétsvaren lyfter vissa mindre kom-
muner sarskilt fram att det ar ett omfattande arbete som dessutom &r svart att
bemanna med ratt kompetens.

Aven inom raddningstjansten uppger 38 procent av de svarande att det finns
regler eller regelverk som medf6r sérskilt omfattande administration inom
omradet. Har namns bland annat sotningsupphandlingar, den skriftliga redo-
gorelsen éver brandskyddet som fastighetsdgare ska skicka in till rdddnings-
tjansten (enligt SRVFS 2004:4) och dokumentationen i samband med olycks-
undersokningar.

| vara enkétsvar och intervjuer framkommer ocksa att arbetsmiljolagstift-
ningen ar svar att forena med raddningstjanstens arbete. Regleringen inom
arbetsmiljoomradet innebar att det i praktiken kan vara svart att bedriva vissa
raddningsinsatser.

11.6.4 Finansieringsprinciperna for anslag 2:4 behover
utvecklas

Enligt SKL behdver regeringen se 6ver styrning, finansiering och uppféljning
av svensk krisberedskap. Finansieringen av myndigheternas krisberedskaps-
arbete bor orienteras om fran kortsiktiga projekt till langsiktiga program. SKL
menar att svag styrning och finansieringsprinciperna for anslag 2:4 har bidra-

211 Riksrevisionen, 2015:18.

145



git till att krisberedskapsomradet i dag praglas av kortsiktighet och fragmen-
tering.2:2 For myndigheterna som ingdr i krisberedskapsforordningen ar stodet
till kommunerna baserat pa kortsiktiga medel fran anslaget. Det gor att det
saknas kontinuitet i stodet.

MSB skriver i sitt budgetunderlag for perioden 2017-2019 att arbetet med
utvecklingen av samhaéllets krisberedskap behéver ske mer langsiktigt. Myn-
digheten foreslar att bemyndiganderamen for anslaget 6kas sa att man kan
bevilja bidrag till projekt som stracker sig dver en langre period.?* MSB har
darfor startat ett utvecklingsprojekt dar anslagshanteringen for centrala myn-
digheter ses Over.

11.6.5 Statliga myndigheters stod till kommuner bor preciseras

Det finns i dag ingen reglering av de statliga myndigheternas ansvar att stodja
kommunal krisberedskap. Krisberedskapsférordningen reglerar inte stodjan-
de uppgifter, utan ar framst inriktad pa myndigheter som har en operativ upp-
gift under en kris. | dag saknas nationellt stod for krisberedskap inom stora
samhallsverksamheter som skola, socialtjanst och miljé- och halsoskydd. Det
gor att till exempel Naturvardsverket, Skolverket, Boverket och Upphand-
lingsmyndigheten inte ingar i krisberedskapsforordningen. De myndigheterna
kan heller inte soka medel fran anslag 2:4, eftersom denna majlighet endast
ges till myndigheter i krisberedskapsfoérordningen.?#

Enligt vara intervjuer med SKL bor statliga myndigheters ansvar att ge stod
till kommunal krisberedskap regleras och preciseras i krisberedskapsfor-
ordningen. Vidare anser SKL att fler myndigheter bor inkluderas i krisbered-
skapsforordningen.

212 Inledningsanférande av SKL:s ordférande Lena Micko pa Métesplats samhallssakerhet
den 24 november 2015; Yttrande fran SKL (2015) — MSB:s redovisningar Rapportering av
uppdrag avseende planering infor hojd beredskap (civilt forsvar) och Sa kan det civila for-
svaret utvecklas och stérkas.

213 Budgetunderlag MSB 2017-2019.

214 Yttrande fran SKL (2015).
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12  Kultur- och biblioteksverksamhet

12.1 Statskontorets iakttagelser

e Att bedriva kulturverksamhet &r frivilligt for kommunerna. Det ar dar-
emot obligatoriskt for dem att driva viss biblioteksverksamhet.

e Kulturverksamhet drivs dels av kommunerna sjalva, dels av andra utféra-
re.

e  Statens styrning minskade i och med att kultursamverkansmodellen infor-
des och resursfordelningen flyttades fran Statens kulturrad till regional
niva.

e Styrningen sker huvudsakligen genom ekonomiska styrmedel, med mot-
kravet att kommunerna ska folja upp styrningen.

12.2 Inledning

Kulturverksamhet ar ett frivilligt kommunalt atagande men samtliga kommu-
ner bedriver kulturverksamhet. Biblioteksverksamhet ar daremot en obliga-
torisk uppgift for kommunerna. Aven landstingen bedriver kulturell verk-
samhet, bland annat genom l&nsbiblioteken. L&nsbiblioteken ar regionala
bibliotekssamordnare gentemot Kungl. biblioteket och resurscentrum fér
lanens bibliotek. Landstingen ansvarar ocksa for att fordela medel inom
ramen for den sa kallade kultursamverkansmodellen.

De sammanlagda offentliga utgifterna for kultur uppgick 2013 till cirka 25
miljarder kronor. Av dessa utgifter star staten for 44 procent, kommunerna
for 41 procent och regionerna for 15 procent.?®

12.3 De politiska malen

De 6vergripande malen for kulturomradet ar enligt budgetpropositionen for
20162 att

e kulturen ska vara en dynamisk, utmanande och obunden kraft med
yttrandefriheten som grund

215 Myndigheten for Kulturanalys 2014:2, Samhallets utgifter for kultur 2012—-2013, Rapport.
216 prop. 2015/16:1, UO 17, 5.22.
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e alla ska ha mojlighet att delta i kulturlivet

e kreativitet, mangfald och konstnarlig kvalitet ska pragla samhallets
utveckling.

Malet for politiken for litteratur- och lasframjande &r att alla i Sverige — oav-
sett bakgrund och med utgangspunkt i vars och ens sarskilda forutsattningar
—ska ges mojlighet att utveckla en god lasférmaga och ha tillgang till litteratur
av hog kvalitet.?” Den 1 januari 2014 trédde en ny bibliotekslag (2013:801) i
kraft. Lagen galler bade for de kommunala folkbiblioteken och for andra
offentligt finansierade bibliotek. I lagen anges bland annat att biblioteken i
det allmanna biblioteksvasendet ska verka for det demokratiska samhéllets
utveckling, genom att bidra till kunskapsformedling och fri asiktsbildning.
Av lagen framgar ocksa att folkbiblioteken ska dgna sérskild uppméarksamhet
at barn och ungdomar for att framja deras sprakutveckling och stimulera till
lasning.

12.4 Ansvarsfordelning

12.4.1 Bade landstingen och kommunerna arbetar med
kulturfragor

Landstingen ansvarar for medelsfordelningen i lanet inom ramen for kultur-
samverkansmodellen. Landstingen kan ocksa driva egen kulturverksamhet i
form av till exempel museer.

Kommunerna ar skyldiga att ha folkbibliotek, men vanligtvis driver de ocksa
musik- och kulturskolor. Aven inom skolan forekommer kulturverksamhet,
inom ramen for projektet Skapande skola.

12.4.2 Myndigheter med uppgifter inom kulturomradet

Statens kulturrad (Kulturradet) har till uppgift att, med utgangspunkt i de
nationella kulturpolitiska malen, verka for kulturens utveckling och tillgang-
lighet genom att férdela och folja upp statliga bidrag och genom andra fram-
jande atgarder.

Myndigheten for kulturanalys har till uppgift att utvérdera, analysera och
redovisa effekter av forslag och genomforda atgarder inom kulturomradet.
Detta ska goras med utgangspunkt i de kulturpolitiska malen. Myndigheten
har ocksa i uppdrag att bista regeringen med underlag och rekommendationer
for att utveckla den statliga kulturpolitiken.

217 Prop. 2013/14:3.
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Kungl. biblioteket (KB) samordnar det svenska biblioteksvésendet. Till
exempel samlar myndigheten in statistik och fordelar bidrag. KB administ-
rerar och utvecklar ocksa den nationella bibliotekskatalogen Libris, som ar ett
viktigt verktyg for landets bibliotek.

Myndigheten for tillgangliga medier ska i samverkan med bibliotek och
skolor arbeta for att personer med funktionsnedsattning ska fa tillgang till
litterara verk i den form de behdver for att kunna ta del av dem. Myndigheten
ska ocksa gora lattlast litteratur tillganglig.

12.5 Statens styrning

12.5.1 Ett 6kat regionalt inflytande 6ver kulturverksamheten

Fragan om ett dkat regionalt inflytande dver kulturpolitiken har diskuterats
sedan 1970-talet. | borjan av 2000-talet lyftes fragan ater pa allvar i samband
med Ansvarskommitténs betdnkande (SOU 2007:10) 6ver strukturer och
uppgiftsfordelning inom samhallsorganisationen. | betédnkandet foreslog
Ansvarskommittén att landstingen skulle omvandlas till mellan sex och nio
regionkommuner med ansvar for bland annat hélso- och sjukvard, regional
utveckling samt kultur. Forslaget fick ett mycket starkt stod i remissvaren —
sarskilt fran kommuner och landsting.

| betankandet diskuterades dven forhallandet mellan nationella dvergripande
mal och likvardighet i relation till lokala l6sningar och sjélvstyre. Ansvars-
kommittén drog slutsatsen att "de lokala foretradarnas stravan att forbattra
den egna verksamheten i kombination med en nationell fokusering pa likvar-
dighet skapar en samhéllsorganisation dar olika aktdrer inspireras eller
tvingas till fornyelse och darmed okat vérde for brukarna.”

