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Férord

Styrelsen for Sveriges Kommuner och Landsting, (SKL), tillsatte 2015 en
programberedning, Programberedningen for styrning av offentligt finansierad
verksamhet. Uppdraget till beredningen var att kartldgga for- och nackdelar
med nuvarande styrsystem, savil statens styrning som kommuners, lands-
tings och regioners egen styrning. Syftet med kartliggningen ir att bidra till
den pagaende debatten om framtida styrformer for offentliga organisationer.
Det hér dr programberedningens slutrapport.

For programberedningens del ar det viktigt att inledningsvis betona bety-
delsen av att viarna sjilvstyret som handlar om frihet och ansvar. Frihet for
kommuner, landsting och regioner att sjdlva kunna utforma sina styrsystem
och att fatta beslut som gagnar medborgarna. Ansvar for att utveckla en vil
fungerande lokal vilfird och att hushalla med gemensamma resurser. De for-
troendevaldas nirhet till den kommunala verkligheten och till medborgarna
ger dem mojlighet till 6verblick och helhetssyn. Med stora samhillsforind-
ringar foljer behov av att stindigt diskutera fértroende, makt och ansvar.

Programberedningen har diskuterat bade positiva och negativa effekter
av det vi brukar kalla New Public Management, NPM, vilket exempelvis beror
fragor om driftformer, ekonomiska resultat, valfrihet samt inflytande for
personal och brukare. Kunskaperna om olika styrsystem och effekter fér
politiken, férvaltningen, medborgare och brukare har férdjupats.

Debatten om styrformer engagerar manga, inte minst fackliga organisa-
tioner, brukarorganisationer, tankesmedjor och samhillsdebattérer. Under
arbetets gang har programberedningen triffat forskare, fackliga féretriadare,
brukarorganisationer, branschorganisationer, statliga utredare och sakkun-
niga pa SKL.! Parallellt med beredningens arbete har regeringen tillsatt en
tillitsdelegation? och genomfort flera utredningar om styrning av offentlig
sektor, utredningar som har betydelse for programberedningens arbete.

Not. 1. Se referenser sid 40.
Not. 2. Tillitsdelegationen ska bedriva forsoksverksamhet och féresla nya styrmodeller for offentlig sektor.



Det har varit nédvindigt att prioritera fragestillningarna i programbered-
ningens uppdrag. Sérskilt fokus har dgnats kvalitet och resultat, brukares infly-
tande, personalens handlingsutrymme samt legala forutséttningar.

Uppdraget innebir att programberedningen utifran dagens situation ska
Kklarligga, tydliggora och formulera de staindpunkter som SKL stér for i diskus-
sionen av den framtida styrningen av kommuner, landsting och regioner.

Programberedningens ledamoter har varit, Ingrid Burman(V), ordférande,
Daniel Bernmar (V), ordférande fran och med 1febr. 2017, Erik Langby (M),
v ordforande, Eva Nypelius (C), Lina Nordquist (L), Malena Ranch (MP), Karl
Palmas (MP), Anders Sellstrém (KD), Maria Dellham (M), Carina Odebrink
(S), Gabriella Lavecchia (S), Rana Carlstedt (S) samt Torun Boucher (V).

Manga tjinstepersoner har direkt eller indirekt bitritt programbered-
ningen i dess arbete, Mérit Melbi, (programsekreterare), Lennart Hansson,
Bodil Klintberg, Gunnar Gidenstam, Mia Ledwith, Malin Svanberg, Henrik
Berggren, Fredrik Hjulstrom, Greger Bengtsson, Olle Olsson, Lars Kolmodin
med flera.

Stockholm ijanuari 2018

Daniel Bernmar (V) Erik Langby (M)
Ordférande Vice ordforande

Programberedningen for styrning av offentligt finansierad verksamhet
Sveriges Kommuner och Landsting
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Sammanfattning

Uppdraget till programberedningen for styrning av offentligt finansierad
verksamhet har varit att kartlédgga for- och nackdelar med nuvarande styrsystem,
savill statens styrning som kommuners, landstings och regioners egen styrning.
Syftet med kartlidggningen &r att bidra till den pagaende debatten om fram-
tida styrformer for offentliga organisationer.

Kritik mot dagens styrning av offentliga organisationer kommer fran flera
hall och rér manga olika aspekter inte séllan utifran de influenser som New
Public Management haft.

Regeringen vill genomfora en tillitsreform som syftar till att utveckla for-
merna for den statliga styrningen genom att balansera behovet av kontroll
med fortroende for medarbetarnas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet.
Reformen &r ett led i regeringens arbete for att skapa mer effektiva offentliga
verksamheter samt stérre nytta for medborgarna. Pa uppdrag av regeringen
genomforde Statskontoret en kartlaggning och konstaterade behov av:

* Minskning av mal, regler och kontroll

Minskning av on6dig administration

Styrning med incitament, positiva drivkrafter, morotter

Tilltro till professionens férmaga

Dialog mellan uppdragsgivare och uppdragstagare viktig del i styrningen

SKL haller med om manga av slutsatserna i rapporten men menar att ocksa
en reform i den riktningen innehaller styrningsdilemman. SKL anser att mal
behovs for att rikta en verksamhet i den riktningen politiken beslutat. Upp-
foljning och utvirdering dr viktigt bade for lirande och for att fa ett fokus pa
vad som astadkoms. Girna mindre administration, men det behovs verksam-
hetsnira administration som tryggar réittssédkerheten och kvaliteten for indi-
viden. Det &r viktigt att ta tillvara professionens sakkunskap och inflytande,
men ocksa att medborgarna och den vilfird som levereras star i centrum.
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Sammanfattning

Beredningen konstaterar att dagens styrning dr komplex da flera styrlogiker
existerar samtidigt och mangas intressen ska samordnas. Styrning som okar
tilliten kraver en hel del fordndringar. Vissa styrinslag bor slopas och andra
bor finnas kvar och utvecklas. Ny styrning handlar inte om att infora ytter-
ligare ett koncept utan om att utveckla styrningen utifran de lirdomar som
kritiken bygger pa.

Programberedningen har haft som uppdrag att se nirmare pa den utveck-
ling som skett under de senaste decennierna inom styr- och ledningsomradet
och komma med forslag pa utvecklingsomraden. Sirskilt fokus har #gnats
kvalitet och resultat, brukares inflytande, personalens handlingsutrymme
samt legala forutsattningar.

Programberedningen foreslar att SKL verkar for att dels bevaka medlem-
marnas intressen, dels ge stod till medlemmarna for nedanstdende inriktningar.

Kvalitet och resultat, ett fortsatt utvecklingsomrade

Programberedningen anser att

* Den fortsatta inriktningen ska leda till att mal- och resultatstyrningen
utvecklas vilket innebir att SKL ska stédja medlemmarna i deras arbete
med att mita, analysera och anviinda data i verksamhetsutvecklingen.

+ SKL skaverka for att utveckla styrsystem som innebér begransning av
kontrollerande och processinriktade data till férman for resultatmétt som
kan anvéndas i lokalt férbattringsarbete.

* SKL ska stodja medlemmarnas arbete med att identifiera verksamheter
med svaga resultat och 1ag kvalitet samt vara stod i deras forbittringsarbete.

* SKL ska stodja medlemmarnas arbete for att utveckla en mer jaimlik och
likvirdig vilfard for de grupper som idag far ett simre utbyte av verksam-
heterna.

* SKL ska ta initiativ till att utveckla matt och indikatorer for resultat och
kvalitet inom verksamheter dér sadana saknas.

Stdrk brukarnas inflytande

Programberedningen anser att

* SKL ska stédja en utveckling dir styrningen utformas sé att brukarna och
deras organisationer involveras i savil utformning, utférande och uppfolj-
ning av tjdnster sa att deras erfarenheter och kunskaper tas tillvara pa ett
systematiskt sitt.

* Politik och forvaltning har ett sirskilt ansvar for att enskilda eller grupper
av brukare som har en svag stéllning erhaller ett starkare inflytande.
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Stdrk professionens handlingsutrymme

Programberedningen anser att

+ SKL ska stédja medlemmarnas arbete for att ge forsta linjens chefer
realistiska forutsattningar att leda verksamheten.

* SKL ska verka for minskad detaljstyrning av och inom kommunala
verksamheter sa att det ges utrymme for professionellt lirande.

Stdrk legala forutsdttningar att lokalt utveckla styrning och ledning

Programberedningen anser att

* SKL skaverka fér att kommuner och landsting generellt far okat lokalt
handlingsutrymme.

* Staten bor minska antalet specialdestinerade statsbidrag och regler
riktade mot kommuners och landstings verksamheter.

+ SKL skaverka for att tillsynsmyndigheterna utvecklar sin stoddjande
roll for att forstérka kunskapsperspektivet i styrningen.

* SKL skaverka for att staten ska ha en enhetlig styrning vilket kan
innebéra bittre samordning eller ssmmanslagning av exempelvis IVO/
Socialstyrelsen samt Skolinspektionen/Skolverket.

Vem kor egentligen? Att balansera styrningsdilemman i kommuner och landsting 9



KAPITEL

En bild av utvecklingen
- bakgrund

Programberedningen har haft som uppdrag att se nirmare pa den utveckling
som skett under de senaste decennierna inom styr- och ledningsomradet och
limna forslag pa utvecklingsomraden. For att ge en bakgrund till de still-
ningstaganden som beredningen gjort ger vii detta avsnitt en 6versiktlig bild
av den utveckling som skett inom styr- och ledningsomradet i kommuner och
landsting. Vidare sammanfattas den kritik som framforts mot utvecklingen
och da sirskilt de influenser som New Public Management inneburit.

En 6kad statlig styrning

Hur kommuner och landstings styr och leds bestdms inte enbart av den enskilda
kommunen eller landstinget/regionen. Visserligen ger kommunallagen ett
stort utrymme att utifran egna behov och bedémningar formera de interna
styr- och ledningssystemen. Detta ir ocksa en central del i den kommunala
sjilvstyrelsen. EU och staten paverkar emellertid kommuner och landstings
pa en mingd omraden. Framfor allt sétter staten ramar som kommuner och
landsting/regioner har att verka inom, som till exempel ekonomiska ramar
genom utjimningssystem och olika specialdestinerade statsbidrag. Organisa-
toriska ramar genom indelningslag och kommunallag. Verksamhetsmassiga
ramar genom olika verksamhetsstyrande lagar.

Den utveckling vi kunnat se ar att statlig styrning 6kat kraftigt 6ver tid, vilket
ocksa konstateras i Statskontorets rapport®. Vi har allt fler lagar att férhalla
oss till och allt mer detaljreglerande lagar. Inte minst har réttighetslagarna
Okat med f6ljd att allt fler politiska fragor avgors i domstol. Vi har ocksa kunnat

Not. 3. Statens styrning av kommunerna (2016:24).
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se inrdttandet av allt fler inspektions- och kontrollmyndigheter och ett allt
storre krav pa inrapportering av data av olika slag. En rapportering som tar
mycket resurser och vars nytta ibland ifragasitts.

Utvecklingen har inte enbart begransat utrymmet fér den kommunala
sjalvstyrelsen, den har ocksa hogst patagligt paverkat hur kommuner och
landsting styrs och leds. Utvecklingen har underblast en kontrollkultur déar
stor kraft och tid gar at till att folja upp och inrapportera. Vidare har olika spe-
ciallagar och férordningar skapat komplexa lappticken av mal och riktlinjer
som kommuner och landsting maste ta in i sina planerings- och styrsystem.
Det dr darfor med stor tillfredsstillelse som vi konstaterar att regeringen till-
satt en Tillitsdelegation som bland annat ska se 6ver och foresla en mer till-
litsbaserad styrning fran statens sida.

For att klara vilfardsuppdraget och vara kostnadseffektiv krivs en tydlig
styrning, men ocksa 6msesidigt fortroende och respekt fér varandras upp-
drag och handlingsforméaga. Saknas fértroende och respekt kommer inte styr-
ningen och ledningen fa genomslag.

New Public management - ett 6kat intresse for
styr- och ledningsfragor

Hur man bist styr och leder verksamheten man ansvarar for har alltid statt
hogt upp pa agendan i kommun- och landstingsledningarna. De metoder och
system som anvénts har ocksa varit i stindig utveckling. Den moderna kom-
munens historia ir under lang tid en historia om tillvéixt. Idén om folkhem-
met skulle forverkligas, kvinnor skulle ut i Iénearbete, och primarkommu-
nerna fick en framtriadande roll i forverkligandet. Nya uppgifter tillkom och
delverksamheterna vixte i omfattning och komplexitet.

En motsvarande utveckling skedde pa landsstingssidan dér den patient-
niravarden byggdes ut och dir en stark medicinsk och teknisk utveckling gav
allt storre mojligheter till insatser. Langt in pa 1960-talet och 1970-talet var
de stora utmaningen att hinna med och bygga upp och etablera verksamheter.
Under slutet av 1980-talet och inledningen av 1990-talet &ndrades forutsatt-
ningarna drastiskt. Det rimliga i att den kommunala sektorn fortsatte att vixa
ifragasattes allt mer och nir statens finanser behévde saneras landade en stor
del av ansvaret pa kommunerna och landstingen.

De ekonomiska systemen och rutinerna hade pa 1960- och 1970-talet inte
samma framtridande roll i kommuner och landsting som idag. Istillet base-
rades styrningen till stora delar pa andra styrlogiker dir de ekonomiska as-
pekterna hade en mer underordnad roll.

Vem kor egentligen? Att balansera styrningsdilemman i kommuner och landsting 11



Kapitel 1. En bild av utvecklingen - bakgrund

Inom kommunerna hade styrningen och ledningen linge varit starkt influ-
erad av en byrakratilogik med verksamhet som till stor del var regelstyrd och
ett viktigt varde var likabehandling. Inom landstingssidan hade styr- och led-
ningssystem sedan linge till stor del baserats pa en professionell logik. I takt
med att verksamheten vixte och blev allt mer komplexa fick en professionell
logik allt storre utrymme dven pa kommunsidan. Nya grupper av anstillda
tog med sig kunskaper om hur verksamheten bista skulle utféras och olika
statliga styrsignaler understrok ett kunskapsperspektiv.

Under 1970-talet och 1980-talet viixte det fram en allt starkare kritik av de
sitt pa vilket kommuner och landsting styrdes. Byrakratilogiken uppfattades
vara allt for rigid och den professionella logiken tringde undan utrymmet for
politiska prioriteringar. Behovet av att spara och dra ned pa utgifterna under
inledning av 1990-talet gav ytterligare néring for ett ivrigt letande efter styr-
och ledningssystem som kunde hjilpa till att hantera situationen. New Public
Management har blivit det begrepp som sammanfattar de utvecklingsinsat-
ser som borjade genomforas som ett svar bade for kritik av tidigare styrfor-
mer och mot en stindigt vixande offentlig sektor.