Ansvarskommitténs forslag fick inte gehor hos den davarande regeringen.
Grundtanken om ett decentraliserat regionalt ansvar inom det kulturpolitiska
omradet fanns dock kvar och blev till verklighet nar kultursamverkans-
modellen infordes.

Syftet med modellen &r att fora beslut om kulturen nd&rmare medborgarna och
att gora regionala prioriteringar och variationer mdéjliga i den regionala
kulturverksamhet som far statligt stod. Regionerna far darmed en 6kad frihet,
men aven ett 6kat ansvar inom kulturomradet.

I dag medverkar samtliga lan, utom Stockholms l&n, i modellen.

12.5.2 Styrningen sker i huvudsak genom
kultursamverkansmodellen

Kultursamverkansmodellen infordes successivt fran 2011 och innebar ett nytt
sétt for staten, regioner och kommuner att samspela nar det galler fordel-
ningen av statliga medel till regional kulturverksamhet. Enligt Kulturradets
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instruktion:# ska det finnas ett samverkansrad som ska samordna de nationel-
la kulturpolitiska intressena i modellen.

For de 1an som medverkar i kultursamverkansmodellen regleras verksam-
heten i lagen (2010:1919) om fordelning av vissa statsbidrag till regional
kulturverksamhet. | lagen regleras att ett landsting far fordela vissa stats-
bidrag till regional kulturverksamhet om

e enregional kulturplan har uppréattats av landstinget

e kulturplanen éverensstammer med de foreskrifter som regeringen med-
delar.

Kulturplanen ska avse tre ar, om det inte finns sarskilda skal. Landstinget
ansvarar for att den regionala kulturplanen utarbetas i samverkan med lanets
kommuner och efter samrad med lanets professionella kulturliv och det civila
samhallet. Landstinget far endast ge statsbidrag till verksamhet som ocksa far
bidrag fran landsting, kommun eller annan huvudman. Staten kan inte dver-
prova regionernas kulturplaner.

Kultursamverkansmodellen regleras ocksa i forordningen (2010:2012) om
fordelning av vissa statsbidrag till regional kulturverksamhet. Férordningen
reglerar att det &r Statens kulturrad som beslutar om statsbidrag som far ges
till landsting. Fordelningen av statsbidraget ska bidra till att de nationella
kulturpolitiska malen nas samt ge okade mojligheter till regionala priori-
teringar och variationer. For 2015 uppgick bidraget till cirka 1,2 miljarder
kronor. For Kulturradets del innebar inforandet av samverkansmodellen att
den totala volymen bidrag som myndigheten fordelar direkt till de regionala
kulturverksamheterna minskade med ungefar tva tredjedelar.?

For de lan som har valt att sta utanfor kultursamverkansmodellen géller for-
ordning (1996:1598) om statsbidrag till regional kulturverksamhet. 1 den
regleras att statshidrag far ges till:

e teater-, dans- och musikinstitutioner, inklusive lansmusikverksamhet
e regionala museer

e lansbibliotek

verksamhet med l&nskonstnarer

regionala konsulenter for mangkultur

regionala arkivinstitutioner

regionala resurscentrum for film och video.

Regionala och lokala institutioner kan bara fa statshidrag om de ocksa far
bidrag fran ett landsting, en kommun eller nagon annan huvudman. For lans-
konstnarer och regionala resurscentrum for film och video galler ocksa att de

218 SFS (2012:515).
219 Statskontoret 2011:18, Myndighetsanalys av Kulturradet.

150



bara kan fa statsbidrag om bidrag fran ett landsting, en kommun eller nagon
annan huvudman uppgar till minst lika mycket det statliga stodbeloppet.
Anstkan om statshidrag ska goéras hos Statens kulturrad.

Det finns ocksa andra statshidrag som kan sokas direkt av olika aktorer inom
kulturomradet. En del av dessa kan enbart sokas av kommuner eller landsting.
For vissa bidrag kan kommunerna séka i konkurrens med andra utdvare. Det
ar Kulturradet som provar ansékningarna.

12.5.3 En nationell strategi for kulturskolan ska tas fram

Att bedriva musik- och kulturskoleverksamhet ar ett frivilligt kommunalt
atagande. Under 2016 infordes ett nytt statsbidrag till kommuner som bedri-
ver musik- och kulturskoleverksamhet.?°

Syftet med statshidraget ar att bidra till laga elevavgifter, gora den kommu-
nala musik- och kulturskoleverksamheten mer jamlik och forbéattra mojlig-
heterna for barn och ungdomar att delta i verksamheten. Statsbidrag far 1am-
nas till en kommun som bedriver musik- och kulturskoleverksamhet

e med hog elevavgift till foljd av att den har vidtagit kvalitetshdjande atgar-
der i verksamheten och vill sanka elevavgiften, eller

e med lag elevavgift och vill gora kvalitetshojande atgarder i verksamheten
utan att hoja elevavgiften.

Regeringen har gett en sérskild utredare i uppdrag att ta fram forslag till en
nationell strategi for den kommunala musik- och kulturskolan.??* Utredningen
ska bland annat kartldgga och beskriva verksamheten, identifiera hinder for
elever att delta i verksamheten och foresla hur en mer tillganglig och jamlik
kulturskola kan uppnas. Vidare ska utredningen foresla hur forsorjningen av
larare som ska undervisa i den kommunala musik- och kulturskolan kan sék-
ras i framtiden. Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2016.

12.5.4 Statsbidrag till kulturell verksamhet i skolan

Skolor som deltar i projektet Skapande skola kan soka ett statsbidrag for verk-
samheten.?? Syftet dr att starka samverkan mellan skolan och det professio-
nella kulturlivet.

Statsbidrag far ges till den som ar huvudman for forskolan, forskoleklassen
eller grundskolans arskurs 1-9 enligt 2 kap. skollagen (2010:800). Statsbidra-
get kan anvéndas for

220 SFS (2015:998).
221 Dir. 2015:46, En nationell strategi for den kommunala musik- och kulturskolan.
222 Fgrordning (2007:1436) om statshidrag till kulturell verksamhet i skolan.
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e inkdp av professionell kulturverksamhet

e insatser som framjar barnens och elevernas eget skapande som en del av
undervisningen

e insatser som framjar en langsiktig samverkan mellan forskolan, forskole-
klassen eller grundskolans arskurs 1-9 och kulturlivets parter.

For lasaret 2015/16 beslutade Kulturradet om narmare 179 miljoner kronor.
Det var 92 procent av kommunerna som sokte bidrag.

12.5.5 Biblioteksverksamhet ar enligt lag en obligatorisk
uppgift for kommuner och landsting

I bibliotekslagen (2013:801) finns bestdmmelser om det allménna biblioteks-
vasendet och omfattar folkbibliotek, skolbibliotek, regional biblioteksverk-
samhet, hogskolebibliotek, lanecentraler och 6vrig offentligt finansierad
biblioteksverksamhet.

Bibliotekshuvudmén &r kommunerna, landstingen, staten och, i frdga om
vissa skolor, enskilda. Kommunerna &r huvudman for folkbiblioteken. For
skolbiblioteken ansvarar kommuner, landsting, staten eller enskilda huvud-
mén i enlighet med bestdmmelserna i 2 kap. skollagen. Landstingen och de
kommuner som inte ingar i ett landsting svarar for den regionala biblioteks-
verksamheten. For ovrig offentligt finansierad biblioteksverksamhet ansvarar
den som enligt sérskilda bestammelser &r huvudman for verksamheten.

Bibliotekslagen reglerar att det ska finnas ett folkbibliotek i varje kommun.
Vidare regleras att varje landsting och de kommuner som inte ingar i nagot
landsting ska bedriva regional biblioteksverksamhet. Syftet &r att frdmja sam-
arbete, verksamhetsutveckling och kvalitet nar det géller de folkbibliotek som
ar verksamma i lanet.

| forordning (1996:1608) om statsbidrag till folkbibliotek regleras att en kom-
mun kan beviljas statsbidrag till kostnader for:

lanecentraler och depabibliotek
utveckling av folkbiblioteksverksamheten
folk- och skolbibliotekens inkop av litteratur

insatser for att framja vuxenstuderandes tillgang till biblioteksservice vid
folkbiblioteken.

Nar det galler biblioteksomradet har regeringen gett Kungl. biblioteket i upp-
drag att i samverkan med andra berdrda aktorer lamna forslag till en nationell
biblioteksstrategi. Strategin ska framja samverkan och kvalitetsutveckling
inom hela det allmanna biblioteksvasendet.?%

223 Dnr Ku2014/01693, Ku2015/00747.
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12.5.6 Det ska ocksa finnas skolbibliotek

Eleverna i grundskolan, grundsarskolan, specialskolan, sameskolan, gymna-
sieskolan och gymnasiesérskolan ska ha tillgang till skolbibliotek.?

Den 27 april 2016 beslutade regeringen om ett nytt statshidrag for dkad
bemanning av skolbibliotek. Syftet ar att genom personalforstarkningar 6ka
skolbibliotekens mojligheter att stodja elevernas larande, stimulera deras
laslust och framja deras sprakutveckling. Bidrag far lamnas till den aktér som
enligt skollagen &r huvudman for grundskola, grundsérskola, specialskola,
sameskola, gymnasieskola och gymnasiesérskola. Regeringen har avsatt 15
miljoner kronor for 2016 och beréknar att avsatta 30 miljoner kronor arligen
for de kommande aren. Ansokan om statsbidrag sker till Skolverket.

Riksdagen har beslutat om nationella mal for litteratur- och lasframjande.
Malen &r styrande for de statliga myndigheternas arbete och &r tankta att
inspirera och vdgleda kommuner och landsting, och inspirera aktorer i det
civila samhallet. Kulturradet fick i regleringsbrevet for 2014 i uppdrag att ta
fram ett handlingsprogram for lasframjande utanfor skolan, med utgangs-
punkt i de nationella malen for litteratur- och lasframjande. Arbetet har skett
I samverkan med bland andra Statens skolverk, Myndigheten for tillgangliga
medier, folkbildningens organisationer och Kungl. biblioteket.

12.5.7 Tillsyn och uppfdljning

Det finns ingen statlig tillsyn av kulturomradet. Myndigheten for kulturanalys
har dock till uppgift att utvérdera, analysera och redovisa effekter av forslag
och genomforda atgarder inom kulturomradet. Detta ska goéras med utgangs-
punkt i de kulturpolitiska malen. Myndigheten ska ocksa lopande utvérdera
kultursamverkansmodellen och analysera modellens langsiktiga effekter.
Myndigheten for kulturanalys ansvarar ocksa for den officiella statistiken
inom omradet.

Kommuner och landsting &r sedan 2004 skyldiga att anta biblioteksplaner for
sin verksamhet pa biblioteksomradet. Kungl. biblioteket ska tillsammans med
de regionala biblioteksverksamheterna och kommunerna folja upp hur de
biblioteksplaner som antagits har utformats och hur de anvands.

Kungl. biblioteket &r statistikansvarig myndighet inom biblioteksomradet.
Biblioteksstatistiken innehaller uppgifter om de offentligt finansierade biblio-
tekens verksamhet. Alla bibliotekstyper som finansieras av staten, en kom-
mun eller ett landsting ingar. Uppgifter om de kommunala biblioteken finns
att hdmta i databasen Kolada.

2242 kap. 36 § skollagen (2010:800).
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12.6 Synpunkter pa statens styrning

12.6.1 Kultursamverkansmodellen har minskat statens styrning

De kommunala verksamhetschefer som har intervjuats i var studie upplever
genomgaende ett Iagt inslag av statlig styrning inom kulturomradet. De menar
att inforandet av kultursamverkansmodellen i praktiken kommit att framfor
allt starka den regionala nivan mot den nationella nivan. Flera svarande anser
att inférandet av modellen dven har lett till en 6kad samverkan mellan kom-
munal och regional niva.

Det har framforts kritik mot statens finansiering av kultursamverkansmodel-
len och framfor allt mot hur finansieringen har utvecklats 6ver tid. SKL menar
att flera kulturinstitutioner har varit tvungna att dra ner pa sin verksamhet da
medlen minskar.? | budgetpropositionen for 2017 aviseras tillskott pa 30
miljoner kronor per ar 2017-2020 for att forstarka kultursamverkansmodel-
len.

| Statskontorets myndighetsanalys av Kulturradet menade nagra regioner att
myndigheterna hade alltfor detaljerade synpunkter pa de kulturplaner som
regionerna tog fram.®

12.6.2 Delade meningar om bibliotekslagen

Nagra kommuner har savél i Statskontorets enkatsvar som i intervjuer tagit
upp att inforandet av bibliotekslagen har lett till 6kad styrning. Lagen ar till
sin karaktar en ramlag och ska ange 6vergripande principer och riktlinjer for
biblioteksvésendet.

Beskrivningen av lagens faktiska inverkan varierar mellan personerna som
har intervjuats. Ett par svarande beskriver den som att vara ospecifik och
“tandl6s” medan en annan kommun beskriver att den i hdg grad &r styrande i
hur man prioriterar resurser och inriktning.

Nagra kommuner har saval i enkatsvaren som i intervjuer tagit upp att
inforandet av bibliotekslagen har lett till 6kad styrning. En forandring ar att
lagen reglerar saval skolbibliotek som folkbibliotek och att det ar tva olika
forvaltningar som ansvarar for dessa tva biblioteksformer. Vissa kommuner
menar att detta &r positivt da det har lett till 6kat samarbete medan andra
menar att detta skapar svarigheter.

225 KL 2015, Kultur i hela landet — Regionala perspektiv pa kultursamverkansmodellen, s.
7.
226 Statskontoret, 2011:18.
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13 Statskontorets sammanfattande
lakttagelser och bedomningar

Statskontorets bedémning ar att den samlade statliga styrningen av kommu-
nerna har okat i omfang, komplexitet och detaljeringsgrad under de senaste
decennierna. Det ar manga myndigheter som styr den kommunala verksam-
heten och inom vissa omraden tillkommer ocksa styrning fran EU. Nya styr-
former har tillkommit, i form av bland annat éverenskommelser, handlings-
planer och kunskapsstyrning. Styrningen genom specialdestinerade stats-
bidrag har ocksa okat.

13.1 Kartlaggning av den statliga styrningen

13.1.1 Det ar svart att beskriva statens samlade styrning

Det ar svart att pa ett dvergripande satt beskriva statens samlade styrning,
vilket innebér att det ocksa ar svart att bedoma de samlade effekterna av styr-
ningen. Ett av skélen &r att styrningen riktar sig mot olika nivaer i kommu-
nerna. Den mer detaljerade styrningen riktar sig sallan specifikt mot kom-
munerna som organisationer, utan ofta mot en verksamhet eller en del av en
verksamhet som kan utféras helt, delvis eller i begrédnsad omfattning av
kommunen. Det kan ocksa vara svart att skilja den statliga styrningen fran
intern styrning. Den statliga styrningen kan aven tolkas pa olika satt av lokala
fortroendevalda, kommunchefer och verksamhetschefer.

13.1.2 Det ar manga statliga myndigheter som styr den
kommunala verksamheten

| var kartlaggning ingar ett sextiotal statliga myndigheter som styr den kom-
munala verksamheten (vi raknar da alla lansstyrelserna som en myndighet
och alla universitet och hogskolor som en myndighet). Av dessa har drygt 30
myndigheter ratten att utéva en hardare form av styrning genom att utfarda
foreskrifter eller utdva tillsyn. Av de myndigheter som har ett bemyndigande
att utfarda foreskrifter har detta utnyttjats i flertalet fall men det finns ocksa
exempel pad myndigheter som inte har utnyttjat foreskriftsratten.

Vissa verksamhetsomraden, som till exempel krisberedskap och miljé- och
halsoskydd, styrs av manga myndigheter, som ocksa representerar flera olika
utgiftsomraden.

Var studie visar att forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter bara har tillampats i ett enda fall.
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13.1.3 Lansstyrelsen har manga uppgifter och roller

Lansstyrelsen har uppgifter inom de flesta verksamhetsomraden som ingar i
studien. Uppgiften kan vara att utva tillsyn, att ge rad och stod och att sam-
ordna statens insatser inom lanen. Lansstyrelsen har ocksa ratt att utfarda
foreskrifter inom en rad omraden och ar i vissa fall ocksa Gverklagande-
instans.

Lansstyrelsernas mangsidiga uppdrag, i kombination med att deras resurser
och kompetens kan variera, har namnts som ett problem i savél tidigare
genomforda utredningar som i vara enkatsvar. Det géller ett flertal av de
verksamhetsomraden som vi har studerat.

13.1.4 Den statliga styrningen har blivit mer omfattande och
detaljerad, och det har kommit nya styrformer

Sammanfattar man utvecklingen av statens styrning av kommunerna sedan
slutet av andra varldskriget ser man att en lang period av styrning for att
fraimja kommunernas kapacitetsbyggande féljdes av viss avreglering och
decentralisering. Detta foljdes i sin tur av en period av férnyad statlig styr-
ning, sarskilt vad géller 6kad granskning och kontroll.

Nérmare 95 procent av de kommuner som har svarat pa Statskontorets enkét
anser att statens styrning har okat i saval omfattning som detaljeringsgrad
under de senaste tio aren. Styrningen genom foreskrifter har 6kat inom till
exempel skolvédsendet.

Styrningens omfattning har ocksa okat genom att kommunerna har fatt nya
ansvarsomraden. Ett exempel ar att Migrationsverket sedan 1 mars 2016 kan
anvisa nyanlanda som beviljats uppehallstillstand och kvotflyktingar till kom-
muner for bosattning.

De specialdestinerade statsbidragen har blivit fler. Bidragen ar speciellt
manga inom skolan och den sociala omsorgen, men forekommer inom manga
av de verksamhetsomraden som vi har studerat. Statsbidragen medfor ckade
krav pa uppfoljning for kommunerna.

Inom vissa omraden har statens tillsyn skarpts genom att sarskilda tillsyns-
myndigheter har bildats. Det galler skolomradet, genom att Skolinspektionen
har bildats och den sociala omsorgen, genom att Inspektionen for vard och
omsorg har bildats.

Modellen med kunskapsstyrning har funnits sedan tidigare inom halso- och
sjukvarden. Denna styrmodell har ocksa bérjat anvandas inom andra om-
raden, som social omsorg och krisberedskap. Styrmodellen bygger pa ater-
foring av information, ndgot som kan medféra att kraven pa aterrapportering
Okar.
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Overenskommelser mellan staten och SKL &r en relativt ny styrform som har
blivit vanligare. Det &r inget styrmedel i formell mening, utan mer ett ramverk
dar flera styrmedel kombineras, till exempel specialdestinerade statsbidrag
och olika informationsinsatser. Overenskommelser &r vanligast inom det
sociala omsorgsomradet men finns ocksa inom skolan, migrationsomradet
och krisberedskapen.