NPM ir inget entydigt begrepp och olika forskare ldgger olika innebérder i
begreppet. Bringselius* konstaterar t ex att NPM &r “En spretig samling idéer
om hur offentlig sektor ska kunna moderniseras, effektiviseras och allmént
forbéttras.” Detta &r inte platsen for en djupare diskussion av vad NPM kan
vara och vilka olika tolkningar som finns men for att ge NPM nagot innehall
sa gar vi tillbaks till den innebodrd som, Christopher Hood?, skaparen av be-
greppet gav:

* Offentliga organisationer ska ledas av opolitiska férvaltningschefer

med stort handlingsutrymme.

* Istyrningen ska prestationsmitning vara central och den ska bygga
framst pa tydliga, kvantifierbara matt.

* Inom myndigheter ska man delegera resultatansvar till lokala enheter.

* Det offentliga uppdraget ska férdelas pa en miangd sjilvstéindiga
organisationer.

* Man ska striva efter konkurrens.

* Styrning och ledning i privat sektor ska fungera som férebild.

* Ekonomisk aterhallsamhet och arbetsdisciplin ska prioriteras.

Not. 4. Louise Bringselius, docent, Lunds universitet.
Not. 5. Christoffer Hood, brittisk statsvetare.
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New Public management svarade pa ett behov

Inom enskilda kommuner och landsting har NPM aldrig tillampats som en
“receptbok”, det vill séiga ett antal metoder som pekats ut som mirakell6s-
ningar pa upplevda problem. Tankarna bakom NPM har ddremot starkt pa-
verkat de forandringsarbeten som genomforts sedan den ekonomiska krisen
pa1990-talet. NPM motte ett antal forhallanden som upplevdes som proble-
matiska om man ska kunna fa en #nnu béttre kommunal service och for att
man skulle kunna klara den ekonomiska sanering som stod for dérren. I den
uppsjo av atgarder och metoder som testades och utvecklades kan nagra tyd-
liga huvudmonster urskiljas.

Okat intresse for marknad och konkurrens

Kommuner och landsting hade sedan1950-talet vuxit i takt med att den lokala
nivan gavs allt fler uppgifter och genom att ambitionerna 6kade. Nya skatter®
bidrog till 6kade offentliga resurser och kvinnornas intag pa arbetsmark-
naden mojliggjorde for kommuner och landsting att bygga upp egna sjukhus,
primirvardsenheter, skolor, dldreboenden och andra serviceenheter.

Foéljden avden valda strategin var att vi fick stora organisationer som oftast
var ensamma aktorer inom sina geografiska omraden. Detta uppfattades ha
fordelar bland annat genom att den lokala politiken hade full radighet 6ver
produktionsresurserna och att det var relativt enkelt att skapa forutsatt-
ningar for en likvirdig behandling av alla medborgare. Monopolsituationen
uppfattades emellertid pa sikt rymma problem bland annat genom att incita-
menten till férnyelse och produktivitetsutveckling var svaga.

Problemen har motts pa manga olika sitt. Initialt dgnades stort intresse at
mojligheterna att skapa interna marknader via internprisséttning och etable-
randet av sa kallade bestéllar-utférarorganisationer. Bestillar-utforarmodel-
lerna dr idag pa vig att utmonstras som organisatoriskt ideal och internpris-
sittning halls i de flesta kommuner och landsting pa en mycket 1ag niva dven
om man inom sjukvarden alltjimt tillimpar olika typer av standardpriser
som grund for resurstilldelning, bland annat DRG”.

Istéllet har intresset allt tydligare dgnats at mer externa konkurrensmodeller
viaLOU eller LOV. Ett allt 6kande intresse har ocksa dignats at s.k. kompara-
tiv konkurrens, d.v.s. olika former av jamforelser. Inte minst har SKL genom
satsningen pa Oppna Jamforelser, kvalitetsregister, nationella brukar- och
patientundersdkningar etc. bidragit till denna utveckling. Intresset for dessa
bada arrangemang har fortsatt att utvecklas och ér fortfarande centrala ut-
vecklingsomraden i manga kommuner och landsting.

Not. 6. Skatteverket, skatternas historia.
Not. 7. DRG, diagnosrelaterade grupper.
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Kapitel 1. En bild av utvecklingen - bakgrund

Okat intresse fér medborgarnas inflytande

Landstingen och de stérre kommunerna har sedan linge en hog grad speciali-
serad verksamhetspersonal och dven en kader av administrativa tjinstemén.
I framfor allt de mindre kommunerna skottes ddremot stora delar avden primér-
kommunala verksamheten langt in pa 1960-talet av de fértroendevalda och
antalet anstéllda var fa.

I takt med att uppgifterna 6kade anstilldes allt fler administrativa tjinste-
min och olika grupper av specialutbildad verksamhetspersonal i bade kom-
muner och landsting. Pa grund av 6kade krav och dkad kunskap specialise-
rades personalen allt mer. Det utvecklades en stark professionell kultur. Pa
exempelvis socialhogskolor och lararh6gskolor har specialister genom sina
utbildningar fatt lira sig vad som uppfattas vara “ritt recept” for varje enskild
individ, ofta med stod i offentliga utredningar som definierade allt fran hur
manga kvadratmeter per barn som skulle finns vid forskolorna till hur en
psykiatrisk avdelning skulle drivas.

Utvecklingen gjorde att kvaliteten i den erbjudna verksamheten Gkade,
atminstone sett utifran de professionellas normer. Effekten blev emellertid
samtidigt att handlingsutrymmet for de fortroendevalda minskade. Detta var
inte minst patagligt nir de fortroendevalda avekonomiska skél behévde prio-
ritera mellan verksamheter och dra ned pa kostnaderna. Baksidan var ocksa
att medborgarna inte fick sa framtriddande betydelse.

I manga kommuner och landsting togs olika grepp for att forsoka fa ett
Okat fokus pa brukarna/patienterna. Kommundelsreformer prévades med
syfte att sikra att politiken kom nirmare medborgarna. Det blev ocksa van-
ligt att gora brukarundersokningar och att driva olika projekt som syftade till
att dndra organisationskulturen i en riktning dir medborgarna fick en mer
framtridande position.

Okat intresse fér ekonomi och kvalitativa resultat

I takt med att kommuner och landsting blev en allt storre del av samhalls-
ekonomin dkade kraven pa kommunernas och landstingens férméga att ha
kontroll 6ver sin ekonomi. Detta understroks under 1990-talet av behovet att
sanera den offentliga ekonomin. Det blev av detta skl viktigt att viinda pa pla-
neringsprocessen sa att det ekonomiska resultatet och skatteuttaget inte blev
en restprodukt utan en planeringsforutsiattning.

En av de viktigaste fordndringarna som genomférdes var att man inférde
rambudgeteringssystem. Det skedde ocksa en stark decentralisering av be-
slutsfattandet och detta parades med organisatoriska arrangemang som de-
finierade tydliga ansvar och till detta kopplades en tydlig ekonomisk uppfolj-
ning, d.v.s. en samtidig centralisering. I resursfragor ersattes alltsa fortroende
med ansvarsutkrivande.
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Kontroll av myndighetsutévande skulle i h6gre grad ske via redovisnings- och
uppfoljningssystem. Utvecklingen ledde till att man fick kontroll éver eko-
nomin. Utvecklingen innebar ocksa att en aterhallsam ekonomisk logik blev
en del av organisationskulturen, d.v.s. alla forvintades beakta ekonomiska
aspekter i sitt agerande. Da ekonomi primért ir ett medel och inte ett mal i
kommunal verksamhet har ocksa stort intresse dgnats at att finna metoder
och system som fangar de verksamhetsméssiga resultat man efterstrivade.
Malstyrning i kombination med system for verksamhetsuppfoljning som base-
rats pa kvalitetsindikatorer vixte fram som en dominerande modell.

Okat intresse for ledarskap och management

Det var inte bara den ekonomiska hanteringen som behovde utvecklas i takt
med att organisationerna véxte, utan hela ledningssystemet. Ledningssyste-
men hade under lang tid varit starkt préiglade av ett planeringsideal. Fanns
det bara tillgang till information sa kunde ritt beslut fattas. Successivt viixte
insikten att ledning av stora och komplexa organisationer inte bara handlar
om att fanga och hantera information utan ocksa om att skapa och arbeta med
olika incitamentssystem. Under framfér allt 1990-talet experimenterades
med olika organisatoriska arrangemang. Bolagsliknande férvaltning, resultat-
och balansenheter, bestillar-utforarorganisationer osv. Det experimente-
rades ocksi med olika former av beloningssystem. Aven om formerna finns
kvar pavissa hall ir dessa arrangemang inte lika framtriadande. Den stora och
vidmakthallna utvecklingen har istéllet varit den betydelse som tillmits le-
darskapskompetens i sig pa alla nivaer i organisation.

Utvecklingen har fortsatt efter NPM

Det har viickts en hel del kritik mot utvecklingen och vi skall dterkomma till
denna. Den samlade bilden dr emellertid att vi fatt en utveckling i de riktningar
som pekas ut ovan och att detta i allt viisentligt gett positiva effekter pa eko-
nomin i kommuner och landsting och pa kvaliteten som erbjudits medbor-
garna. Medborgarna far idag allt mer f6r den skatt man betalar! Utvecklingen
har ocksa fortsatt. Framfor allt har nagra utvecklingsspar varit tydliga under
2000-talet:

* Ett fortsatt stort intresse har dgnats at marknadslésningar. Utgangs-
punkten har emellertid till stor del forskjutits fran potentiella kostnads-
besparingar till att ge medborgarna valfrihet i meningen att de skall
kunna vilja mellan olika leverantorer. Den totala volymen verksamhet
som kops r fortsatt pa en relativt 1dg niva om vi ser till dess andel av de
sammantagna kostnaderna ca 12 % pa landstingssidan och ca 15 % péa
primidrkommunsidan. Ddremot har alternativa leverantorer fatt stort
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Kapitel 1. En bild av utvecklingen - bakgrund

genomslag inom vissa delverksamheter. Vart femte barn inom férskolan
gar hos privat utforare (20 %), var fjirde hemtjénsttimme utfors av privat
utforare (24 %), var fjirde gymnasist gar i fristdende skola (26 %), tva av
fem vardcentraler (42 %) bedrivs i privat regi och nistan hilften (45 %) av
samtliga besok i primédrvarden sker hos en privat utforare. Variationen &r
emellertid stor 6ver landet.

* Det 6kade inslaget av privata utforare har medfort att behovet av att
tydligt beskriva och kontrollera den service som erbjuds brukare/patienter
ocksa okar.

* Intresset for att stirka medborgarnas involvering har ocksa med 6kad
kraft fortsatt under 2000-talet. Aven hir har det skett ett skifte i fokus.
Fréan att initialt enbart finga upp synpunkter och erfarenheter via en-
kiter till att fora medborgardialoger och ocksa involvera brukare i sjilva
produktionen.

* Erfarenheterna av malstyrning ér inte odelat positiva. Den sammantagna
bilden ir att det vanligen formulerats for manga och for vaga mal. Malen
har i manga fall haft begrinsad inverkan pa den verksamhet som bedrivs.
Forutsittningen fér malstyrningsmodellerna har heller inte varit goda
genom att det saknats resultatindikatorer och att det dirmed varit svart
att f6lja upp hur vil man lyckas na de uppsatta malen.

* Under det senaste decenniet har det lagts mycket kraft pa att identifiera
och hitta sétt att méta. Idag finns det indikatorer inom manga, men inte
alla omraden. Det har ocksa gjort att underlagen for att jimfora resultat i
olika kommuner/landsting 6kat markant. Kravet pa en tydligare kvalitativ
redovisning har inte enbart vuxit fram pa behov i enskilda kommuner och
landsting. Det har ocksa funnits tydliga krav fran savil staten som andra
organisationer pa en 6kad transparens och en tydlig redovisning av hur
skattepengar anvinds.

* Civilsamhillet har alltid gjort viktiga valfardsinsatser. Det finns ocksa ett
stort intresse i kommuner och landsting att fortsétta utveckla samarbetet
med civilsamhillets organisationer. Det har dock inte varit enkelt att
finna samspelsformer. Vi kan konstatera att civilsamhillet inte i ndgon
storre grad fatt ett utrymme via valfrihetssystemen. Civilsamhéllesorga-
nisationerna dr mana om att markera sin roll och att inte uppfattas som
traditionella leverantérer. Fér narvarande pagar det ett utforskande av
andra samspelsformer sa kallade Idéburet Offentligt Partnerskap (IOP).
Aven nir det finns idéburna, icke vinstdrivande, organisationer pa en
konkurrensutsatt marknad dr upphandlingslagstiftningen ett hinder fér
att tillvarata de sirskilda mervirden som de star for, och som efterfragas
av brukaren/patienten.
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Kritiken mot NPM och utvecklingen inom sektorn

Som vi har beskrivit ovan har NPM varit en viktig inspirationskilla for den
utveckling som skett. Framfor allt var detta tydligt under 1990-talet. Under
2000-talet har visserligen en fortsatt utveckling av styrsystemen skett men
det har inte hindrat att NPM som grund for utveckling av lednings- och styr-
ningssystem i offentlig sektor har kritiserats. Framfor allt har manga forskare
fran lite olika utgangspunkter rest fragetecken runt utvecklingen. Men &ven
i den allminna debatten har fragor rests. Inte minst har olika foretridare for
verksamhetsprofessioner varit aktiva och kritiska till utvecklingen av profes-
sionernas dndrade situation. Ett aterkommande tema i kritiken &r att de an-
stillda och professionerna hamnat i klim mellan en 6kad vikt vid ekonomiska
aspekter och ett allt tydligare organisatoriskt ledarskap. Detta i kombination
med ett 6kat granskande upplevs ha lett till att den professionella friheten
begrinsats.

Forskare talar om att det stora intresset for att mdta och kontrollera har
lett till att ett granskningssamhiille vuxit fram. Den kritiken handlar bade om
att alla métningar driver fram en omfattande administration och att det som
méts inte alltid uppfattas vararelevant. En grundlidggande del i kritiken &r ett
ifragasittande av om kvantifierande métningar ér det bista séttet att virdera,
forsta och leda en kommunal verksamhet.

Ett omrade som rént stor uppméirksamhet dr olika former av ersittnings-
system. Debatten och kritiken mot NPM tog fart pa allvar niar DN publicerade
en rad artiklar som granskade effekter av ersittningsmodeller inom sjukvar-
den. Pa senare ar har en motsvarande debatt viickts inom dldreomsorgen déir
allt for detaljerade erséttningar kritiseras. Tillitsdelegationen har ocksa fatt i
uppdrag att se nirmare pa hur ersittningssystemen kan férindras.