Aven om undersékningen ger en ganska entydig bild av att styrningen bade
har 6kat och blivit mer detaljerad finns det ocksa forandringar som kan inne-
bara att den statliga styrningen har blivit mer sammanhallen. Har kan namnas
den Okade samordningen mellan myndigheterna inom det sociala omradet.
Det finns ocksa omraden dér statens styrning har minskat. Det galler kultur-
omradet och raddningstjansten.

13.1.5 Styrningen varierar mellan olika verksamhetsomraden

Det ar svart att jamfora styrningen mellan olika verksamhetsomraden. Jam-
forelsen kan aldrig bli helt rattvisande, eftersom omradena har olika karaktar
och omfattning. Vi har gjort ett forsok att sammanfatta styrningen av verk-
samhetsomradena i tabell 9.

Tabellen visar att staten styr de kommunala verksamheterna i olika utstrack-
ning och med olika styrmedel. Den statliga styrningen ar omfattande inom de
tunga kommunala ansvarsomradena skola och social omsorg. Dar finns det
ett stort antal foreskrifter, sarskilda tillsynsmyndigheter och ett stort antal
statsbidrag.
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Tabell 9 Styrmedel inom olika verksamhetsomraden

Social Migration  Fysisk Krisbe- Kultur*
omsorg och planering redskap och
nyanldnda och och biblio-
bostads- raddnings- tek
forsorjning tjanst
Foreskrifter Ja, i stor Ja, i stor Nej Ja, iviss Ja, i viss Ja, iviss Ja, i viss Nej
utstr. utstr. utstr. utstr. utstr. utstr.
Tillsyn Sarskild Sarskild Lst Lst Lst Lst Lst Nej
tillsyns- tillsyns-
mynd. mynd.
Statsbidrag Ja, i stor Ja,istor Ja,iviss Ja, iviss Ja, i viss Nej Ja, i viss Ja, iviss
utstr. utstr. utstr. utstr. utstr. utstr. utstr.
Overens- Ja, iviss Ja,istor  Ja,iviss Nej Nej Nej Ja, iviss Nej
kommelser utstr. utstr. utstr. utstr.
Kunskaps- Ja, iviss Ja,istor  Nej Nej Nej Nej Ja, iviss Nej
styrning utstr. utstr. utstr.
Direkt EU- Nej Nej Nej Nej Ja, i stor Ja, i stor Nej Nej
styrning (gm utstr. utstr.

foérordningar)

Indirekt EU- Nej Nej Ja, iviss Ja, iviss Ja, i stor Ja, i stor Ja, i viss Nej
styrning (gm utstr. utstr. utstr. utstr. utstr.
direktiv)

Lst = Lansstyrelsen
*Frivillig verksamhet

Anmarkning: EU:s direktiv och férordningar kan paverka flera omraden. T.ex. paverkar yrkesdirektivet det sociala
omsorgsomradet och olika miljéregler plan- och byggomradet.

Manga myndigheter styr vissa omraden

Kartlaggningen visar ocksa att vissa verksamhetsomraden styrs av manga
myndigheter. Det galler kanske framfor allt styrningen av social omsorg,
krisberedskap och halso- och miljoskydd. Nar det &r manga myndigheter som
styr ett omrade staller det krav pa samordning mellan myndigheterna. Bris-
tande samordning kan leda till 6kad administration, till exempel genom att
flera myndigheter efterfragar liknande eller olika typer av information till
uppfoljningar, men ocksa till olika tolkningar av regelverk.

Inom den sociala omsorgsverksamheten har man genomfort insatser for att
stdrka samordningen av den statliga styrningen, bland annat genom att bilda
Radet for styrning med kunskap.

Styrningen kan variera beroende pa kommunens roll

Kommunerna har olika roller och uppgifter inom olika verksamheter. Néar det
galler till exempel skolan och den sociala omsorgen & kommunens framsta
uppgift att leverera tjanster med god kvalitet. Nar det galler till exempel
livsmedelsomradet handlar det framst om att tillse att andra foljer lagar och
regler.

158



Styrmedlen varierar till viss del mellan de studerade verksamhetsomradena.
Det ar till exempel ovanligt med specialdestinerade statsbidrag inom omraden
dar kommunen framst har en myndighetsutévande roll, som exempel att
utfora tillsyn.

En annan viktig skillnad mellan omradena &r att styrkedjornas langd varierar.
Styrningen kan ga fran en statlig forvaltningsmyndighet via lansstyrelsen till
kommunen ner till utféraren som i vissa fall kan vara en kommun och i andra
fall en privat aktor. Det forekommer ocksa styrning som riktar sig fran staten
direkt mot en profession. Ett sadant exempel ar statens direkta styrning av
rektorerna.

Inom vissa omraden finns mal och styrning med oklar
prioriteringsordning

Inom omradena miljo- och halsoskydd samt plan- och bygg finns manga mal,
fran flera olika utgiftsomraden och myndigheter, utan prioriteringsordning.
Den enskilda kommunen maste da sjalv vérdera och vaga malen mot var-
andra. Detta leder till att avvagningarna kan variera mellan kommunerna.

Inom vissa omraden finns ocksa en motsattning mellan speciallagstiftningen
och den generella lagstiftningen. Det innebdr att den enskilda kommunen eller
utféraren maste gora avvagningar fran fall till fall. I var studie lyfter kommu-
nerna sarskilt fram att arbetsmiljolagstiftningen ar svar att férena med vissa
regler for raddningstjansten och den sociala omsorgen.

Statens styrning av skolomradet &r speciellt omfattande

Skolpolitiken har successivt lagts om. Fran att ha varit en nationell skolpolitik
dér statens ansvar “stannar vid kommungrénsen” har staten, genom Skol-
verket och Skolinspektionen, blivit mer aktivt styrande, bade i kommunerna
och pa enskild skolniva.

Staten styr pa ett annat satt och med andra medel &n tidigare. Ett exempel &r
statens satsning pa att hoja lararnas I6ner. Flera kommuner anser att statens
satsning har problematiska inslag for det kommunala sjélvstyret, for I6ne-
sattningen bland andra grupper an larare och for kommunernas mojligheter
att planera och prioritera sin verksamhet. Det ansvar som skollagen numera
ger skolledarna (rektorerna) "rundar” ocksa den kommunala politikens makt
I vissa avseenden.

Antalet detaljregleringar som galler krav pa den kommunala skolans kvalitet
har ocksa okat. Det galler till exempel krav med koppling till karriarstegs-
reformen for larare, betygssattning och lararlegitimationer.
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13.1.6 EU-medlemskapet har medfort fler och mer detaljerade
regler inom vissa omraden

EU styr framst inom omraden dar kommunerna inte sjalva bedriver verksam-
het, utan &r tillsynsmyndighet. Det innebdr att kommunerna inte &r det
primara objektet for styrningen. Av de omraden som vi har studerat narmare
styr EU framst omradena halso- och miljoskydd och livsmedel. EU-medlem-
skapet har bidragit till fler och mer detaljerade regler att forhalla sig till.

EU utdvar i vissa fall en direkt styrning mot olika professioner. | yrkes-
kvalifikationsdirektivet finns reglering som galler till exempel socionomer.

De kommunchefer och andra i kommunerna som har intervjuats reflekterar
inte 6ver om styrningen kommer fran EU eller fran nagon annan. En anled-
ning kan vara att riktlinjer fran EU i allmanhet inte styr verksamheterna
direkt, utan oftast indirekt genom nationell lagstiftning.

13.1.7 Styrning av frivillig kommunal verksamhet sker framst
genom statsbidrag

Statsbidrag ar det framsta styrmedlet som staten har till sitt férfogande nar det
géller att styra verksamhet som ar frivillig for kommunerna. Mer statlig styr-
ning av ett frivilligt omrade ger sannolikt storre legitimitet at att bedriva verk-
samhet inom omradet och kan déarmed ocksa ge mer interna resurser.

Att en verksamhet ar frivillig att bedriva for kommunen betyder inte att det
saknas styrning av omradet. Nar verksamheten val bedrivs maste kommunen
ta hansyn till reglering och annan eventuell styrning. Det ar tydligt nar det
géller till exempel planering for bostadsbyggande.

Statens styrning av kulturomradet har minskat i och med inforandet av kultur-
samverkansmodellen.

13.2 Effekter av den statliga styrningen

Det rader stor enighet mellan de intervjuade kommunpolitikerna och tjanste-
mannen nar det galler synen pa statens samlade styrning. Den radande upp-
fattningen 4r att statens styrning ger en tydlighet att forhalla sig till nar de
kommunala verksamheterna ska genomforas. Styrningen beskrivs dock ocksa
som Kkortsiktig, ryckig och som att den inte &r anpassad efter lokala for-
hallanden.

Déremot lyfts de olika kommunala forutsattningarna nar det galler att hantera
styrningen aterkommande fram i vara enkatsvar, till exempel mellan sma och
stora kommuner.

| verksamheter dar kommunerna framst har en myndighetsutévande roll
uppfattas den statliga styrningen som nagot mer positiv an nar det galler verk-
samheter dar kommunen har en utforarroll.
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13.2.1 Paverkan pa kommunernas prioriteringar

Den statliga styrningen — i form av exempelvis mer detaljerade forordningar
och olika former av riktade insatser — kan underldtta for kommunerna att tolka
vad som ryms inom ramlagstiftningen och vad de ska prioritera. Vida lagar
och manga nationella mal, inom exempelvis miljoskydd och fysisk planering,
ger kommunerna stort handlingsutrymme, men kan samtidigt skapa stort
tolkningsutrymme och ge upphov till intressekonflikter. Ett exempel ar det
Okade behovet av bostader, som stéller naturskyddsintressen mot exploate-
ringsintressen.

Specialdestinerade statsbidrag paverkar prioriteringarna

Manga kommuner anser att statshidragens utformning leder till reaktiva och
kortsiktiga prioriteringar i kommunerna. Statsbidragens prioriteringar stam-
mer inte alltid 6verens med kommunernas behov och méjligheter. Kommu-
nernas planering forsvaras av att de i vissa fall upplever att det ar oférutsag-
bart om eller nér beslut om ett nytt statshbidrag kommer att fattas. Kommu-
nerna 6nskar darfor mer langsiktiga satsningar.

Om bidraget handlar om att anstélla personer i en viss verksamhet finns det
risk att kommunerna sjélva far finansiera lonekostnaderna nar statens bidrag
upphor. Manga av de mindre kommunerna ar darfor forsiktiga med att
finansiera 16pande verksamhet med statsbidrag som inte upplevs som en
varaktig finansieringskélla. Storre kommuner har en storre flexibilitet och
vagar darmed oftare anstélla personer med finansiering via specialdestinerade
statshidrag, dven nar det ar osakert hur langvarigt det statliga stodet ar. Detta
gor att statens bidrag — kanske tvartom mot vad syftet har varit — kan komma
att 6ka skillnaderna i kvalitet mellan exempelvis mindre och stérre kommu-
ner. | detta sammanhang ndmns lararlonelyftet och bemanningssatsningarna
inom den sociala omsorgen.

Statsbidrag kommer ibland sent i forhallande till planeringsarbetet

Beslut om statsbidrag kommer i manga fall for sent i férhallande till kommu-
nernas planerings- och budgetarbete. Manga, framst mindre kommuner, sager
sig inte hinna planera for att uppfylla statsbidragens krav och missar darfor
hela eller delar av bidragen. Om statsbidragen dessutom ar alltfor tidsbe-
grénsade, och kan innebéra tkade kostnader for kommunerna nar de upphar,
kan i synnerhet mindre kommuner tveka om att soka vissa statsbidrag. Sam-
tidigt ar det svart for kommunerna att avsta fran resurstillskottet.

Kommunerna upplever att statsbidrag ar ett starkt styrmedel

Statsbidragen upplevs som ett starkt styrmedel, sérskilt nar det géaller
skolverksamheten. De allra flesta skolchefer menar att de riktade bidragen &r
bra, da det finns ett tydligt krav pa att medlen ska anvandas till just de aktivi-
teter mot vilka de har destinerats. Styrningen och aterrapporteringskraven gor
det majligt for verksamheterna att ”halla fast” sina medel, sa att bidragen inte
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forsvinner in i den allmanna kommunala kassan. Flera av de intervjuade skol-
cheferna anser dock att det inte & mddan vért att soka statshidrag. Sett till den
administration som bidraget kraver ar det vanligtvis alltfor lagt. Mest kann-
bart blir det i sma kommuner.

Den typ av problem som kommunerna lyfter fram med vissa av de special-
destinerade statsbidragen ar vél kanda och har belysts i olika studier. For
kommunerna &r det sjalvklart lattare att hantera ett generellt och permanent
bidrag fran staten, an ett riktat statsbidrag. Ett generellt bidrag kan disponeras
fritt pa samma satt som de kommunala skattemedlen, det leder inte till sar-
skild administration och det underlattar planeringen. Mot detta ska stéllas de
mal som riksdag och regering har stéllt upp for bidragen med syftet att paver-
ka en verksamhet i en viss riktning. For att belysa ett enskilt statsbidrags
paverkan kravs sarskilda studier som inte ligger inom ramen for detta upp-
drag.

Den statliga styrningen kan hamma det langsiktiga lokala
utvecklingsarbetet

Manga kommuner menar att de specialdestinerade statsbidragen kan leda till
kortsiktiga prioriteringar som kan hamma det langsiktiga lokala utvecklings-
arbetet. Det ar inte sékert att de satsningar som staten vill géra inom vissa
omraden dverensstammer med de behov och méjligheter som kommunerna
sjélva ser.

Kommunerna pekar ocksa pa att spelutrymmet for att sjélva hitta de effek-
tivaste losningarna pa olika utmaningar minskar om ett omrade ar alltfor
detaljstyrt. Framfor allt landsbygds- och glesbygdskommuner menar att den
statliga styrningen i storre utstrackning skulle behdva anpassas till kommun-
specifika forhallanden. Konkreta exempel ar mojligheten att anvanda sig av
distansutbildning inom grund- och gymnasieskolan samt flexiblare strand-
skyddsregler.

En aktuell utmaning ar flyktingmottagandet

En aktuell utmaning &r det stora antalet asylsdkande och nyanlanda. Utveck-
lingen har snabbt lett till en 6kad efterfragan av och krav pa olika slags kom-
munal service och bostader. Det har i vissa fall ocksa varit svart att pa kort tid
anstalla personer med den kompetens som behdvs.

Asylmottagningen, som i forsta hand &r ett statligt ansvar, har inneburit 6kade
krav pa kommunal service — framst i de kommuner dar manga personer bor
pa flyktingforlaggningar. Det géller inte minst de kommunala skolorna, som
ofta behover sarskilda resurser for de barn som bor pa flyktingforlaggningar.

Flyktingmottagandet kan ocksa gora det svart for kommunerna att planera sin
verksamhet. Ett planeringsproblem som férekommer &r nar kommuner med
kort varsel far information om att Migrationsverket upphandlat ett boende for
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asylsokande i kommunen. De asyls6kande har rétt till olika typer av kommu-
nal service, som kommunen i allménhet inte har haft méjlighet att forutse i
sin planeringsprocess.

13.2.2 Administrativa konsekvenser av statens styrning

Tung administrativ borda inom vissa omraden

Vi har tidigare konstaterat att flera kommuner pekar pa att uppféljningen och
dokumentationskraven inom det sociala omsorgsomradet ar omfattande. Det
ar dock svart att belagga om det &r en konsekvens enbart av de dkade inslagen
av kunskapsstyrning. Som vi tidigare har beskrivit pagar det olika insatser
inom Radet for styrning med kunskap for att minska den administrativa bor-
dan for kommunerna. Bland annat samordnas berdrda myndigheters fore-
skrifter och allménna rad, men dven myndigheternas dokumentationskrav ska
samordnas.

De specialdestinerade statsbidragen, dar atersokning av kostnader sker, anses
vara speciellt administrativt betungande. Kommunerna ndmner frdmst bidrag
inom skolan och migrationsomradet.

Kommunala medarbetare upplever i hogre grad att administration tar
tid fran viktiga arbetsuppgifter

Statskontoret har i en enkat undersokt hur medarbetare i staten, kommunerna,
landstingen och den privata sektorn uppfattar medarbetarskap och ledarskap
pa jobbet.?” Enkaten fokuserar inte specifikt pa den statliga styrningen, utan
pa styrning 6verlag, dvs. aven intern styrning. Undersokningen visar att med-
arbetare i kommuner och landsting i hégre grad anser att administration tar
tid fran viktiga arbetsuppgifter, (35 procent respektive 30 procent), jamfort
med staten och privat sektor (27 procent respektive 18 procent).

227 Se kapitel 1 for en narmare beskrivning av enkatens genomforande.
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Diagram 8 Andel (%) som tycker att administrationen de utfér tar tid fran viktigare
arbetsuppgifter
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Anstéllda i kommuner ar ocksa mest benéagna att instamma i att de agnar sig
at mer administration &n vad de anser &r rimligt. Av de kommunalt anstéllda
anser 30 procent detta, medan motsvarande resultat for anstallda i landstinget
och staten dr 28 procent vardera. | privat sektor anser 17 procent av de sva-
rande att de &gnar sig at mer administration an vad som &r rimligt.

Diagram 9 Andel (%) som uppger att de dgnar mer tid till administration dn vad de tycker ar
rimligt
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Enkaétens resultat i sin helhet redovisas och analyseras narmare i en underlags-
rapport till Statskontorets kommande rapport om regeringens styrning av
statliga myndigheter som rapporteras den 30 november 2016.
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Tillsyn och uppfoljning leder till 6kad administration

Manga kommuner menar att det stalls alltfor stora krav pa uppféljning och
inrapportering av uppgifter till staten. Manga upplever ocksa myndigheternas
aterkoppling efter tillsynshesok, uppféljningar och inrapportering av uppgif-
ter som nast intill obefintlig.

Till exempel medfér Skolinspektionens tillsynsbesok att ett stort antal timmar
laggs ned pa forberedelser, att ta emot inspektionen och efterarbete kopplat
till inspektionsbesoket. Enligt vad som har framkommit i intervjuer &r det ett
trettiotal olika aterrapporteringar kopplade till statliga regler och krav som
ska foljas upp i samband med inspektionsbesok i skolan.

Det finns en risk for att mer tid och kraft agnas at uppfoljning an at att faktiskt
astadkomma god kvalitet i verksamheten. Inom social omsorg lyfter flera
kommuner att kontrollen i samband med tillsynen ofta fokuserar pa processer,
regelverk och formalia, snarare an kvalitet och brukarnas behov.

13.2.3 Styrningens paverkan pa kommunernas majligheter att
ta tillvara medarbetarnas kompetens och erfarenhet

Att tillvarata medarbetarnas kompetens och erfarenhet kan utgéra en grund
for larande, planering och utveckling av den kommunala verksamheten. Det
kan ocksa handla om att medarbetarna har frihet att utforma och ta ansvar for
sina arbetsuppgifter.2® P& ett mer Gvergripande plan kan det handla om
kommunernas utrymme att styra 6ver sin egen kompetensforsorjning.