Eniden allminna debatten omdiskuterad fraga ir den om organisationer
som drivs med vinstsyfte och som &r leverantérer i den kommunala sektorn.
Synen pa denna fraga skiljer sig mellan olika partier &ven pa lokal niva. Vi kan
konstatera att utvecklingen mot allt fler aktorer skett utan att ett tydligt ram-
verk utvecklats inom alla verksamhetssektorer. Intresset har primért legat pa
att fa in nya aktorer vilket medfort att det varit marknadens logik som blivit
den dominerande. Nu pagar en rad utredningar som ser éver ramverket. Bak-
grunden har bland annat varit synpunkter pa skiligheten av vinstuttag fran
skattefinansierad verksambhet, ett antal fall av konstaterade kvalitetsbrister,
samt att det via valfrihetssystem kommit in en del oseritsa foretag.

Vidare fors det en mer principiell diskussion av det kundbegrepp som ar
centralt i NPM. Manga har tyckt att kund inte hor hemma i kommunala sam-
manhang dd man uppfattat att det reducerar medborgarna och deras behov
till konsumenter av samhaéllsservice dar ingen hinsyn tas till 6vergripande
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Kapitel 1. En bild av utvecklingen - bakgrund

prioriteringar eller likviardighet. Kritikerna har ocksa menat att kundper-
spektivet inneburit att kommunens serviceroll lyfts fram och fatt en allt for
framtriadande roll pa bekostnad av kommunens roll som demokratiaktor.
Kommunens roll i att skapa legitimitet fér svara prioriteringsbeslut eller skapa
ett gemensamt sammanhallet samhélle riskerar att hamna i skymundan.

De fortroendevaldas roll har ocksa dndrats under de senaste decennierna.
Kritikerna hivdar att ledande tjinstemin fatt ett allt 6kande inflytande pa
bekostnad av de fortroendevalda. Det dr emellertid inte sjilvklart att denna
utveckling enbart hinger samman med att NPM lyft fram ett management-
perspektiv. Antalet fértroendevalda har under perioden blivit farre. De for-
troendevaldas roll har ocksa paverkats av att allt storre betydelse tillméts
medborgarna och deras enskilda virderingar bade i deras roll som medbor-
gare och i deras roll som brukare/patient.

Mycket av den kritik som riktas mot NPM och kommuner/landstings sétt
att arbeta med styr- och ledning har fangats upp i den Tillitsdelegation som
staten tillsatt. Utgangspunkten fér delegationens arbete ir att det beh6vs en
mer tillitsbaserad styrning. Tillitsbaserad styrning har i skrivande stund inte
getts en tydlig definition. Statskontoret har emellertid fors6kt fanga nagra
konkreta inneborder:

* Mindre av mal, regler och kontroll

+ Minskning av onddig administration

* Styrning med incitament, positiva drivkrafter, morotter

* Tilltro till professionens formaga

* Dialog mellan uppdragsgivare och uppdragstagare viktig del i styrningen

Fortfarande dr erfarenheterna allt fér begrinsade och system baserade pa en
tillitstanke allt for outvecklade for att man ska kunna uttala sig om vilken be-
tydelse den skulle kunna ha. Daremot ir tillit sjalvklart en viktig aspekt att
beakta i alla styrning- och ledningsfragor. Aven beredningen ser vikten av att
rikta styrningen mot mer tillitsbaserade former fér styrning.
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KAPITEL

Fyra fokusomraden

Programberedningen vill i forsta hand fokusera pa den lokala och regionala
politikens roll i styrningen. Beredningen har identifierat fyra omraden som
har central betydelse ur ett styrningsperspektiv.

Det handlar om att stirka

* Styrningens inriktning mot resultat och kvalitet

+ Brukarnas mdjligheter till inflytande

* Professionens/personalens handlingsutrymme

* Legala forutsiattningar for kommuner och landsting att utveckla
styrningen

Beredningen konstaterar att kommuner och landsting har ett brett uppdrag
med uppgifter som har olika férutséttningar och styrlogik. Beredningen viljer
att i forsta hand fokusera styrningen av verksamheter som erbjuder valfard,
dvs. vard, skola och omsorg. Dessa verksamheter upptar den stérsta delen av
kommunernas och landstingens driftsbudget och sysselsidtter huvuddelen av
dess personal samtidigt som den direkt eller indirekt engagerar stora med-
borgargrupper. Det ir diarfor inte ovéintat att diskussionen om styrning,
resultat och kvalitet, brukarnas inflytande, professionens handlingsutrymme
och formerna for den statliga styrningen fraimst kommit att gilla dessa verk-
samheter. Beredningen kommer att uppméirksamma styrningen av den kon-
tinuerliga verksamheten, snarare én den styrning som handlar om utbyggnad
(eller avveckling), dimensionering och lokalisering av vilfirdsutbudet.
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KAPITEL

Kvalitet och resultat ett
fortsatt utvecklingsomrade

Programberedningen stillde inledningsvis foljande fragor. Hur ska politiker
styra sa att verksamhetens resultat och kvalitet férbéttras? Vilka forhall-
ningssitt i styrningen stodjer en positiv utveckling av kvalitet och resultat?

Beredningens slutsatser

Programberedningen anser att

* Den fortsatta inriktningen ska leda till att mal- och resultatstyrningen
utvecklas vilket innebir att SKL ska stédja medlemmarna i deras arbete
med att mita, analysera och anvéinda data i verksamhetsutvecklingen.

+ SKL skaverka for att utveckla styrsystem som innebér begransning av
kontrollerande och processinriktade data till férman for resultatmétt som
kan anvéndas i lokalt férbattringsarbete.

* SKL ska stodja medlemmarnas arbete med att identifiera verksamheter
med svaga resultat och 1ag kvalitet samt vara stod i deras forbittringsarbete.

* SKL ska stodja medlemmarnas arbete for att utveckla en mer jaimlik och
likvérdig vilfard for de grupper som idag far ett simre utbyte av verksam-
heterna.

* SKL ska ta initiativ till att utveckla matt och indikatorer for resultat och
kvalitet inom verksamheter dér sadana saknas.
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Vad innebér resultat och kvalitet

Vélfarden syftar till att tillgodose olika individuella och samhélleliga behov.
Under flera decennier har mal- och resultatstyrning® varit den etablerade
styrformen inom savil stat som kommuner och landsting.

Begreppet resultat handlar i detta ssmmanhang om méaluppfyllelse, dvs.
effekter och utfall av en tjinst - t.ex. patienters hélsa, elevers kunskaper osv.
Det har alltsa en helt annan innebord én det ekonomiska resultatmatt som
anvinds i foretag och nér det géller kommunernas ekonomi.

Begreppet kvalitet beskriver en tjinsts egenskaper och handlar om dess
virde for i forsta hand den som brukar tjdnsten. Men kvalitetsbegreppet har
flera dimensioner och det har gjorts atskilliga férsok att beskriva dess inne-
bord®. Forst och frimst handlar det om vilka resultat man uppnar genom en
viss verksamhet. Skolan ska bl.a. utveckla elevernas kunskaper och fiardig-
heter och frimja deras personliga utveckling, hilso- och sjukvarden syftar till
god hilsa och socialtjénsten ska framja manniskors ekonomiska och sociala
trygghet, deras aktiva deltagande i samhillslivet och utveckla enskildas och
gruppers egna resurser.

Det dr ocksa av stor vikt hur verksamheterna bedrivs och utformas utifran
vissa grundldggande virderingar och forhallningssdtt. Utbildningen ska
utformas i enlighet med grundldggande demokratiska viarderingar och de
miinskliga rittigheterna, hilso- och sjukvarden ska ges med respekt f6r min-
niskors lika viirde och socialtjinsten ska bygga pa respekt for ménniskors
sjalvbestimmande och integritet.

Vidare ska verksamheterna kunna fordelas utifrdan ménniskors behov och
medverka till att utjimna skillnader. Skolan ska erbjuda en likvirdig utbild-
ning och striva efter att uppviga skillnader i elevernas forutsattningar att till-
godogora sig utbildningen. Hilso- och sjukvarden ska ges pa lika villkor for
hela befolkningen och den som har det storsta behovet ska ges foretride till
varden. Socialtjinsten ska frimja ménniskors jamlikhet i livsvillkor.

For den som har det yttersta ansvaret for en verksamhet ar darfor kvali-
tetsdimensionerna resultat, virderingar och férdelning viktiga att beakta nir
man utformar sina styrsystem. Kvalitet och resultat maste bedémas utifran
syftet med verksamheten. Da behover man dels beakta vad som sker i motet
mellan den enskilde som brukar tjdnsten och den personal som utfér den.
Men man far inte glomma att folja resultat och effekter av tjinsten. Exempel-
vis kan inte en felaktigt behandlad &komma som far livslanga konsekvenser
for den enskilde uppvégas av gott bemotande i stunden.

Not. 8. Denna rapport anvénder ibland begreppet malstyrning (som varit vanligast i kommuner och
landsting) och ibland mal- och resultatstyrning (som &r det egentliga begreppet). Innebérden
ar dock densamma.

Not. 9. Jfr SOU 2016:78, s. 251-253.
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Kapitel 3. Kvalitet och resultat ett fortsatt utvecklingsomrade

Olika perspektiv pa kvalitet

Olika intressenter har olika perspektiv pa vad man menar med god kvalitet.
Brukaren, staten, professionerna och medborgare har alla sina varierande
perspektiv.

Som professionell utévare (t.ex. larare, likare, socionom eller sjukskoterska)
paverkas synen pa kvalitet av yrkesutbildning, erfarenhet och branschkunskap.
De professionellas uppfattning och kunskap ér inte alltid densammaellerilinje
med det som brukaren, lagstiftaren eller politiken efterfragar eller vill ha.

Som brukare paverkas den upplevda kvaliteten av den egna livssituationen,
avbemotande, avforvintningar och avmojligheterna att paverka. Upplevelsen
for brukaren kan skilja sig fran vad medborgaren i genomsnitt anser eller vad
nirstaende tycker. Av den anledningen behover verksamheterna férvissa sig
om vad den enskilde brukaren uppfattar som god kvalitet.

Statens roll dr att ange nationella méal och utforma riktlinjer for lagregle-
rade verksamheter. Regleringen anger statens férvintningar pa vilka resul-
tat som ska uppnas och dess syn pa vad som ska betraktas som god kvalitet
och vad principen om likvirdighet innebar for en viss verksamhet. Statliga
sektorsmyndigheter har bl.a. till uppgift att granska och kontrollera att kom-
muner landsting och regioner utfoér sina uppdrag i enlighet med statens reg-
lering,.

Lokalt ansvariga politiker har ett sjdlvklart intresse att erbjuda tjdnster
av god kvalitet och samtidigt vara kostnadsmedvetna och kunna gora priori-
teringar. Det handlar om att skapa tillit till att kommunen, landstinget eller
regionen klarar av sitt uppdrag och att begrénsade resurser i form av skat-
ter och avgifter hanteras effektivt. Det dr samtidigt viktigt att leva upp till
nationella mal och riktlinjer. De fortroendevalda ska viga samman den egna
erfarenheten och ideologiska 6vertygelsen med kunskap om brukarnas och
medborgarnas behov samt de professionellas kunskap om verksamhetens ut-
maningar. Det handlar om att balansera olika perspektiv nir de fattar beslut
som medborgarna ska kunna utkréva ansvar for.

Mal- och resultatstyrning - en bakgrund

Mal- och resultatstyrning har varit en vil etablerad styrprincip i svensk offent-
lig sektor under flera decennier och fatt stort genomslag. Samtidigt har det
funnits en omfattande och i flera avseenden befogad kritik mot tillimpningen.
Malen har ibland varit alltfér allméant formulerade f6r att ha en styrande
effekt och ofta handlat om resurser och aktiviteter snarare &n om vad som ska
astadkommas. Och &ven dar det funnits mal som angivit 6nskat resultat har det
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manga ganger saknats matt och metoder for att méta och beskriva detta. Det
ir inte ovanligt att mal och indikatorer formuleras for sidant som inte ligger
iuppdraget eller gar att paverka.

Utifran behovet av att kunna beskriva och éppet redovisa vad som astad-
koms initierades sa smaningom ett omfattande arbete med att ta fram meto-
der for att mita resultat och kvalitet inom kommunernas och landstingens
verksamheter. Tanken var att data om verksamheternas resultat skulle vara
tillgingliga och kunna presenteras for medborgarna och driva pa arbetet med
kvalitetsutveckling.

Genom bl.a. Oppna jaimférelser och Kommunal kvalitet i korthet stirktes
kunskaperna om vad som kom ut av verksamheten. Dessa redovisningar
synliggjorde savil framgangsrika resultat som problem och férbéttringsom-
raden. De gav ocksé underlag fér dialoger mellan politiken och foérvaltning,
medborgare och brukare. Jimforelserna ledde bland annat till att intresset
forskots fran resurser och organisatoriska fragor till resultat och kvalitet
inom verksamheterna.

Da jamforelser synliggor skillnader mellan kommuner respektive lands-
ting har det blivit mojligt och populéart att uppritta rankinglistor fér olika
verksamhetsomraden. Rangordningen har skapat ett medialt intresse - inte
minst bland medier som tédcker kommuner eller landsting som hamnat hégt
eller lagt i en viss ranking. Men ofta blandas resultatmatt med uppgifter om
resurser och organisatoriska forhallanden som bedéms viktiga av den aktor
som star bakom en viss ranking.

Det ir inte alltid som det framgar nér rankingen bygger pa ojimférbara
storheter eller utgar fran olika partsintressen. Risken ar darfor stor att ran-
kingen kan ge en skev bild av verkligheten genom att sma skillnader presen-
teras som stora eller att forenklingar sker av komplexa samband. Ytterligare
enrisk dr att kommuner och landsting i h6gre grad riktar sina anstriangningar
mot att forsvara eller bortforklara sin position pa en rankinglista istillet for
att grundligt analysera resultaten och ddrmed ligga grunden for ett aktivt och
langsiktigt utvecklingsarbete. Darfor dr det viktigt att sla fast att jamforelser
forst och framst ar ett verktyg for lirande pa verksamhetsniva.

Att styra mot resultat och kvalitet - vad kravs?

Ny kunskap, nya metoder men ocksa nya forvintningar har paverkat en ut-
veckling av vilfiardens utbud och innehall. Redan under 1960-talets rekordar
myntade statsminister Tage Erlander uttrycket ”de stigande férvéintningarnas
missndje”. Han konstaterade att utbyggnaden av vilfiarden inte innebar att
medborgarna skulle slé sig till ro darfor att de i olika avseenden fatt det bittre.
Istéllet skapades forvintningar pa fortsatta framsteg.
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Kapitel 3. Kvalitet och resultat ett fortsatt utvecklingsomrade
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Mal- och resultatstyrning kréver kunskap

Om det ska vara mojligt for fortroendevalda att styra behéver de kunskap om
bade behov och forvintningar. Likasa behovs kunskap om verksamhetens
styrkor och brister. I annat fall gar det inte att skilja framgangar fran miss-
lyckanden. Da kan man inte veta hur utvecklingen ser ut nir det géller ex-
empelvis kunskapskraven i skolan eller tillgingligheten i primérvarden. Det
krévs bilder av om de dldre har ett bra boende i livets slutskede, om den bli-
vande barnaféderskan blir sékert och tillitsfullt omhéndertagen eller om den
som har en funktionsnedsittning far ett relevant stod for ett viardigt liv. Ge-
nom att méta far vi ocksa kunskaper om kvalitetsskillnader som exempelvis
beror pa kén eller socioekonomi.

For att fa en god bild av verksamheternas kvalitet behover savil politiker
som forvaltning matt som &r stabila 6ver tid och som visar verksamhetens re-
sultat. Dessa matt formuleras utifran verksamhetens syfte och med utgangs-
punkt fran brukares perspektiv pa vad som ir god kvalitet. Tillgangen till ge-
mensamma matt och indikatorer gér det majligt for kommuner och landsting
attjamfora sig med andra och att jaimfora egna enheter samt att dra slutsatser
utifran jaimforelserna.
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Behovet av kvalitativa resultatmatt géller samtliga verksamheter. Fortfarande
saknas dock sadana matt for vissa verksamheter. Det giller exempelvis f6r-
skoleverksamhet, individ- och familjeomsorg, teknisk verksamhet, omsorg
for personer med funktionsnedsattning mm. Men &ven fér verksamheter med
god tillgang till resultatmatt kan viktiga delmal vara svara att fanga i métning,.
Orsaken ar att vissa typer av resultat dr betydligt svarare att méta dn andra.
Det dar exempelvis littare att beskriva elevernas kunskapsresultat &n deras
personliga utveckling.

Madtandets baksida

I dagens debatt framfors kritik mot att métandet har blivit alltfér omfattande.
Kritiken handlar bl.a. om att uppgiftsinsamling tar bade tid och kraft av verk-
samheterna som hade kunnat anvindas bittre. Dessutom anser kritikerna att
vi ofta méter det som ar enkelt att méta och dirmed miter fel saker. Det fram-
fors dven att en allt for omfattande métning skapat en kontrollkultur som
kiannetecknas av misstro. Det finns starka skil att ta denna kritik pa allvar.
Aven om man behéver samla in uppgifter for att kunna méta och utvirdera
resultat sa &r inte all insamling av data av godo. Den storsta delen av de data
som samlas in handlar inte om verksamhetens resultat utan om resurser och
prestationer. Dessutom kommer en stor del av uppgifterna 6verhuvudtaget
inte till anvindning. Detta &r inte acceptabelt. For att métandet ska fungera
som ett effektivt styrmedel finns darfor starka skél att granska och utviardera
matt, midtmetoder och datainsamling och att rensa bort det som inte behovs.
Det behovs en forskjutning fran kontrollerande prestationsmatt till resultat-
matt som kan anvindas i lokalt férbattringsarbete.

Balansera skilda perspektiv

Vi har tidigare beskrivit att olika aktorer har olika syn pa vad som &r kvalitet
och resultat. Den lokala politikens roll ir att viga samman och skapa en hel-
het utifran dessa olika perspektiv. Staten ansvar for likvirdigheten s6ker
genom lagstiftning och andra styrmedel tydliggora sitt uppdrag. Det betyder
att nationella mél och riktlinjer dr utgangspunkter for lokala mal i kommuner
ochilandsting samtidigt som den kommunala sjélvstyrelsens principer inne-
béar att det maste finnas ett betydande utrymme for anpassning efter lokala
forutsidttningar och ambitioner. Det 4r upp till kommuner och landsting att
utnyttja detta utrymme och att genomféra de anpassningar som leder till god
kvalitet.

Med insikt om att kvalitet bygger pa virderingar hos enskilda eller grup-
per blir det nédvandigt att verksamheterna tar tillvara brukarens perspektiv
i styrningen. De flesta kommuner och landsting har system for att hantera
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synpunkter och klagomal samt att genomféra brukar- och medborgardialoger,
fokusgrupper och undersokningar av olika slag. Men det récker inte att bara
lyssna eller fraga. Mjuka subjektiva data behéver kompletteras av harda ob-
jektiva data om verksamhetens kvalitet och resultat och man behover sidkra
att grupper och individer som har sdmre férutsiattningar att framféra sina
asikter och erfarenheter aktivt s6ks upp. Brukarorganisationer kan bidra med
en samlad bild av situationen for en specifik brukargrupp.

Fran kontroll till dialog

Mal- och resultatstyrning som ideal innebar att ansvar och befogenheter de-
centraliserades. Genom att bryta ner de politiska malen skulle en fungerande
styrkedja skapas sa att alla nivaer forstod och omfattade den politiska viljan
och agerade utifran den. Men, tidigare avsaknad av resultatmatt att styra pa,
6vertro pa att det politiska budskapet nadde 4dnda ut i organisationen i kom-
bination med ledningens osékerhet om vad som egentligen hinde i verk-
samheterna ledde bland annat till omfattande kontrollsystem med 6kad
administration som f6ljd. Detta maste fériandras! Det ar av stor betydelse att
professionen ges ett stort handlingsutrymme. Medarbetarnas kompetens
och engagemang ir nédvindiga forutsittningar for att uppna goda resultat
- isynnerhet inom verksamheter dir kvalitet huvudsakligen uppstar i métet
mellan medarbetare och brukare.

Politiken maste kunna utga fran att férvaltningen bedriver verksamheten
utifran mal och riktlinjer, bésta tillgidngliga kunskap och med god ekonomisk
hushallning. Dialoger kring resultatuppfoljning ger politiken en bild av om
verksamheten utvecklas at ritt hall. Medarbetare i verksamheten behéver
ocksa en uppsittning matt och indikatorer, som inte alltid 4r desamma som
for politiken, for att veta om deras insatser paverkar verksamheten i énskad
riktning. Det kravs dialoger i olika skeenden av styrprocessen for att t.ex.
stdimma av att ratt forutsittningar finns eller att réitt bedémning av behoven
gjorts.

Forvaltningsledningen ska bista de fértroendevalda genom att skapa goda
forutsittningar att styra. For det krévs underlag som kartlagger behov, effekter,
redovisning och analys av resultatutveckling med jamforelser. Strivan ska
vara att politiken kinner sig trygg med den kunskap de far och kan svara upp
infér medborgarna. Regelbundna dialoger med medborgare och brukare om
kvalitet och resultat dr nodvindiga for att veta om tjanster och service till-
godoser behoven.

Beredningen kan konstatera att de senaste decenniernas har genererat
en rad erfarenheter av mal- och resultatstyrning som ér viktiga att beakta
framo6ver och kan bl.a. se att fungerande mal och resultatstyrning forutsitter:
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* Mal som utgar fran verksamhetens syfte, faktiska forhallanden och som
tydliggor vilka resultat som forviintas uppnas inom olika verksamheter.

* Matt och indikatorer som gor det mojligt att faststilla i vilken utstrick-
ning som malen har uppnatts.

* Jamforelser och analys av resultat for att s6ka orsaker och fatta beslut
om metoder och strategier for att astadkomma forbéttringar av kvalitet
och resultat.

* Dialog med savil brukare som professioner i olika skeden av styrprocessen,
bade for att ta del av deras bild av vad som &r god kvalitet, deras syn pa
vilka férandringar som krivs och om malen ir relevanta.

Kvalitet och likvardighet

Det finns sedan linge en uttalad ambition fran statens sida att medborgarna
ska erhalla en likvirdig vilfird. Men innebérden i begreppet likvirdighet dr
langt ifran sjalvklar. Manga ganger ses skillnader i resurstilldelning, perso-
naltdthet, kompetensniva och andra organisatoriska faktorer som tecken pa
bristande likvirdighet. Ansvarskommittén definierade istéllet principen om
likvardighet som att en offentlig tjdnst ska vara av lika virde for alla medbor-
gare oavsett alder, kon, ekonomiska férutsittningar eller bostadsort'’. Dir-
med fokuserade man pa medborgarens utbyte av en tjinst och inte de insatser
som krévs for att utfora tjansten. Likvardighet innebar dock inte att utbytet
av de tjanster som utfors i olika kommuner eller landsting maste vara iden-
tiskt lika. Men utbytet behover dnda vara nagorlunda lika eller jimférbart.
Begreppet likvirdighet innehéller &ven ett kompensatoriskt perspektiv. Savil
inom utbildning som hilso- och sjukvard finns ett uttalat krav pa att den som
har simre forutsiattningar eller stérre behov ska kunna ta del av mer omfat-
tande insatser. Kommunen eller landstinget maste gora olika fér att det ska
bli likvérdigt.

Det dr mot denna bakgrund en svar och komplicerad uppgift att reda ut vad
som krivs for att olika valfardstjanster ska kunna betraktas som likvirdiga.
Ett sitt 4r att fraga sig vilka skillnader som &r acceptabla och vilka som inte
ir det. Denna fragestillning har bl.a. diskuterats av SKL:s programberedning
Hur olika far det bli?" Utifran en genomgang av kvalitetsskillnader inom olika
verksamhetsomraden formulerade beredningen nagra kriterier fér nér skill-
nader dr godtagbara respektive icke-godtagbara.

Not. 10.  Hallbar samhaéllsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10), s. 81-82.
Not. 11.  Hur olika far det bli? Slutrapport. SKL 2014. Beredningen kallades "olika-lika-beredningen”.
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Godtagbara eller icke godtagbara skillnader

Olika-lika-beredningen ansag att skillnader ir godtagbara om de har uppkom-
mit genom medvetna politiska prioriteringar som speglar medborgarnas prefe-
renser, ir uttryck for att olika kommuner kommit olika langti att utveckla och
forbéttra sin verksamhet eller beror pa att forutsidttningarna varierar mellan
olika kommuner respektive landsting. Diremot ansag inte beredningen att
skillnader ar godtagbara om de avser livsavgérande eller for livskvaliteten
centrala insatser, om de innebér att enskilda individer far uppenbart simre
service inom viktiga omraden eller om det inte finns genomtéinkta motiv eller
forklaringar till skillnaderna.

Synen pa skillnader behéver nyanseras

Olika-lika-beredningen ansag vidare att synen pa skillnader behéver nyanseras.
Skillnader &r ofrankomliga och ofta positiva eftersom de speglar att medbor-
garna har olika uppfattningar om hur verksamheten bor utformas och att in-
dividuella behov varierar. Dessutom ir de en f61jd av att nagra kommuner och
landsting forbéttrar sina resultat mer och snabbare édn andra. Med ett alltfor
starkt fokus pa att skapa likformighet ar risken stor att man himmar lokal
utvecklingskraft och initiativformaga.

Programberedningen menade inte att man skulle nonchalera allvarliga
skillnader men argumenterade for att man forst och framst borde stréva efter
att forbéttra svaga resultat. Vidare konstaterades att skillnaderna inom en
kommun eller ett landsting ofta var stérre &n skillnaderna mellan dem.

Reflektioner

Miita med mdtta

Det ar ett grundldggande krav att kunna beskriva for medborgarna hur kvali-
tet och resultat i offentligt finansierade verksamheter utvecklas och vad de far
for skattepengarna. Men méngden data som savil staten som den kommunala
sektorn samlar in har vuxit kontinuerligt och merparten handlar om resurser
och prestationer istillet for om resultat och kvalitet. Risken &r ddarmed stor
att detta skymmer sikten och tar tid fran viktigare saker utan att man kan vara
siker pa nyttan. Hiar behover stidas!

Men, kritiken mot 6verdriven métning far inte leda till att vi avstar fran att
maéta. Utan métning vet vi inte om verksamheten utvecklas i riatt riktning. Det
blir ocksa svart att fora dialoger med berérda om maluppfyllelse och kvalitet.
Dessutom finns fortfarande stora verksamhetsomraden dér vi &nnu inte pa
nationell niva lyckats beskriva vad som &r goda resultat.
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Forutom att stida bland mal och matt krévs ocksa 6versyn av styrsystemet i
sin helhet. Styrningen maste fokusera pa att minska den administrativa bérda
som f6ljer av komplexa regelverk, uppfoljning, redovisning och kontroller
och som stjil tid och kraft fran det egentliga uppdraget och belastar savél led-
ning som chefer och medarbetare.

Styra och leda en stor organisation

Det finns en idealbild om en effektiv styrkedja dér alla agerar i enlighet med
den politiska viljan formulerad i ett antal mal. Denna logik har dock visat sig
svar att forverkliga och det finns diarfor anledning att reflektera 6ver vilka
forutsattningar som krévs for en vl fungerande kommunal styrning. Vi har
tidigare ndmnt behovet av fiarre och tydligare styrsignaler med en starkare
inriktning mot resultat och kvalitet.

I stora organisationer kan man inte férvinta sig att varje medarbetare ska
kinna till och uppfatta alla politiska mal. Ddremot méaste var och en vara
inforstddd med de mal som man sjilv ska bidra till att férverkliga. Hir har
chefers forutsittningar att leda sin personal stor betydelse. Antal understilld
personal, tillgang till verksamhetsnira administrativt st6d har uppmérksam-
mats som viktiga faktorer for att chefer ska kunna utéva sitt ledarskap.

Kvalitet leder till 6kad legitimitet

Kommuner och landsting har ett omfattande och komplext nationellt
vélfardsuppdrag. Samtidigt har man ett uppdrag fran sina medborgare att
forbéttra resultat och kvalitet utifran lokala behov och forutséittningar. Det dr
sdrskilt viktigt att ta itu med brister och att forbéttra oacceptabla nivaer. Hur
vdl man lyckas har en avgérande betydelse for att motverka statlig detaljstyr-
ning och stérka tilliten och legitimiteten for det lokala sjilvstyret. Darfor ar
det nodviandigt att regelbundet f6lja och redovisa utvecklingen och att skapa
forutsiattningar for verksamheterna att forbattra kvaliteten. I det arbetet be-
hover intressanta och framgangsrika exempel lyftas fram och spridas.
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KAPITEL

Brukarnas inflytande

Programberedningen anser att brukarens inflytande méste paverka styr-
ningens utformning framéver. Den 6kade tillgangen till information och
med 6kad individualisering blir det nédvandigt for politik och verksamhet
att tolka av behov och utveckla tjinster i dialog med brukare. Programbered-
ningen vill darfoér diskutera och belysa féljande fragestillningar: Hur behover
styrningen utformas sa att vi tar vara pa brukarnas kunskaper om sina egna
behov? Hur stiarker vi brukarnas inflytande och delaktighet nér det géller ut-
formningen av verksamhet och tjénster?

Beredningens slutsatser

Programberedningen anser att

* SKL ska stodja en utveckling dér styrningen utformas sa att brukarna
och deras organisationer involveras i savil utformning, utférande och
uppféljning av tjinster sa att deras erfarenheter och kunskaper tas
tillvara pa ett systematiskt sitt.

+ Politik och férvaltning har ett sarskilt ansvar for att enskilda eller grupper
av brukare som har en svag stéllning erhaller ett starkare inflytande.