Den statliga styrningen forutsatter en bred kompetens i samtliga
kommuner

Den statliga styrningen och de krav som stélls pa kommunerna ar i stort sett
lika for alla kommuner. Den statliga styrningen ar ocksa till stora delar gene-
rell for alla kommuner, &ven om staten i vissa fall kan genomfora riktade
insatser till kommuner med olika forutsattningar, sasom glesbygds- eller stor-
stadskommuner. | grunden bygger denna generella styrning pa principen om
att den kommunala verksamheten ska vara enhetlig och tillhandahallas pa ett
likvardigt sétt 6ver hela landet. Det innebar emellertid att manga olika typer
av kompetenser maste finnas i alla kommuner. Vissa verksamheter kraver i
sig en specialistkompetens, till exempel inom hélso- och miljéskydd. Inom
vissa verksamheter finns &ven sarskilda bemanningskrav nar det géller kom-
petens och utbildningsniva, exempelvis for legitimationsyrkena.

Forutsattningarna for att rekrytera och finansiera den ndédvandiga kompeten-
sen varierar mellan kommunerna. Var studie visar att det kan vara sarskilt
svart for mindre kommuner i glesbygd att uppratthalla kompetensen inom alla
omraden. Det géller i synnerhet verksamhetsomraden som kréaver en speciali-

228 ge Statskontoret 2016:20, Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten.
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serad kompetens, sasom livsmedelstillsynen. Ett sétt att hantera kompetens-
kraven ar olika typer av samverkan, dar kommunerna delar kompetens och
resurser inom vissa omraden.

Specialdestinerade statsbidrag paverkar vilken kompetens
kommunerna prioriterar — oavsett behov

Kommunernas behov av och prioritering av en viss kompetens kan se olika
ut och stammer inte alltid déverens med den generella styrningen. FoOr att
kunna ta del av vissa specialdestinerade statshidrag maste kommunerna
anstélla bestamda personalkategorier. Det géller till exempel inom olika be-
manningssatsningar inom det sociala omsorgsomradet, men &dven inom
skolan. Ofta &r sjalva syftet med satsningarna att paverka kommunernas kom-
petensforsorjning. Samtidigt kan vissa kommuner ha behov av en helt annan
kompetens. De kan ocksa nyligen ha gjort en satsning pa den personal som
avses, men anda se sig tvungna att satsa ytterligare pa omradet.

Vissa former av styrning av skolan paverkar den kommunala
kompetensforsdrjningen

Statskontorets kartlaggning visar att vissa satsningar inom skolan innebar
utmaningar fér den kommunala kompetensforsorjningen. Det specialdestine-
rade statsbidraget for att lyfta larares loner — lararlonelyftet — pekas i flera
sammanhang ut som sarskilt problematiskt for kommunerna. Satsningen an-
ses paverka mojligheterna att rekrytera inte bara ldarare utan ocksa manga
andra nyckelkompetenser i kommunerna, vars loner kan paverkas av lararnas
I6ner. Lararlonelyftet kan vidare innebdra att kommunerna tvingas hoja rekto-
rernas I6ner for att klara forsorjningen av rektorer. Detta kan i sin tur fa
foljdeffekter pa Ionenivaerna for andra chefer i den kommunala forvalt-
ningen.

Manga kommuner ser det ocksa som ett problem att skollagen ger skolledarna
mer ansvar och makt. Genom att skollagen pekar ut vilka befogenheter en
verksamhetschef ska ha minskar kommunernas mojlighet att styra skolverk-
samheten. Det uppstar en resurs- och ansvarsdiskrepans i kommunerna som
kan fa effekter pa rekrytering och prioritering. Skolledarna hamnar i sin tur i
en situation dar deras ansvar okar, utan att de for den skull har nagot direkt
inflytande Gver den budgetmaéssiga prioriteringen i kommunerna

Detaljstyrning upplevs minska handlingsutrymmet for personalen

Statskontoret samlade bild &r att staten i hogre utstradckning detaljstyr hur
kommunerna ska utfdra sin verksamhet, dven om det varierar mellan verk-
samhetsomradena. En hog grad av detaljstyrning kan direkt paverka de kom-
munala verksamheternas mojlighet att anvénda sin kompetens och erfarenhet
for att utforma verksamheten, eftersom utrymmet for verksamheten att ta
egna initiativ minskar. Den kan ocksa minska utrymmet for att anpassa verk-
samheten till lokala forutsattningar och behov. Samtidigt kan staten ha behov
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av att detaljstyra verksamheten, till exempel for att 6ka likvardigheten. Detalj-
styrningen kan ocksa syfta till att sakerstélla att sakerhetsnivaer och olika
tekniska krav foljs.

Bland de kommuner som vi har intervjuat ar det framst styrningen av verk-
samhetens utférande som man anser begransar medarbetarnas mojlighet att
utforma verksamheten. Flera kommuner pekar pa att staten i alltfor stor
utstrackning fokuserar pa processmatt och kvantitet i sin styrning, i stallet for
pa resultat och brukarnas behov. Det leder till att personalen lagger alltfor stor
vikt vid formella krav pa processer, i stallet for pa kvalitetsutveckling utifran
verksamhetens resultat eller brukarnas behov. Det ar framst inom de stora
kommunala ansvarsomradena som skolan och social omsorg som detta tas
upp och ofta i samband med tillsynen av verksamheterna. Tillsynen upplevs
overlag som alltfor inriktad pa kontroll i stéallet for pa verksamhetsutveckling.

Kunskapsstyrning oppnar for 6kat inflytande fran olika professioner

Kunskapsstyrning syftar till att forandra arbetssétt och metoder for att astad-
komma en verksamhet som bygger pa forskning och beprévade metoder.
Statskontoret kan konstatera att en vasentlig del av kunskapsstyrningen riktar
sig direkt mot olika professioner och personalkategorier, till exempel genom
olika typer av foreskrifter och riktlinjer samt nationella uppféljningssystem.
Att paverka professionernas kompetens och kunskap ar saledes sjalva syftet
med styrningen.

Var kartlaggning visar att kunskapsstyrning anvands inom flera kommunala
verksamhetsomraden, som skolan, den sociala omsorgen och krisberedska-
pen. Genomférandet av kunskapsstyrningen ser emellertid olika ut. Inom
social omsorg betonas att styrningen ska bygga pa ett samspel, dvs. att huvud-
méannen och professionerna ar involverade i utvecklingen av kunskap till-
sammans med statliga aktorer. Som vi tidigare har konstaterat forutsétter detta
en mer interaktiv form av styrning. Inom omradet har det etablerats sarskilda
strukturer for erfarenhetsutbyte och kunskapsutveckling. Inom krisberedskap
och skolan sker kunskapsstyrningen enligt en mer traditionell uppifran-ned-
styrning fran statliga myndigheter.
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Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor

Regeringens bes|ut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att kartligga, analysera och i
vissa delar limna forslag avseende statens styrning av statlig respektive
kommunal verksamhet.

Statskontorert ska

- identifiera, analysera och féresld om och 1 sd fall hur statliga
myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras,

— analysera och foresld hur medarbetares kompetens och erfarenhet
bittre kan tas tillvara, vilka krav det stiller pd ledarskapet samt
hur statliga ledares kompetens bér utvecklas for en innovativ och
samverkande forvaltning,

- analysera och foresl3 hur regeringens styrning av statliga
myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhillen och
effektiv,

~  kartligga den statliga styrningen av kommuner och landsting,
évergripande analysera konsekvenserna av den samlade statliga
styrningen pd enskilda kommuner och landsting,

— analysera och foresls hur staten sammanhillet kan fslja upp
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting, samt

— analysera behovet av ytterligare samverkan genom att sluta avtal
inom kommunsektorn.

Bakgrund

Sedan 1990-talets bérjan har minga dtgirder genomforts i syfre att
effektivisera offentlig verksamhet. Reformer har genomférts som bl.a.
kinnetecknas av fokus pd resultat, decentralisering, ekonomisk
ramstyrning, delegerat ansvar {6r budget, kompetensforsérjning och
organisation samt storre fokus pd medborgarnas behov. Till detta har

Postadress Telefonvixel E-post. fi.registrator@regeringskansliet.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Besdksadress Telefax

Jakobsgatan 24 08-21 73 86
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kopplats krav pd forbittrad uppféljning f6r att svara upp mot dkade
behov av information och kontroll. Flera av dessa reformer har bidragit
till ate Sverige har en effektiv férvalining. I en del avseenden har dock
reformerna medfort negativa effekter, sisom dkad administration och
snedvridna incitament.

Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

I budgetpropositionen fér 2009 och 12010 drs férvaliningspolitiska
proposition (prop. 2009/10:175) bedémde regeringen att styrningen
av statliga myndigheter och verksamheter behovde utvecklas i vissa
avseenden. Bakgrunden var de brister och problem som hade upp-
mirksammats i Riksrevisionens &rliga rapporter fér 2005 och 2006,
och i Styrutredningens (SOU 2007:75) respektive Forvaltnings-
kommitténs (SOU 2008:118) betinkanden. For att komma till ritta
med bristerna och &stadkomma en mer ldngsiktig och strategisk
orientering ville regeringen i hégre grad anpassa sin styrning efter
varje verksamhets karaktir och styrbehov.

Regeringen har inom flera omriden utvecklat styrningen och upp-
foljningen av myndigheter och verksamheter. En verksamhetsanpassad
styrning har fitt genomslag bl.a. 1 hur instruktioner och regleringsbrev
anvinds. Férindringarna har beskrivits 1 bl.a. konstitutionsutskottets
betinkande 2012/13:KU10 och i Statskontorets rapport, Stirk kedjan,
2013.