Fran brukaren i fokus till brukarens fokus

I kommuners och landstings styrdokument och i lagstiftning ges brukare
eller patienter i de flesta fall en central roll i styrningen. ”Vi ska ha brukaren,
patienten eller kunden i fokus” ir en vanligt aterkommande skrivning i lokala
styrdokument. Kraven pa att kunna redovisa vilket virde som verksamheterna
astadkommer utifran brukarens behov har de senaste decennierna lyft fram
brukaren.
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Fran brukaren i fokus till brukarens fokus ar ytterligare en perspektiviorflytt-
ning som innebdr att brukare inte bara ses som passiva mottagare av service
och tjianster. De maste ocksa erkéinnas som potentiella resurser med kunskap
och erfarenheter som kan bidra till helt nya och effektivare I6sningar. Samtidigt
kan 6kat engagemang bidra till 6kat ansvarstagande. Med brukarens fokus ska
brukaren ses som en aktiv medspelare.

Brukare som aktiva medskapare

Iboken ”Patienter och brukare som aktiva medskapare”'? redovisas tva huvud-
argument till varfér man behéver utveckla verksamheter mot en ny syn pa
brukare och patienter. Det ena ar att det finns en erfarenhetskunskap som
kan anvidndas for att 6ka triffsikerhet och kvalitet i olika valfardstjanster
och att den som far del av tjinsten ofta kan bidra till battre resultat genom
en egen insats. Det andra huvudargumentet handlar om att dagens brukare
och patienter i hogre grad n tidigare kriver att fa paverka. Manga ar palédsta
och kinner till aktuell forskning eller behandlingsmetoder som praktiseras.

Boken lyfter &ven upp nagra dilemman nér det géller brukares inflytande.
Det handlar dels om att starka brukare kan géra ansprak pa att sjilva foretriada
”folkviljan” och dels om att grupper som inte deltar i politiska beslutsprocesser
kan fa sta tillbaka till forméan for starkare och mer vilorganiserade brukar-
grupper. Det handlar siledes om risken for att medborgare med ett starkt
egenintresse inom ett visst omrade ges storre inflytande 4n de som inte har
samma engagemang och att starka brukargrupper far inflytande pa bekostnad
av svagare grupper eller individer.

Bokens titel, ”Brukaren och patienten som aktiva medskapare” antyder
att vi i hogre grad bor individanpassa tjanster och i mindre grad standardi-
sera dem. Likvirdiga offentliga tjéinster uppnas genom att vi gor olika. Manga
tjanster i kommuner och landsting &r idag standardiserade och huvudsak-
ligen utformade utifran organisationens och professionens tolkning av vad
som fungerar bist. Brukarna utgor dock en heterogen grupp med varierande
behov. Standardisering riskerar darfor att leda till att alla som avviker fran ett
genomsnittligt behov riskerar att fa antingen mer eller mindre &n de behéver.

Magnus Karlsson'?, docent och forskare vid Ersta Skondal hogskola menar
att det synsitt maste 6verges dir brukaren visserligen ér i fokus men samti-
digt passivmottagare av en tjinst som ges av en kunnig specialist. Den hierar-
kiska ordningen i det synséttet har utmanats av tankar om medborgarskap,
valfrihet och om att brukaren har egen kunskap om sig sjilv och sina férmagor.
Forutsittningarna for aktiva brukare har dndrats genom utbildning och inte
minst genom tillgangen till information.

Not. 12 SKL, 2014.
Not. 13.  Brukarnas inflytande, SKL rapport 2016.
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Magnus Karlsson, tar som exempel upp den tillimpade sa kallade evidensba-
serade praktiken (EBP) som ska genomsyra den ménniskovardande offentliga
praktikeniSverige. Den innebir att insatserna ska grundas i basta tillgdngliga
vetenskap, definierad som professionell erfarenhet och vardet fér brukaren.
Karlsson menar att det inte 4r gott nog eftersom brukaren kan bidra med mer
an virden eller 6nskemal. Brukaren kan ha en egen form av kunskap som
bygger pa erfarenheter fran det aktuella omradet. Det kan exempelvis handla
om att brukaren kan upptécka helt nya 16sningar pa gamla problem.

Inflytande, medverkan och reell makt

Brukarfokus, brukarinflytande, brukarmedverkan, brukarmakt och medska-
pande ir nagra exempel pa den begreppsflora som utvecklats i sammanhanget.
Om man i diskussionen utgar fran vilken reell makt en brukare har i en given
situation kan man enligt Magnus Karlsson kanske bringa viss klarhet. En
brukare kan ha inflytande utan medverkan, medverkan utan makt men ocksa
reell makt. Ddrmed inte sagt att reell makt i alla ldgen &r det som ska efterstra-
vas. Sannolikt har ocksa karaktiren pa tjansten betydelse fér behovet av in-
flytande. Enkla tjanster kriver lagre grad av inflytande dn komplexa tjénster.
Nir det exempelvis giller sophdmtning sa &r man antagligen n6jd om soporna
hémtas i utlovad tid och kénner inget behov av inflytande. Daremot har dldre
brukare med vissa funktionshinder ett betydligt storre behov av inflytande
over sin situation. Brukarens reella inflytande och makt kommer i sadana
situationer att vara starkt beroende av personalens bemétande och férhall-
ningssatt.

Ett annat sitt att diskutera brukarinflytande sker inom det som kallas
personcentrerad vard. Man menar att patienten ska inga i ett partnerskap med
profession och forskning dir alla har jimbordiga roller. Ett starkt argument i
den personcentrerade varden ir att vi inte har rad att avsta fran att anviinda
brukarens kunskap. Tjanstedesign ir ytterligare ett begrepp som pa senare ar
anvinds i offentlig sektor. Innebdrden ir att 6kade kunskaper om brukaren
och brukarens forutsittningar anviands for att utforma service och tjanster
pa ett helt nytt sétt.

Brukare kan ha inflytande pa alla nivaer, alltifran organiserat kollektivt in-
flytande dér brukarorganisationer kan ha en viktig roll till dagligt individuali-
serat inflytande. Vid exempelvis ett enskilt virdmote pa en mottagning kan
brukaren goras delaktig i forberedelser, tidsbokning och kommande behand-
ling. Pa landstingsniva kan brukaren via exempelvis brukarpaneler bidra till
att utveckla kunskapen om resultat och vad som kravs fér en positiv utveck-
ling. Den kunskap som brukaren férmedlar kan pa aggregerad niva paverka
den nationella kunskapsutvecklingen.
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Utveckling av medborgardialog i styrning och ledning anvinder sig av den
sa kallade “dialogtrappan” for att tydliggora vilket inflytande olika former av
dialog ger medborgaren. Med viss modifiering skulle den d&ven kunna anviandas
som ett stod nér vi resonerar om brukares inflytande. I varje steg finns potential
for 6kat inflytande.

* Information - for att kunna vara delaktig och fa inflytande behover
brukaren vara vil informerad och ha mojlighet att ta till sig kunskaper
om den fraga som ska behandlas.

+ Konsultation - innebir att ge brukaren majlighet till att ta stéllning till
vilket alternativ de tycker dr mest limpligt f6r en aktuell fraga. Har utgar
man fran fardiga och ofta standardiserade alternativ som ir beredda av
forvaltningen och godkénda av de fértroendevalda.

+ Dialog - har har brukare mojlighet att mota andra for att féra dialog om
en aktuell fraga. Utgangspunkten &r att brukaren ska kunna féra fram
sin asikt och argumentera f6r sin syn pa fragan. Grunden ir att man inte
behover na konsensus.

* Delaktighet - innebdir att brukaren deltar under en ldngre tid och dr med
i en utvecklingsprocess fran ett vitt papper till firdigt férslag om l6sning.
Deltagandet blir pa en djupare niva.

* Medskapande - innebar att brukarens kunskap och erfarenheter har en
avgorande betydelse och att brukaren har reell makt genom att deltai
savil utformning som utférande och utvirdering av tjinsten.

FIGUR 1. Dialogtrappan

Medskapande
Delaktighet
Dialog
Konsultation

Information

Infor de beslut som ska fattas, tjanster eller service som ska utformas eller utféras bér man ta stallning
till hur man kan majliggéra brukarnas inflytande. Trappan kan vara ett stdd nar man ska ge en bild av
olika nivaer for inflytande och med hansyn tagen till karaktaren pa tjansten. Trappan kan anvéndas bade
nar brukaren &r individ eller representeras av en brukarorganisation.
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Missnéje med inflytande

Brukare ir en heterogen grupp. Allt ifran de som &r villinformerade och an-
ser sig ha inflytande till de individer eller grupper som inte ir aktiva och som
har sma eller inga férvintningar pa offentlig vilfird. Historiskt har brukaren
intagit en relativt passiv roll i relation till utféraren. Detta blir synligt i manga
styrdokument dér vi kan ldsa att brukaren ska kdnna sig delaktiga eller uppleva
att de kan paverka sin situation.

Det finns indikationer pa att brukare i Sverige vid en internationell jaimforel-
sevis inte 4r ndjda med det inflytande som erbjuds idag. I den sa kallade THP-
studien'4, som skildrar befolkningens erfarenheter i métet med varden, kon-
stateras simre resultat 4n i jamfoérda linder. Enligt Vardanalys'> ar resultatet
en niarmast “alarmerande ldsning”. Tillgang till information 4r 1ag, patientens
forutsiattningar att ta en aktiv roll i varden ar simre, personalen lyckas inte
informera begripligt osv. Den nationella patientenkiten som skickas ut av
SKL ger bekriftar bilden dven om den ger en nagot mer positiv bild. Inom
socialtjansten har SKL genomfort en pilotundersékning i 30 kommuner. Dar
stilldes fragor om den enskildes mojlighet att ha inflytande och paverka den
hjélp de fatt. Mellan 60 till 70 procent sa att de var nojda vilket innebér att 30
till 40 procent inte var det.

Pa flera hall i landet har verksamheter sett behovet av att utveckla roller
och ansvar och provat att involvera brukare pa ett nytt sétt. Intressanta erfa-
renheter dr att utformningen av tjinsterna férédndras och personalens arbets-
sitt paverkas darollerna forindrats. I vissa fall har personal reagerat negativt.

Vi vet att vilfiarden inte nar alla. Skillnader i hilsa, livsldngd etc. dr kinda
och dokumenterade som en av var tids stora utmaningar. Vi vet ocksa att det
forekommer “icke godtagbara”! skillnader i tjdinsternas kvalitet, skillnader
som inte forklaras av olika férutsittningar eller medvetna prioriteringar. Har
behover brukarens roll stirkas, bade individuellt och strukturellt.

Reflektioner

Strukturella eller kulturella hinder

Aven om det idag finns en 6kad insikt om att brukaren med sin unika kunskap
och erfarenhet dr en potential i arbetet med att utveckla tjanster har brukare i
Sverige historiskt en svagare stillning i relation till det offentliga &n i ett antal
jamforbara lander.

Not. 14.  IHP International Health Policy Survey. Jamférande studie i Sverige, Australien, Frankrike,
Kanada, Nederlanderna, Norge, Nya Zeeland, Schweiz, Storbritannien, Tyskland och USA.

Not. 15.  Myndigheten fér vardanalys 2014:11.

Not. 16.  Hur olika far det bli, SKL 2014.
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Orsaken bakom brukarens svagare stillning i Sverige kan vara strukturella
hinder som exempelvis rutiner, lagstiftning eller andra regelverk som motverkar
inflytande eller ger sma majligheter for brukare att klaga. Det kan vara nagot sa
vanligt som en for brukarna dalig telefontid som motverkar inflytande. Men
det kan ocksa handla om kulturella hinder som bemotande, forhallningssétt
eller motstand fran forvaltning och politik mot att brukare ska vara med och
paverka. Kulturella hinder kan ocksa gestaltas i strukturella hinder som ex-
empelvis daligt tilltagen tid for att ldra kinna brukaren eller uppf6ljnings-
instrument dir brukarens majlighet till inflytande inte efterfragas. Fragan
ar hur stor medvetenhet det finns om strukturella och kulturella hinder for
brukarinflytande i kommuner och landsting?

Allmdnintresse och sdrintressen

Brukarinflytande rymmer fragor som ror bade allminintresse och sérintressen.
Det finns ett allménintresse som handlar om medborgarnas fértroende for att
den offentliga vilfiarden finns nir den behovs och att skattepengarna anvinds
vil. Det finns sdrintressen som utgors av enskilda individer eller grupper,
intressen som utgar fran vad dessa anser ar behov. Politiken har det 6vergri-
pande ansvaret. Genom dialoger mellan politik, brukarorganisationer, en-
skilda brukare och férvaltning om kvalitet och utformning av tjdnster 6kar
politikens mgjlighet att balansera dessa intressen.

Styrning som involverar brukarna

Politiken har ansvar for att styrningen utformas sa att brukarna och deras
organisationer involveras i savil utformning som utforande av tjinster och
att deras erfarenheter och kunskaper tas tillvara pa ett systematiskt sitt. I det
sammanhanget har politiken ett sirskilt ansvar for att enskilda eller grupper
av brukare som har en svag stéllning erhaller ett starkare inflytande.

Genom att involvera brukarna skapas béttre triffsdkerhet och effektivitet
i verksamheterna. Om brukarnas kunskaper och krav pa inflytande tas till-
vara kommer med storsta sannolikhet deras vilja till ansvarstagande att dka.
Samtidigt kan vi férvénta oss att verksamheternas legitimitet stirks. Ett okat
inflytande for brukarna kréver forandring av styrsystem som i sin tur kréaver
omprdovning av forhallningssitt och roller, en beredskap att forindra savil
kultur som struktur. Till syvende och sist dr det i motet mellan brukare och
medarbetare som ambitionerna om 6kad delaktighet och inflytande kan for-
verkligas. En viktig fraga ar hur politiken bést kan initiera, legitimera och
stédja en sddan utveckling. Kanske kan strategin och handlingsplanen for att
stirka patientens stillning som i Landstinget i Kalmar lan vara ett satt?
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Professionens handlings-
utrymme utmanas

En stor del av den kritik som framforts mot dagens styrning handlar om att
personalens handlingsutrymme har kringskurits av detaljregler, manualer
och annat som stor forutsiattningarna for att bedriva verksamhet. Decentrali-
serat ansvar till forsta linjens chefer har inte f6ljts av réatt forutséttningar. Det
finns anledning att ta den kritiken pa stort allvar och utforska bakomliggande
orsaker.

Programberedningen vill diarfor diskutera och belysa foljande fragor: Hur
utformar vi styrningen sa att vi stirker personalens mojlighet att vara pro-
fessionella? Hur paverkas ansvarsférdelningen mellan politiker, brukare och
personal om handlingsutrymmet férandras?

Beredningens slutsatser

Programberedningen anser att

* SKL ska stodja medlemmarnas arbete for att ge forsta linjens chefer
realistiska forutsidttningar att leda verksamheten.

+ SKL skaverka for minskad detaljstyrning avoch inom kommunala
verksamheter sa att det ges utrymme for professionellt lirande.

Professioner och handlingsutrymme

Med professioner menar vi vanligtvis yrken som genom utbildning forvaltar
en vetenskapsbaserad kunskap, kvalitetssékrad via examina och eventuellt
legitimation. Professionens medlemmar reglerar arbetsdelning och kontroll
Over arbetsprocessen inom den egna gruppen. Likare, sjukskdterskor och
larare ar exempel. I begreppet professioner inkluderas vanligen inte chefer,
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administratorer och stora personalgrupper inom vard-och omsorgssektorn.!”
Denna rapport tar primért upp professionsgruppen men beredningen menar
att det ar nodvandigt att dven belysa chefsuppdraget och ibland samtliga an-
stéllda.

Handlingsutrymme innebir att all personal med utgangspunkt fran sitt
uppdrag, sin kunskap och 6vriga formagor ska ha inflytande och i varje situa-
tion kunna agera professionellt i relation till brukaren. Kvalitet i tjinstesek-
torn skapas primért i moétet mellan brukaren och verksamhetens personal. Da
ir det n6dvéndigt att inte bara ha kunskap och férmaga utan ocksa realistiska
forutsiattningar for att utfora uppdraget, likasa mojlighet att tillsammans
med kollegor reflektera 6ver olika handlingsalternativ. Orimlig omfattning
av sidoaktiviteter som exempelvis 6verdrivna kontrollaktiviteter kommer att
begriansa handlingsutrymmet.

New Public Management begrdnsar handlingsutrymmet

Den styrning som utvecklats under de senaste decennierna och som ibland
sammanfattas som New Public Management har Kkritiserats for att pa olika
sitt begrinsa professionernas och kanske stora delar av personalens infly-
tande. Storre fokus pa management, organisatoriskt helhetsperspektiv dir
chefer och hogsta ledningen har starkt inflytande och en 6kning av uppfolj-
ning och métning har paverkat inflytandet f6r flera yrkesgrupper. Lirare och
rektorer upplever exempelvis tyngden av dubbel styrning dir savil staten
som kommunerna foljer upp och vill ha kontroll. Inom hélso- och sjukvarden
har olika reformer som exempelvis TQM!® provats i syfte att 6ka styrbarheten
vilket begriansat ldkares och sjukskoterskors inflytande. Nationella riktlinjer
och kvalitetsstyrning har i viss man ocksa paverkat autonomin. Manga lidkare
reagerade nir nya modeller for intéktsfinansiering kopplade ersittning till
aktiviteter. De menade att arbetet paverkade negativt och ledde till byréakrati-
sering och oonskade beteenden. Manga har ocksa reagerat negativt mot krav
pa dokumentation som tar tid och ibland upplevs som kontrollerande. Inom
individ- och familjeomsorgen upplever manga socialarbetare att de 4r lasta i
manualer och riktlinjer som begrinsar ansvaret utifran deras professionella
kompetens och kunnande.

Vem vet bdst?

Traditionellt har professionen uppfattats foretrida brukarperspektivet, da
med fokus pa det “professionella”, exempelvis det medicinska i varden eller
det pedagogiska i skolan. Under senare ar har ledningens och brukarens per-

Not. 17.  Styrning och professionellt inflytande i offentliga organisationer, SKL 2016, Alvehus, Andersson.
Not. 18.  Total Quality Management.
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spektiv fatt en mer framtriadande plats. Brukare som grupp har flyttat fram
sina positioner genom tillgang till information, minskad auktoritetstro och
krav painflytande. En del av debatten idag har praglats av ett sorts nollsum-
mespel dir arbetsgivaren, brukaren eller personalen tivlar om vem som vet
bést? Vad som &r att betrakta som professionellt utmanas alltsa av grupper
utanfor professionen.

Kritiken av begrinsat handlingsutrymme kommer fran olika hall, fran
fackliga foretriadare och fran yrkesgrupper men #ven fran politiken. Aven
Arbetsmiljoverket har framfort kritik mot férsta linjens chefers bristande
handlingsutrymme. Kritik riktades mot 6kad granskning och kontroll som i
sin tur lett till 6kad statistikrapportering och administration som tar tid fran
verksamheten. Kritik riktas ocksa mot att detaljstyrning leder till ointresse
och passivitet da personalens formaga att 16sa komplexa uppgifter inte kom-
mer till anvéindning. I hemtjénstverksamhet har kritik ménga ganger handlat
om att detaljstyrning pa minutniva undergriaver personalens engagemang
och férmaga att 16sa arbetsuppgifterna.

Utrymme for att hantera olika krav

Louise Bringselius'* menar att styrningen behover utformas sa att personalen
har stérre utrymme att hantera brukarens kunskap och perspektiv, statens
krav pa likvirdighet och den egna organisationens krav pa kvalitet och god
ekonomisk hushallning. Hon varnar samtidigt for att helt avsta fran kontroll
och hévdar att det maste finnas en balans.

Med NPM fo6ljde begreppet kund som innebar att motet mellan brukaren
och personalen inte bara handlade om det rent professionella utan dven om
huruvida brukaren var n6jd eller inte. Bemé&tande och tillgénglighet blir i det
perspektivet viktiga. Personalens roll paverkas dven av att brukare i hogre
grad kriver att fa inflytande.

Olika styrlogiker

For att forsta de processer som sker ir det enligt Alvesson och Andersson?
nddvindigt att forsta olika typer av styrlogiker som existerar parallellt. Mark-
nadslogiken baseras pa en kund som gor ett rationellt val. Utvirderingen av
tjansten sker nir kunden viljer utférare och detta genererar intédkter. Den
som inte kan leverera blir inte vald och slés ut. Den byrakratiska logiken base-
ras pa att kvaliteten bestdms utifran ett regelverk. Vem som utfor och hur det
utfors bestdms av en administrativ struktur dir chefer har det avgérande in-
flytandet. Brukaren har ett begrinsat inflytande. Den professionella logiken
baseras pa att det dr professionen som sjilv virderar vad som dr ett bra arbete

Not. 19.  Fil dr, docent, Lunds universitet, forskare knuten till Tillitsdelegationen.
Not. 20.  Styrning och professionellt inflytande i offentliga organisationer, Alvehus, Andersson, SKL 2016.

38 Vem kér egentligen? Att balansera styrningsdilemman i kommuner och landsting



och en god kvalitet och som utifran sin vetenskapligt baserade kunskap avgor
vad brukaren behover. For stora yrkesgrupper finns en tydlig reglering avvem
som har ritt att utéva verksamhet och sjilva regleringen paverkas ocksa av
professionen.

Nir flera styrlogiker existerar samtidigt uppstar potentiella konflikter ef-
tersom de baseras pa olika idéer om vad som utgér kvalitet och hur denna
ska faststillas. Den bakomliggande tanken med NPM var att gora offentliga
organisationer mer styrbara. Men istéllet 6kade komplexiteten genom att fler
styrlogiker adderades till redan befintliga och dominerande professions- och
byrakratilogiker.

Andersson och Alvehus® anser inte att professionens inflytande och hand-
lingsutrymme kan betraktas som “neutralt”. De menar att vi beh6ver vara med-
vetna om att drivkrafter kopplade till professionellt arbete i offentlig sektor
préglas av "kunskapsasymmetri, imagekénslighet och relationsintensitet”.

Kunskapsasymmetri innebér att brukaren och exempelvis ldkaren har olika
kunskaper som gor det svart att enas om en utvirdering. Imagekdnslighet
handlar om att professionen maste upprétthalla en viss image. I konkurrensut-
satta verksamheter tvingas professionella #gna tid at att skapa positiva bilder
av sig sjdlva och sina resultat. Det innebér ocksa att svarmitta och abstrakta
tjdinster paradoxalt marknadsfors med konkreta och patagliga argument.
Slutligen brukar man s#ga att vard, skola och omsorg dr relationsintensiv och
att en langsiktig etablerad relation kan vara avgérande for att uppna god kva-
litet. Den relationen kan dock vara svar att utvirdera pa annat sitt 4n genom
brukarens upplevelse som inte alltid lyckas fanga in det professionella inne-
hallet. For &ven om brukaren blivit positivt bemott dr det inte sjalvklart att
hen fatt biasta mojliga vard eller omsorg.

Det har skett en férskjutning fran yrkesprofessionalism till organisatorisk
professionalism. Det har fatt till konsekvens att arbetssiitt, kvalitet, evidens
mm i 6kande grad stélls under organisatorisk kontroll. Det &r inte liangre
sjalvklart att det ar 1dkaren eller lararen som ”legitimerar” vad som ska gilla
utan en organisationsexpert som representerar en annan logik. Férdndringar
i inflytande handlar alltsa om en forédndrad grinsdragning mellan olika pro-
fessioner.

Manga anser att NPM lett till mer granskning och mindre frihet fér perso-
nalen. Men det &r inte sjilvklart att 6kad frihet f6r personalen dr den enda och
ultimata l6sningen pa problemen. Det finns bade yrkesegoism och kunskaps-
brister. Det handlar séledes inte om ett val mellan olika logiker utan om att
hitta en rimlig balanspunkt mellan dem?*.

Not. 21.  Styrning och professionellt inflytande i offentliga organisationer, Alvehus, Andersson, SKL 2016.
Not. 22.  Louise Bringselius, férelasning SKL 2016.
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Centralisering och kontroll trots decentralisering av ansvar

En generell trend under de senaste decennierna har varit decentralisering
av ansvar. Resultatansvar finns dnda ner pa enhetsniva. Men, paradoxalt har
samtidigt en centralisering skett och hierarkin forstérkts. Vid decentralisering
uppstar samtidigt ett behov hos politiker och forvaltningsledning att skaffa
sig kontroll 6ver verksamheter som de kan utkrévas ansvar for. Till sin hjélp
har ledningen forstiarkt centrala staber med olika experter, ibland pa bekost-
nad av lokalt verksamhetsstdd.>?

Det finns andra studier?* av chefers forutsiattningar att leda sina verksam-
heter att verksamhetsniira administrativt stéd har minskat till f6rman for
centrala experter med uppdrag att félja upp, jaimfora eller etablera nya profil-
fragoriverksamheterna. Det har lett till att de administratérer som ska stodja
verksamheterna i stéllet upplevs belasta dem.

Hur man ser pa maktforskjutningen beror helt och héllet pA om man be-
traktar organisationen “uppifran” eller “nerifran”. Att statlig detaljstyrning
tillsammans med den egna organisationens behov av kontroll leder till “6ver-
dos” dr ldtt att forsta. Fragan dr vad som ar en rimlig kontrollniva och vilken
typ av organisation som ldmpar sig bast?

Professionella blir strateger

Ytterligare en generell trend handlar om stratifiering” av professionerna.
Det innebir att enskilda professioner delas upp i grupper med olika infly-
tande. En lidkare som blir chef eller strateg far dirmed storre inflytande 6ver
sitt eget och andras arbete vilket exempelvis syns i arbetet med att utveckla
evidensbaserad medicin eller nationella riktlinjer. Liknande exempel finns
inom skolan och socialtjansten. Professionen behaller pa detta sétt inflytande
over utvirderingskriterier och sékrar autonomin fér atminstone merparten
av den egna yrkesprofessionen. Det kan uttryckas som att denna grupp dgnar
sig at organisatorisk professionalism. En trolig konsekvens av en sadan sam-
mansmaltning av professionslogik och organisationslogik &r att styrning och
utvirdering av professionellt arbete kommer att ske utifran helt nya och flera
kriterier &n vad som tidigare skett genom en mer strikt professionell utvir-
dering. Detta tycks leda till fler styraktiviteter och att fler personalkategorier
involveras. Helt klart har professionens “karnuppdrag” kommit att vidgas.

Beskrivningen 6ver “stratifiering” av professioner visar att vissa grupper
inom yrkeskaren aktivt deltar i styraktiviteter medan andra grupper “duckar”
och inte later sig paverkas i storre grad. Ddrmed inte sagt att professionerna
inte upplever att deras professionella uppdrag paverkas. Styrning i dag kré-
ver och innebir sikert fler aktiviteter som tar tid fran det som betraktas som
kdrnuppdraget, patienten, eleven eller klienten.

Not. 23.  Effektivs vard, SOU 2016:2, Géran Stiernstedt.
Not. 24.  Chefios studien, Suntarbetsliv, Géteborgs universitet.
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Forandringar har skett och sker stegvis bl.a. genom reformer som paverkar
ramarna for det professionella arbetet. Forandringar sker ocksa genom att
det professionella arbetet 6ppnas upp och blir tillgiangligt for fler aktorer
inom verksamheterna och &ven for brukare.

Status avgér styrning

Studier? av styrningens paverkan pa olika verksamhetsomraden har visat att
verksamhetens status och legitimitet paverkar hur utsatt personalen varit fér
chefers styrning. Ett exempel dr psykiatrin dir organisationslogiken (1is che-
ferna) “vann” pa grund av att de professionella bedémningarna inte ansags
tillrackligt vilgrundade for att kunna konkurrera med ledningens argument.
I jamforelse med sjukhusvarden tycks bade socialtjinst och dldreomsorg ha
paverkats mer av styrning och psykiatrin mer i jaimforelse med somatisk vard.
Det som avgor tycks vara personalens eller professionens svagare stéllning i
dessa verksamheter.

Inom socialtjinstens myndighetsutévning upplever manga att handlings-
utrymmet ir starkt begrinsat. Kritiken har handlat om 6kad administrativ
borda och mindre tid fér brukare. Men kritiken har ocksa riktats mot att
kontroll och detaljstyrning leder till ridsla for att gora fel vilket i sin tur mot-
verkar kreativitet och engagemang. En hog belastning har ocksa paverkat
situationen. Detta har bland annat 6kat svarigheterna att behalla och rekrytera
personal. Men &ven hér behover man balansera bilden. Nér det giller myn-
dighetsutovning r lagstiftarens krav pa att tillgodose den enskildes behov
tydligt. Detta gestaltas i riattspraxis och kommer ibland i konflikt med profes-
sionens idé om vad som ir bista losning eller organisationens krav pa effektiv
verksamhet.

Organisatorisk professionalism

NPM styr mot virden som inte ar sjdlvklara i den professionella logiken.
Begrepp som kund (i stillet for patient, elev eller brukare), tillgianglighet och
effektivitet utmanar. Ekonomiska incitament och ersittningsmodeller har fatt
flera professioner att reagera dd man menar att dessa ofta lockar fram fel be-
teenden och att det finns risk for att “det professionella” sétts at sidan. Men,
dven om professionslogiken bjuder motstand sa finns en tydlig féorandring
mot organisatorisk professionalism som pabjuder helhetssyn och fler hin-
synstaganden dn yrkeskoder. Den professionella logiken har fatt sta tillbaka
for marknadslogiken som gett chefer och arbetsledare stérre handlingsut-
rymme och flera nya arbetsuppgifter.