Regeringen har direfter uttrycke bla. 1 budgetpropositionen fér 2016
(prop. 2015/16:1) att den statliga styrningen ska utvecklas 1 en riktning
som innebir att verksamhetsnira kunskap, erfarenhet och yrkesetik ska
bli mer vigledande in vad som giller i dag. Detaljstyrningen ska minska
till forman for en mer strategisk styrning som kinnetecknas av tillit och
fortroende. Inriktningen dr att skapa bista mojliga forutsiteningar for
den offentliga férvaltningen att férverkliga regeringens politik, att utfora
sina uppgifter 1 dvrigt samt att uppritthilla grundliggande virden som
rittssikerhet, jimlikhet, jamstilldhet och medborgarperspektiver.

I enlighet med 2010 drs férvaltningspolitiska proposition bér regeringens
styrning av statliga myndigheter vidare vara tydlig, inriktad mot verk-
samhetens resultat och verksamhetsanpassad. Det ir ocks3 visentligt

att 1 storre utstrickning se till helheten i utformningen av den statliga
styrningen. Enskilda beslut bor fattas utifrin ett helhewsperspektiv pa
regeringens samlade politik, en beddmning av politiska avvigningar dver
sektorsgrinser och med beaktande av angivna prioriteringar och statens
samlade resurser, m.m. Vidare ir det angeliget att fortsitta utveckla
uppfoljningen av den offentliga forvaltningens utveckling.

Sammanfattningsvis bor regeringens styrning inriktas pd att bli mer

strategisk. Detta for att uppfylla regeringens mal for statsférvaltningen
om en innovativ och samverkande férvaltning som ir rittssiker och
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effektiv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.

Statens styrning av kommuner och landsting

Sverige 4r en enhetsstat med ett lingtgdende kommunalt sjilvstyre.
Kommuner och landsting ansvarar f6r minga av de verksamheter som
medborgarna méter i det dagliga livet bla. skola, férskola, dldreomsorg,
hilso- och sjukvard och kollektivrafik. Aven om de uppvisar stora
skillnader, t.ex. nir det giller befolkning, demografi, geografiska
forutsittningar och antal anstillda s har de ansvar fér samma uppgifter.
Staten har mojligheter att styra de kommunala verksamheterna for att
sikerstilla att nationella mal och likvirdighet uppnis.

I regeringsformen (RF) faststills grunderna fér det kommunala
sjalvstyret och hur staten i sin styrning ska férhilla sig till detra.
Styrningen av den kommunala sektorn ska ske genom lag och den ska
vara proportionerlig (8 kap. 2 § 3 och 14 kap. 3 § RF). Viss lagstiftning
kan delegeras genom bemyndiganden frin riksdagen till regeringen som i
sin tur kan ge de statliga myndigheterna mojligheter att meddela fére-
skrifter. Enligt forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter ska regeringens medgivande inhimras innan
beslut fattas om f6reskrifter som kan f3 inte ovisentliga effekter pd
kostnader eller intikter for staten, kommuner eller landsting. Det
forekommer ocksd annan styrning, t.ex. genom 6verenskommelser,
handlingsplaner och specialdestinerade statsbidrag. Dessutom utovar
staten sin styrning genom uppféljning, tillsyn och utvirdering av de
kommunala verksamheterna.

Ansvarskommittén anger i sitt slutbetinkande Hallbar samhiills-
organisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10) att den statliga
styrningen av kommunsektorn blivit allt mer komplicerad, sektoriserad
och bristfilligt samordnad vilket medfért negativa effekter for kommun-
sektorn. Vidare anger kommittén att det i praktiken ir omojligt att
overblicka vilka effekter styrningen ger. Sammantaget dkar detta risken
for dels att de offentliga medlen inte anvinds effektivt eller leder till de
effekter som varit avsedda, dels att kommuner och landsting tvingas
anvinda resurser frin viktiga omriden, som skola och omsorg, for at
mota upp statliga krav pd t.ex. uppfdljning och tillsyn.

12010 drs forvaltningspolitiska proposition bedémde regeringen att det
behdvs en mer samlad, sektorsdvergripande och lingsiktig statlig
styrning av den kommunala sektorn.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2016 uttrycke att det mot
bakgrund av férindringar i omvirlden iven i framtiden m3ste skapas
utrymme for att kommunerna och landstingen ska kunna ta sig an nya
uppgifter, utveckla, tillhandahilla och finansiera ett likvirdigt
serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och landstingen behéver
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dirfér goda férutsiteningar att hantera utvecklingen i omvirlden och de
utmaningar som dessa stiller kommunerna och landstingen infér.

Statskontoret har pd uppdrag av regeringen genomfért en dvergripande
kartliggning av hur staten foljer upp kommunerna och deras verk-
samheter. Uppdraget redovisades i rapporten Informationsférsorjning
om kommuner (2014:26). En del av uppdraget omfattade ocksd att
kartligga méjligheterna att sikerstilla information om den samlade
statliga styrningen och av staten anvinda styrformer. Statskontoret
konstaterar att det finns relativt f analyser och studier av olika statliga
styrformer ur ett tvirsektoriellt eller sektorsovergripande perspektiv.

Skélen for regeringens beslut

Sverige har en offentlig forvaltning som i visentliga delar fungerar vil.
For att uppritthilla det, samtidigt som omvirlden forindras, krivs ett
kontinuerligt utvecklingsarbete. Den offentliga forvaltningen méter
lépande utmaningar i form av t.ex. den demografiska utvecklingen,
migrationsstrommar, medborgarnas forindrade forvintningar pd service
och allt mer komplexa samhillsproblem. Detta stiller stora krav pd bide
organisationerna i sig och pi verksamheterna. Nir det giller kommuner
och landsting varierar dessutom forutsittningarna t.ex. avseende
geografiskt lige och storlek, samt befolkningens storlek och
sammansittning. Detta innebir stora skillnader nir det giller de
kommunala organisationernas kapacitet och férmiga att hantera den
statliga styrningen.

Regeringen har dirfor i budgetpropositionen for 2016 aviserat att ett
arbete ska initieras med att stimulera metodutveckling och utveckla
styrning och uppféljning. Det behévs utvecklade former fér styrning
och uppféljning som balanserar behovet av kontroll med fortroende for
medarbetarnas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. En minskad
detaljstyrning ger stodrre utrymme for strategisk styrning. Kvaliteten i
den offentliga férvaltningen 4r avhingig en tydlig och verksamhets-
anpassad styrning som bygger pd tillit.

Under viren 2015 genomférde Finansdepartementet nio s.k. kunskaps-
seminarier i syfte att nirmare precisera angeligna utvecklingsbehov i den
offentliga frvaltningen. Aterkommande frigor i diskussionerna med
forskare, fackliga foretridare och offentliga arbetsgivare var behovet

av att stirka tilliten som utgdngspunkt for styrning pd alla niver,
effektivisera och minska eventuell onédig administration for att frigora
mer tid for kirnuppgifter. Andra frigor som berordes var behovet av att i
okad grad ta till vara medarbetarnas kompetens och erfarenheter, och att
oka utrymmet for strategisk styrning bl.a. genom minskad detaljstyrning
och okad langsiktighet.
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Statskontoret har vidare 1 sin rapport Vigen till en lirande och effektiv
forvaltning (2015:104) identifierat ett antal utmaningar och storre
forindringar i omvirlden som Statskontoret bedémer kan 3
konsekvenser fér den svenska férvaliningen och dess framtida
utveckling. Utifrdn dessa utmaningar och férindringar har Statskontoret
identifierat tre omriden dir det finns mer strategiska férvaltnings-
politiska utvecklingsbehov. De tre omridena ir mer tillitsbaserad
styrning av myndigheterna, utveckling av samverkan och koordinering i
forvaltningen samt bittre férutsittningar fér omprévning av der statliga
dtagandet. Statskontoret har ocks3 identifierat att frigan om relationen
mellan stat och kommun ir en av de stérsta utmaningarna fér den
offentliga sektorn pd lingre sikt.

Savil Ekonomistyrningsverket som Statskontoret har i flera rapporter
under de senaste dren analyserat styrningsfrigor i statsférvaltningen
avseende bl.a. effektivisering av kirnverksamheten, behov av att stirka
helhetsperspektivet i styrningen och mer indamalsenlig samverkan.

Det finns behov av ytterligare analys och konkreta forslag som stirker
den inriktning av styrningen som regeringen efterstrivar for den statliga
forvaltningen och som tar tillvara digitaliseringens méjligheter.

En viktig utgdngspunkt ir att styrningen av kommuner och landsting ir
effektiv, bide for stat och kommun, och att den t.ex. kan bidra till en
storre likvirdighet. For att kunna utveckla den statliga styrningen av
kommuner och landsting behover regeringen kunskap om hur
styrningen utvecklas. Dessutom behovs kunskap om styrningens
effektivitet t.ex. nir det giller resultat i verksamheterna men iven
avseende konsekvenser pd kommuner och landsting, deras formaga att
hantera och implementera styrningen och hur administrationen paverkas.
Vidare behovs det kunskap om hur kommunernas och landstingens
prioriteringar, utrymme fér verksamhetsutveckling och méjligheter till
anpassning till lokala och regionala férutsitiningar paverkas.

Som grund f6r det fortsatta utvecklingsarbetet behovs ett aktuellt
sammanstillt underlag av hur statens styrning av kommuner och
landsting ser ut nir det giller hur omfattande, diversifierad och
detaljerad den ir. Till storsta delen sker statens styrning sektorsvis
vilket gér att mycket av den kunskap som finns om statens styrning
avgrinsas till respektive sektor men saknas nir det giller de
sammantagna konsekvenserna av statens styrning.