Not. 25.  Styrning och professionellt inflytande i offentliga organisationer, SKL 2016.
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Reflektioner

Krav pa uppfoljning och aterrapportering paverkar vissa yrkesgrupper i
hég grad. Vi far inte upphoéra med uppf6ljning och aterrapportering men
det finns starka motiv for att forenkla. Det dr svart att uttala sig generellt om
vad som &r en rimlig kontrollniva inom en verksamhet. Det beror pa verk-
samhetens karaktir, pa tjinsternas resursansprak eller pa att olika grupper
har olika behov av information. Kontrollaktiviteterna far inte leda till att
personalen flyttar fokus fran att utveckla verksamhet till att bocka av akti-
viteter eller f6lja manualer.

Professionen har ett intresse av data och jamforelser som gor det mojligt
att se hur verksamheten utvecklas. Overdriven insamling av data som inte
har betydelse fér verksamhetsutveckling utan stjil tid fran personalen ska
didremot undvikas. Intressanta exempel?® fran verksamheter i savil kommu-
ner som landsting visar att niir savél chefer som personal arbetar systematiskt
for att uppna goda resultat i verksamheten uppstar positiva effekter. Exem-
plen visar att det tycks finnas samband mellan néjda brukare, néjda medar-
betare, ligre sjukfranvaro och kostnadskontroll.

Kommuner och landsting har allt att vinna pa starka professioner med hog
kompetens. Det dr nodvéindigt for utan professionella ldrare kommer inte
barn fa en bra utbildning och utan professionella likare kommer inte patienter
attbli botade. Sidoaktiviteter som i allt f6r hog grad flyttar fokus fran det pro-
fessionella uppdraget bér undvikas.

Nér marknadslésningar infors krévs starka professioner som balanserar
kundperspektivet med brukarperspektivet. Behov ska vigas mot krav. Bruka-
rens eller kundens subjektiva uppfattning ska vigas mot objektiva fakta. For
framgangsrik styrning maste det professionella perspektivet genom dialoger
balanseras med politikens, ledningens och brukarnas.

Utan chefer och ledare kommer inte heller maskineriet att fungera eller
politiken fa kunskap om hur utvecklingen ser ut. Fragan ir saledes inte om
det ar arbetsgivaren, brukaren eller personalen som vet bast utan om hur olika
perspektiv och synsitt ska balanseras sa att professioner, chefer och ledare till-
sammans med brukare och medborgare kan skapa biasta mojliga verksamhet?

I tjinsteproduktion uppstar virdet av tjinsten till stor del i motet mellan
brukare och personalen. Nistan varje situation dr unik och diarfér méaste viktiga
kompetenser och férmagor finnas just dar. Signaler om att férsta och andra
linjens chefer inte har tid att leda och utveckla sin personal maste dirfér tas
pa storsta allvar och man bor 6verviga om det finns behov av avlastning av
vissa arbetsuppgifter, att minska antalet understéllda samt ge stéd genom
kompetensutveckling.

Not. 26.  Debatt pagar, SKL 2015.
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Legala forutsattningar

Som lokal politiker ska den politiska viljan balanseras med manga krav och
intressen. Medborgares krav och férvintningar pa att vilfirden ska finnas
nir den behovs, att den ska halla god kvalitet och att skattepengar anvinds
vil, professionens krav pa handlingsutrymme, statens och lagstiftarens krav
pa likvirdighet och pa budget i balans.

Kommunerna har genom det kommunala sjalvstyret frihet att utforma sin
ledning och styrning och det dr angeléget att den friheten bibehalls och stérks.
I det hér avsnittet uppméirksammar vi flera hinder som i dag begrénsar den fri-
heten. Det handlar bade om lagstiftning runt den kommunala verksamheten
och om tillimpningen i, form av t ex foreskrifter och tillsyn. Aven EU utévar
styrning av kommuner och landsting, ndgot som inte kommer att beskrivas
nirmare i den hér rapporten.

Vad vill vi - beredningens slutsatser

Programberedningen anser att

* SKL ska verka for att kommuner och landsting generellt far 6kat lokalt
handlingsutrymme.

+ Staten bor minska antalet specialdestinerade statsbidrag och regler
riktade mot kommuners och landstings verksamheter.

+ SKL skaverka for att tillsynsmyndigheterna utvecklar sin stodjande roll
for att forstiarka kunskapsperspektivet i styrningen.

* SKL ska verka for att staten ska ha en enhetlig styrning vilket kan inne-
béra battre samordning eller sammanslagning av exempelvis IVO/Social-
styrelsen samt Skolinspektionen/Skolverket.
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Den lokala sjélvstyrelsen

Den lokala sjélvstyrelsen har djupa historiska rétter och ar faststilld i grund-
lagen (regeringsformen). Den syftar till att ge ménniskor ansvar och infly-
tande 6ver lokala och regionala gemensamma fragor. Kommunerna far ett
handlingsutrymme och ges mojlighet att fatta beslut och gora prioriteringar
som ir anpassade efter lokal kunskap och 6verblick. Medborgarna kan genom
sjalvstyret paverka beslut som ror deras vardag genom att utse sina féretri-
dare och utkriva ansvar. Narheten ska bidra till kontakt och dialog. Genom
beskattningsritten ges ocksa kommunerna en handlingskraft. Regeringsfor-
men faststiller det lokala sjilvstyret men klargor ocksa att sjialvstyrelsen inte
ar absolut. All offentlig makt utévas under lagarna som stiftas av riksdagen,
det géller d4ven den lokala och regionala makten.

Statens uppgift i vilfardssystemet ar att sikra likvardighet, héar definierat
som “en tjdnst ska vara av lika virde for alla medborgare oavsett dlder, kon,
ekonomiska forutsdttningar eller bostadsort”. Genom att ge ritt forutsitt-
ningar till kommuner och landsting ska uppgifter och problem l6sas sa néra
medborgarna som mdjligt. Genom finansieringsprincipen som innebéar “att
kommuner och landsting inte ska behéva hdja skatten eller prioritera om for att
finansiera nya statliga uppgifter” ska goda forutsiattningar att utfora upp-
dragen skapas.

Kommunerna dr omgirdade aven miangd lagar genom vilka riksdagen sikrar
vad de anser vara nationella intressen. Flera av de mer centrala lagarna, som
Socialtjanstlagen och Hilso-och sjukvardslagen ér sa kallade ramlagar som
ska ge utrymme for lokala 16sningar, en forutsattning fér att kunna utéva lokalt
sjilvstyre. Problemet &r att dessa ramlagar med aren har kompletterats med
méngder av detaljanvisningar som i stor utstrickning styr professionen i deras
dagliga yrkesutévning och begrénsar lokalpolitiska prioriteringar.

Rdttighetstdnkandet, detaljstyrning och juridifiering-tre trender

En trend de senaste aren har tydligt inriktats pa att ge brukare mer makt pa
bekostnad av den lokala politiken. Det har etablerats ett "rittighetstinkande”
med flera “rittighetslagar” under aren. Det kan finnas flera goda skl att starka
brukarnas makt men det skapar samtidigt en konfliktyta i forhéllande till den
lokala politiken. Lagen om valfrihet ér ett exempel, etableringsritten med det
fria skolvalet dr ett annat. Det finns atskilliga exempel pa lokala prioriteringar
som omintetgjorts nir en avvecklad kommunal skola ersitts av en friskola.

Not. 27.  Hallbar samhaéllsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10), s. 81-82.
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Statens 0kade detaljstyrning uppméirksammades av nuvarande regering som
14t genomfora en kartliggning 2016. Resultatet av den illustrerar tydligt att
floran av styrformer som foreskrifter, tillsyn, statsbidrag, 6verenskommelser
och kunskapsstyrning paverkar kommunerna. Exempel som tillkommit under
senare ar ir de nationella samordnarna vilka ocksa har sina uppfoljningssystem
och bidrar till 6kad kontroll. Allt detta tar tid fran verksamheten och kan bidra
till att skapa misstro. Riktade statsbidrag, som ocksa utretts av SKL, tycks pa-
verka i sdrskilt hog grad och kritiken som finns har handlat om att styrningen
ar daligt anpassad till lokala férhallanden och leder till reaktiva och kortsiktiga
prioriteringar som inte alltid hinger ihop med kommunernas behov.

Statens ansvar for tillsyn och uppf6ljning har ocksa visat sig leda till 6kad
administrativboérda, sirskilt inom omraden som skola och socialtjinst. Admi-
nistration av olika inspektioner tar tid fran verksamheten och minskar sam-
tidigt det professionella handlingsutrymmet f6r personal i verksamheterna.

Nir statens utvirdering har fokus pa planer, dokument och dokumentation
finns en risk for att sjdlva utvarderingsproceduren leder till att kommunerna
bara utfér ”sikra” saker enligt utviarderingsmallen. Rédslan for att gora fel
enligt manualen motverkar i virsta fall kreativitet och utveckling. Utvirde-
rarens goda ambitioner med utvirderingarna kan leda till oénskade beteen-
deniverksamheten. Fragan &r hur staten ska utéva sin kontroll samtidigt som
professionen kan vara flexibla och utveckla verksamheterna?

Sa kallade “horisontella mal”, d.v.s. politiska policyfragor som inte direkt
har med verksamhet att géra har blivit vanliga. Det kan handla om jam-
stilldhet, likabehandling etc. Alla har goda motiv - sdsom diskriminerings-
regler av skilda slag — men det har samtidigt méjliggjort for enskilda att driva
sin sak mot myndigheter. Nagot som stiarker juridifiering och som riskerar att
tvinga fram kostsamma atgirder, utan mojlighet for politiken att gorabedém-
ningar.

Allt fler konflikter 16ses i domstol. Insatser eller brist pa insatser inom
socialtjinsten kan medfora sanktionsavgifter. Forandringar i skollagstift-
ning ger ritt att 6verklaga betyg etc. och kan drivas vidare i en rattsprocess.
Felaktig upphandling kan ge upphandlingsskadeavgift pa talan av Konkur-
rensverket. Allt hogre grad av regelstyrning och centrala myndigheter med
sanktionsmojligheter mot t.ex. kommuner kan ses som exempel pa dkad ju-
ridifiering,.

Friheten att utforma sin styrning begrinsas genom rittighetslagar, detalj-
styrning och horisontella mal. Juridifiering omférdelar makt men inte ansvar
fran lokalpolitiker till enskilda. Med 6kade 6verklagningsmajligheter som
tar tid och resurser begrinsas handlingsfriheten for savil lokalpolitiker som
profession. Fragan ir hur brukares makt och inflytande ska kunna balanseras
med den lokala politikens ansvar for helheten och prioriteringarna?
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Centrala lagstiftningar - intentioner och dilemman

I f6ljande avsnitt presenteras for kommunerna och landstingen centrala lag-
stiftningar samt kommentarer som rér dilemman, detaljreglering och annat
som paverkar det lokala handlingsutrymmet.

Kommunallagen, KL

Kommunallagen styr kommunernas, landstingens och regionernas verk-
samhet. Dessa skioter pa demokratins och den kommunala sjdlvstyrelsens grund
de angeldgenheter som anges i denna lag eller i sdrskilda foreskrifter (1§ KL).
Kommunen ska behandla alla sina medlemmar lika om det inte finns sakliga
skil for nagot annat. Kommunallagen anger kommunens befogenheter, orga-
nisation och verksamhetsformer. Likasa medbestimmande, revision, ekono-
misk férvaltning och de fortroendevaldas ansvar. Genom den nya kommunal-
lagen som trader i kraft 1 januari 2018 faststills bland annat att férvaltningen
ska ha en chef, men att ansvaret kommer finnas kvar hos politiken.

Kommunallagen foreskriver “god ekonomisk hushallning” och att kom-
munen ska uppritta en budget. Kommunallagen siger ocksa att om det finns
privata utférare av verksamhet ska kommunen eller landstinget se till att all-
minheten tillférsékras insyn. Det dr ocksd kommunens eller landstingets
ansvar att kontrollera och f6lja upp verksamheten, oavsett utforare.

Kommentarer

Kraven pa god ekonomisk hushéllning i KL anses vara bade rimligt och vettigt
av de flesta men mojligheten att lokalt prioritera for att leva upp till kraven
utmanas stindigt. Kommunernas arbete med att exempelvis prioritera lang-
siktig forebyggande verksamhet i syfte att minska framtida kostnader utmanas
av andra lagkrav pa kortsiktiga och ibland dyra insatser.

Socialtjéinstlagen, Sol

Samhdllets socialtjdnst skall pa demokratins och solidaritetens grund framja
mdnniskornas ekonomiska och sociala trygghet, jimlikhet i levnadsvillkor samt
aktiva deltagande i samhdllslivet (1§ SoL). Socialtjdnsten skall under hinsyns-
tagande till midnniskans ansvar for sin och andras sociala situation inriktas pa
att frigora och utveckla enskildas och gruppers egna resurser. Verksamheten
skall bygga pa respekt for ménniskornas sjalvbestimmanderitt och integritet.
Avsikten dr att service och tjanster ska genomforas tillsammans med brukare
och anhoriga.

Politiken har allt ansvar enligt SoL. men delegation kan ske av vissa fragor,
dock inte de som ror placering eller forflyttning. Socialtjanstlagen ar i huvud-
sak frivillig, d.v.s. ingen tvingas att ta emot st6d och insatser. Ddremot finns
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kompletterande lagstiftningar som lagen om vard av unga (LVU) och lagen
om vard av missbrukare (LVM) som &r tvangsinsatser och ska anvindas nir
alla andra mdjligheter ar provade. Valfrihetssystem enligt lagen om valfrihet
(LOV) och lagen om offentlig upphandling (LOU) kan inféras inom social-
tjinstens omraden, dd med krav pa konkurrensneutrala villkor.

Kommentarer

189 nya dndringar gjordes i socialtjinstlagen under perioden 2006 till 2013.
Cirka en tredjedel av dessa @ndringar beror hur socialtjinsten ska utfora
sitt arbete. Lagen ska utgéra en ramlag sa detaljregleringen skapar problem.
Mycket av tillsynen som Inspektionen for vard och omsorg, IVO, genomfor
inriktas pa utredningstider och dokumentation (form) och har mindre fokus
pa resultat for brukarna. SKL har tidigare begirt att Socialstyrelsen ska se
over alla planer inom vard- och omsorgsomradet, nagot som man inte klarade
av. Dafanns 19 olika planer dar vissa var motstridiga och skapade stor osikerhet
hos professionen om vilken eller vilka planer de skulle anvianda.

Lagstiftarens intentioner &r att service och tjanster ska genomforas till-
sammans med brukare och nirstdende. Men, verksamhetens féretridare be-
skriver hur utredningstid och ibland 6verdriven uppfoljning tar tid fran det
direkta arbetet tillsammans med brukare. En sa kallad BBIC?® utredning tar
ca tva dagar i ansprak, oavsett bakgrundsproblematik. Utredningen tar ofta
mer tid &n sjilva insatsen.