Statskontorets uppdrag syftar till att ge ett fordjupat underlag for
regeringens fortsatta utvecklingsarbete om styrning.
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Narmare om uppdraget
Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

Mer tid till kirnverksambeten

Statskontoret ska identifiera, analysera och foresld om och i s fall
hur myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
torenklas eller automatiseras i syfte att frigbra mer resurser for
kirnverksamheten.

Analysen ska belysa vilken nytta administrativa krav fér med sig for
myndigheter och regeringen, t.ex. nir det giller rittssikerhet och
uppféljningsbehov. Samtidigt ska analysen ta hiinsyn till myndigheters
kostnader f6r att leva upp till administrativa krav, regeringens dter-
rapporteringskrav och andra myndigheters krav m.m., t.ex. i form av
resursdtgdng for att ta fram och bearbeta information och omfattningen
av den administration som genereras i myndigheterna. Statskontoret ska
identifiera onddigt tidskrivande administration, s.k. tidstjuvar, som
myndigheten sjilv inte kan paverka respektive sidana tidstjuvar som
myndigheterna sjilva kan piverka och arbeta med att ta bort.

I uppdraget ingdr ocks3 att identifiera, analysera och, i den min det ir
méjligt, uppmirksamma regeringen pd sitt att minska den administration
som foljer av EU:s terrapporteringskrav.

Statskontoret ska efter samrid med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
juni 2016.

Medarbetares kompetens och utvecklat ledarskap

Statskontoret ska analysera och féresld hur medarbetares kompetens och
erfarenhert bittre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomfoérande och uppféljning av olika verksamheter. Ett aktivt
medarbetarskap forutsitter ett ledarskap som méjliggor detta.
Statskontoret ska dirfor dven analysera vilka krav som bor stillas pd

ett ledarskap som tar tillvara och stirker medarbetares kompetens

och erfarenhet och med beaktande av ett jimstilldhetsperspektiv.
Statskontoret ska ocksé foresld hur statliga ledares kompetens bor
utvecklas sd att statsférvaltningen stirks i dess férmdga att vara innovativ
och samverkande i enlighet med det férvaltningspolitiska milet som det
uttrycks 1 2010 drs foérvaltningspolitiska proposition. Syftet ir att
identifiera centrala faktorer som bygger ett starkt och framgangsrikt
ledarskap. Vidare ska Statskontoret foresld hur arbetet med
ledarskapsfrigorna kan stimuleras ytterligare.
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Statskontoret ska efter samrid med Arbetsgivarverket redovisa detta
deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30 juni
2016.

Utvecklad styrning

Statskontoret ska analysera och féresld inom vilka verksamhetsomriden
det finns et sirskilt behov att utveckla en mer sammanhillen styrning
med utgdngspunkt frin medborgares och féretags behov. I uppdraget
ingdr ocksd att analysera behovet av styrning av samverkan mellan
myndigheter i syfte att fi till en mer indamilsenlig och effektiv
samverkan och koordinering éver organisatoriska grinser.

I uppdraget ingdr att genom ndgra fallstudier analysera hur regeringens
styrning utformas i dag och hur den férhiller sig till regeringens uttalade
inriktning om en styrning som kinnetecknas av tillit och fértroende
samtidigt som regeringens forutsittningar att styra och redovisa
verksamhetens utveckling kan tillgodoses. Analysen ska omfatta bl.a.
styrning genom lagar och férordningar, regleringsbrev, sirskilda
uppdrag, uppféljning och utvirdering. Anvindningen av informella
kontakter ska ing i analysen. Fallstudier ska inte inkludera sddan
verksamhet dir det i stor omfattning férekommer uppgifter som
omfattas av sekretess.

Statskontoret ska dven underséka om det ir m&jligt och limpligt att
utveckla regeringens styrning med utgdngspunkt frin en grupp av
myndigheter med gemensamma nimnare, t.ex. myndigheter med minga

medborgarkontakter respektive verksamhet nira kopplad till kommuner.

Statskontoret ska efter samrdd med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
november 2016.

Statens styrning av kommunal verksamhet

Den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting

Statskontoret ges i uppdrag att kartligga den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting. Uppdraget omfattar all statlig styrning och
styrning som sker som en f6ljd av EU-medlemskapet. Inom ramen fér
detta uppdrag ska Statskontorert kartligga:

- styrning nir det giller lagstiftning, myndighetsforeskrifter,
allminna rdd, tillsyn och upptdljning,

— annan styrning, t.ex. dverenskommelser, handlingsplaner,
specialdestinerade statsbidrag,

179



— bemyndiganden som ges till statliga myndigheter att meddela
foreskrifter och i vilken utstrickning myndigheterna utnyttjar
dessa,

- skillnader mellan olika verksamhetsomriden, t.ex. avseende hur
den statliga styrningen tillkommer, vem som beslutar om
styrningen och regleringen av tillsyn och uppféljning,

— eventuella skillnader i styrningen mellan olika verksamhets-
omrdden beroende pd i vilken utstrickning férekomsten av EU-
lagstiftning, eller olika krav frin EU inom omrédet, och

— omfattningen av styrning avseende kommunernas och
landstingens icke obligatoriska verksamheter.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret i sirskild ordning redovisa
omfattningen och detaljeringsgraden av de dligganden som sammantaget
lagts pd kommuner och landsting. Erfarenheter av motsvarande
kartliggningar i 6vriga nordiska linder ska sirskilt tas tillvara.

Statskontoret ska utifrin kartliggningen idven dversiktligt belysa
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting 6ver

tid.

Statskontoret ska vidare i samband med kartliggning av myndigheternas
bemyndiganden och foreskrifter sirskilt redovisa tillimpningen av
forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa
foreskrifter.

[ uppdraget ingdr dven att redovisa dvergripande slutsatser utifrin
kartliggningen.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Styrningens effekter pd enskilda kommuner och landsting

Kommuner och landsting har olika férutsittningar bl.a. beroende pd
deras geografiska lige, befolkningens storlek, demografi och geografisk
omfattning. Sammantaget pdverkar detta kommunernas och landstingens
formaga att hantera den statliga styrningen. Statskontoret ska i dialog
med enskilda kommuner och landsting évergripande analysera
konsekvenserna av den samlade statliga styrningen for enskilda
kommuner och landsting, t.ex. nir det giller deras prioriteringar,
eventuell 8kad administration och méjligheter att utveckla
verksamheterna.

Inom ramen for detta uppdrag ska Statskontoret éversiktligt analysera i
vad min mojligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens och
erfarenhet pdverkas av den statliga styrningen. Uppdraget omfartar all
statlig styrning och styrning som sker frin EU. [ uppdraget ingdr inte att
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virdera enskilda styrmedel eller styrningen av enskilda verksamhets-
omriden.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 30 november 2016,

Samlad uppfoljning av den statliga stymingen

Statskontoret ska analysera och foresld hur staten samlat, pd en &ver-
gripande nivd, kan f6lja upp utvecklingen av den statliga styrningen

av kommuner och landsting. Inom ramen for detta uppdrag ska sirskilt
mojligheterna att anvinda befintlig information beaktas, t.ex. informa-
tionsférsodrjning inom olika verksamhetsomriden eller information som
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samlar in. Om Statskontoret
konstaterar att viss information saknas som ir av sidan karaktir att
myndigheten beddmer den som nédvindig for att sikerstilla en relevant
uppfdljning, ska Statskontoret ge forslag pd hur denna information kan
sikerstillas.

Statskontoret ska under arbetets gdng i samrdd med Regeringskansliet
(Finansdepartementet) anordna ett seminarium om statens styrning av
kommunerna. Statskontoret ska ocksd inhimta synpunkter och féra en
dialog med enskilda kommuner och landsting och SKL samt berérda
statliga myndigheter.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 december 2016.

Kommunal samverkan

En mojlighet for kommunerna att méta sina utmaningar ir genom
interkommunal samverkan. Sddan samverkan kan ske i formaliserade
former men iven till viss del genom avtalssamverkan. Det behéver
analyseras inom vilka omriden ytterligare mojligheter till avtals-
samverkan skulle innebira stérst nytta for kommuner och landsting.
Statskontoret ska dirfor, i dialog med enskilda kommuner, analysera
behovet av ytterligare mojligheter till avtalssamverkan inom
kommunsektorn.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementer)
senast den 31 oktober 2016.

Genomfdérande

Statskontoret ska fér samtliga uppdrag l6pande informera
Regeringskansliet (Finansdepartementet) om arbetets fortskridande.
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Statskontoret ska fér samtliga uppdrag som ror kommunsektorn under
arbetets ging dven inhimta synpunkter frin och fora en dialog med SKL.

P3 regeringens vignar

C = 7

Ardalan Shekarabi WW

Ann Lemne

Kopia till

Statsrddsberedningen/SAM, EU-kansliet
Justitiedepartementet/LP
Utrikesdepartementet/PLAN
Forsvarsdepartementet/ESL
Socialdepartementet/SAM
Finansdepartementet/BA1, BA3, BA Tot, E2, EK, K och ESA
Utbildningsdepartementet/BS
Miljodepartementet/S
Niringsdepartementet/KLS
Kulturdepartementet/LS
Arbetsmarknadsdepartementet/SV
Regeringskansliets forvaltningsavdelning/FCK
Arbetsgivarverket

Ekonomistyrningsverket

OFER/S;: PO

Saco-S
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Sveriges Kommuner och Landsting
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