Not. 28.  Barns behov i centrum &r ett handlaggnings- och dokumentationssystem inom den sociala
barn- och ungdomsvarden.
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Regeringen tillsatte nyligen en utredning som ska gora en 6versyn av Social-
tjanstlagen. SKL &r positiv till den och férhoppning ar att utredningen ser
over mojligheten att samverka och samarbeta kommuner emellan, férenklar
handldggningen och tillgingliggér insatser pa ett enklare sitt samt skapar
forutsittningar for att pa ett bittre sétt kunna f6lja upp resultaten av de in-
satser invanarna far. Motiven &r att framf6rallt sma kommuner maste kunna
samverka, att socialtjinsten ligger allt for mycket resurser pa administration
samt att det ska vara majligt att kunna se effekter av de olika insatserna.

Samverkan och forebyggande insatser missgynnas med dagens styrning.
I dag tvingas kommunerna utreda allt vilket leder till onédig byrakrati och
ett on6digt intrang i den enskildes liv. Det tar dven tid och resurser fran de
brukare som verkligen behover en gedigen utredning. Detta dr bade oekono-
miskt och krangligt. Barnet, familjen, missbrukaren hinner tappa motivationen
innan de dntligen far den hjalp de behover.

Over 100 kommuner anvinder idag olika former av service utan bistandsut-
redningar, ofta i total enighet mellan de politiska partierna och &r uppskattat
av olika brukarorganisationer. Den sa kallade Linképingsmodellen med for-
enklad bistandsbedomning motte pa motstand och fick nej i alla rittsliga in-
stanser. Kortfattat innebér arbetssittet att en medborgare som behéver stod
eller hjilp vinder sig direkt till en utférarenhet som kan ge stodet. Utifran
kommunens riktlinjer kommer man dir 6verens om vilken hjélp den enskilde
kan fa. Den som dr missnojd kan fa ett bistandsbeslut som gar att 6verklaga.
Kommunen menar att nuvarande lagstiftning dr alderdomlig och ett steg till-
baka for en moderniserad och férenklad service till invanarna. Enligt Linko-
pings kommun har arbetssittet frigjort tid och resurser som har kunnat styras
om till information, vigledning och uppf6ljning av att brukare far den hjilp
de behover. Utredningen ”Nationell kvalitetsplan inom dldreomsorgen.*som
bland annat tittar pa méjliga forenklingar kan férhoppningsvis komma med
forslag i en bittre riktning.

LSS - lagen om sirskilt stod i vissa fall

LSS &r en réittighetslag som ska framja jamlikhet i levnadsvillkor och del-
aktighet i samhallslivet. Ritt till stod enligt LSS har personer som uppfyller
vissa kriterier. Den verksamhet som erbjuds ska vara grundad pa respekt for
den enskildes sjalvbestimmanderitt och integritet. Den enskilde ska i storsta
mojliga utstrackning ges inflytande och medbestimmande 6ver insatser som
ges. Insatser ska utredas och beslutas, utredningsuppdraget som ar delegerat
fran politiken &r tydligt med kriterier.

Not. 29.  SOU (2015:72).
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Kommentarer

LSS dr en historiskt viktig lag som stérkt rattigheterna for stora brukargrupper,
av den anledningen har flera brukarorganisationer varit negativa till férand-
ringar av lagstiftningen for att gora den mer flexibel, kanske av riadsla for att
rattigheterna ska forsamras.

Fran verksamheterna och dven fran nagra brukarorganisationer har det
framforts synpunkter om att insatserna som ges ar allt for standardiserade
och medfor viss trubbighet i val av insats. Bistandshandldggaren har pa grund
av standardiseringen relativt litet handlingsutrymme att hitta individuella
och lokala l6sningar, ndgot som ocksa kan missgynna den enskilde brukaren.

Politikens férutsédttningar att ta ansvar fér verksamheten och fér ekono-
min ir av flera skil problematisk. LSS ir en rattighetslag, uppfylls kriterierna
ska den enskilde ha st6d. Da ansvar for finansiering och utférande ligger hos
olika myndigheter uppstar problem. Som andra rittighetslagar ger LSS mgj-
lighet att 6verklaga beslut och domar ersétter politiska beslut.

Med hog grad av standardisering ir det svart for kommunerna att utveckla
flexibla 16sningar. Det leder bland annat till 6ver- och underkonsumtion av
tjanster. Vissa brukare far mer an de beh6ver och andra mindre. For vissa bru-
kare &r trygghet viktigare &dn individuell frihet och vice versa.

Det har visat sig vart att utvirdera kvaliteten pa tjanster enligt LSS. Dels
har brukargruppen generellt en svag stéllning och dels star brukaren ofta i
beroendestillning till den som utfor tjinsten. Detta dr ett utvecklingsomrade
nir det galler kvalitet och resultat.

Halso-och sjukvdrdslagen (HSL)

Enligt portalparagrafen i HSL #r malet med hélso- och sjukvarden en god hilsa
och en vard pa lika villkor for hela befolkningen. Varden ska ges med respekt
for alla manniskors lika virde och for den enskilda mianniskans virdighet.
Den som har det storsta behovet av hilso- och sjukvard ska ges foretride till
varden (3 kap 1§). I samma kapitel star ocksa att hélso- och sjukvarden ska
arbeta for att forebygga ohélsa.

Varden ska bygga pa respekt for patientens sjialvbestimmande och integritet,
och tillgodose patientens behov av kontinuitet och sikerhet. Alla ska fa vilja
utférare av hilso-och sjukvardstjénster samt fa tillgang till och vélja en fast
ldkarkontakt. Landstinget ska erbjuda vardgaranti at dem som omfattas av
landstingets ansvar. Patienten och dennes nirstaende ska ges information.

Lagen ir att betrakta som en ramlag och har genom lag om valfrihet stirkt
den enskildes réttigheter. HSL innehaller krav pa landstingens organisering
av hilso-och sjukvard, krav som ska sikerstélla en god och tillginglig vard.
Inom ramen for sin legitimation samt i 6verensstdimmelse med vetenskap
och beprovad erfarenhet har vardpersonalen stort ansvar men ocksa stor fri-
het att medicinskt férebygga, utreda och behandla sjukdomar och skador.
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HSL kréver att landstinget planerar sin hilso-och sjukvard med utgangspunkt
ibehovet av vard hos dem som omfattas bade av landstingets eget ansvar och
at dem som omfattas av ett annat landstings ansvar. Likasa avser planeringen
dven den hilso-och sjukvard som erbjuds av privata och andra vardgivare.
Landstingen ska ha vardvalssystem for primérvarden dér alla utforare ska
behandlas lika. Ersidttningen fran landstinget ska f6lja den enskildes val av
utférare. Landstinget far inte begrinsa den enskildes val till ett visst geogra-
fiskt omrade.

Kommentarer

For att motverka detaljstyrning foresprakar SKL det arbete som pagar inom
ramen for samverkan fér kunskapsstyrning i vard och omsorg. Huvudménnen
inom hilso- och sjukvarden, myndigheter samt professionsféretridare har
etablerat en struktur fé6r samverkan kring gemensamma fragor om utveck-
lingen och kunskapsstyrningen av varden. Kunskapsstyrning ir att genom
styr-, lednings- och stédatgirder bidra till att basta tillgéingliga kunskap an-
vinds i motet med patienten. Kunskapsstyrning stiarker framfor allt profes-
sionens inflytande. Brukarens stillning ar &n sa ldnge svag och behover stirkas.
En process har startat som innebir att alla Nationella arbetsgrupper som till-
sétts av programomradena ska ha brukarrepresentation.

Patientlagen

Bakgrunden till lagen ir utredningen som fick namnet *patientmaktutred-
ningen”. Mélet med patientlagen &r att stiirka och tydliggéra patientens still-
ning samt att frimja patientens integritet, sjalvbestimmande och delaktighet.
Patientlagen innebér for patienten majlighet (inte rittighet) och landstinget
skyldighet. Lagen innehéller bland annat bestimmelser om tillgéinglighet, in-
formation, samtycke, val av utférare, delaktighet och ny medicinsk bedémning.
En viktig nyhet i lagen dr att patienten ska ges mojlighet att vilja utforare av
offentligt finansierad primérvard och 6ppen specialiserad vard i hela landet.
Patienten ska sammanfattningsvis fa ta del av det 6ppenvardsutbud som ingar
ocksa i ett annat landstings varderbjudande &ven om utbudet #r ett annat dn
det som finns i patientens hemlandsting. Valmajligheten omfattar offentligt
finansierad dppen vard som bedrivs i landstingets egen regi, av privata vardgi-
vare med avtal med landstinget eller av privata utforare som dr verksamma en-
ligt lagen®® om lidkarvardserséttning eller lagen® om erséttning for fysioterapi.
Kostnaderna for t.ex. resa och uppehille far patienten sjilv betala.

Not. 30.  (1993:1 651).
Not. 31.  (1993:1 652).
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Informationsplikten gentemot patienten utvidgas och fortydligas. Utéver
information om t ex hilsotillstand, tillgéingliga metoder, hjdlpmedel, tid for
vard sé ska ocksa patienten fa information om mdgjlighet att vélja behand-
lingsalternativ, fast 1akarkontakt och utférare av offentligt finansierad hélso-
och sjukvard, mojlighet till “second opinion”, majlighet till fast vardkontakt,
vardgarantin och mdéjligheten att hos Forsikringskassan fa upplysningar om
vard i annat EES land eller i Schweiz.

Kommentarer

Det finns forvintningar om att véllovliga forslag pa forbattringar inom hélso-
och sjukvarden fran statliga utredningar inte ska innebéra merkostnader
eller nya administrativa bérdor for landstingen. Patientlagen har synlig-
gjort behov av att se 6ver finansieringsprincipen. Exemplet ”Olika végar till
foraldraskap”?? illustrerar problematiken nér landstingen a ena sidan ges
mojlighet att sjdlva besluta huruvida behandling med donerade kdnsceller
ska erbjudas “gratis” eller avgiftsbeliggas men & andra sidan begriinsas av pa-
tientlagen. Patienter kan enligt patientlagen s6ka vard i annat landsting med
de regler som géller dar men hemlandstinget betalar.

SKL menar att finansieringsprincipen i dess nuvarande form behover ses
over och omformuleras. Finansieringsprincipen bor vara tillaimpbar dven nir
lag eller forordning goér det maojligt for landsting att pa frivillig basis inféra
en reform, men dar patientlagen indirekt sitter frivilligheten och inte minst
sjalvstyrelsen ur spel. Patientlagen minskar lokala politikers styrmdjligheter.
Makten flyttas fran politiker och profession till patienten. Kraven pa flexibi-
litet och planering 6kar

Myndigheten f6r vard-och omsorgsanalys har genomfort en utviardering®
av patientlagen och konstaterar att lagen inte har forbéttrat patientens stéll-
ning. Tviartom, konstaterar utredningen att tillgdnglighet, information och
delaktighet har férsamrats under den period lagstiftningen funnits.

Skollagen

Skollagens portalparagraf (1 kap 4 §) séger att “utbildningen inom skolvdsendet
syftar till att barn och elever ska inhdmta och utveckla kunskaper och vdrden.
Den ska frdmja alla barns och elevers utveckling och ldrande samt en livsldng
lust att ldra. Utbildningen ska ocksa formedla och forankra respekt for de
mdnskliga rdttigheterna och de grundldggande demokratiska vérderingar som
det svenska sambhdllet vilar pa.

Not. 32.  SOU 2016:11.
Not. 33.  Lag utan genomslag - Utvardering av patientlagen 2014-2017.
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I utbildningen ska hinsyn tas till barns och elevers olika behov. Barn och
elever ska ges stod och stimulans sa att de utvecklas sa langt som majligt. En
stravan ska vara att uppviga skillnader i barnens och elevernas férutsattningar
att tillgodogora sig utbildningen. Utbildningen syftar ocksa till att i samar-
bete med hemmen frimja barns och elevers allsidiga personliga utveckling till
aktiva, kreativa, kompetenta och ansvarskinnande individer och medborgare”.

Kommentarer

Skolvisendet dr ett omrade som kiinnetecknas av sa mycket regler pa skilda
nivéer att Riksrevisionen vid granskning av skolviisendet noterat att *Skolin-
spektionen har svarigheter att utéva effektiv tillsyn” beskriver Germund
Persson®*, Allt fler fragor gar att 6verklaga, exempelvis méjligheten att 6ver-
klaga betyg. Vid sidan av skollagen styrs skolan av forvaltningslagen, lagen om
offentlighet och sekretess, diskrimineringslagen med flera. Darutéver finns
en mingd forfattningar, liroplaner, kursplaner och allminna rad som péa olika
nivaer styr. Statens detaljstyrning av skolan med 6ver 60 riktade statsbidrag
himmar det lokala utvecklingsarbetet.

Genom att skollagen pekar ut vilka befogenheter en rektor ska ha minskas
samtidigt kommunernas mojlighet att styra. Det forekommer ocksa att olika
myndigheter ger helt motsigelsefulla signaler. Som nér skolinspektionen
kritiserar kommuner som inte erbjuder nyanldnda barn och unga utbildning
fran dag ett. Samtidigt som kommunen far kritik av annan myndighet f6r att
larare och annan personal har en omdjlig arbetsmiljo. Det finns anledning att
lyfta fram problemen med “dubbla myndigheter”.

Not. 34.  Chefsjurist, SKL.
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Det ar viktigt att betona att lararyrket dr kunskapsintensivt och ska priglas
av kreativitet och inte av regelkrav och kontroll. Stodet till skolorna behover
vara varierat, langsiktigt och flexibelt samt bygga pa savil forskning som be-
provad erfarenhet. Professionen i form av larare och rektorer har full frihet
att utforma verksamhet sa linge de haller siginom budgetram, lag och férord-
ning. Men, den strida strommen av skolreformer skapar oro och ryckighet i
skolornas planering och undervisning. De flesta handlar om regler, kontroll
och system i stillet for stod som stérker professionen och utvecklar under-
visningen. SKL menar att regeringen tillsammans med huvudméinnen kan
utveckla skolans ledarskap, férbattra undervisningen och 6ka lararyrkets att-
raktivitet.

Lagen om valfrihet, LOV

Lagen om valfrihetssystem ger forutsittningar for att inféra valfrihetsystem.
Obligatoriskt inom primérvarden enligt HSL. Frivilligt inom évrig hélso- och
sjukvard samt inom socialtjinstens omraden.

Omfattningen av LOV varierar. Utdver primarvard har landsting och regi-
oner inrattat 104 vardval inom 6ppen specialistvard och tandvard. Landstingen
i Stockholm och Uppsala star tillsamman f6r ca hilften av dessa. I kommuner
ar valfrihet inom hemtjénst vanligast, 162 kommuner har infért LOV. Inom
exempelvis omraden som daglig verksamhet, korttidsboende, LSS, HVB och
matdistribution férekommer ocksa LOV.

Idén bakom LOV éir att genom mojlighet till val och omval stéirka den en-
skildes inflytande samt genom konkurrens mellan utférare om marknadsandelar
stimulera till 6kad tillganglighet och kvalitet. Da det inom valfrihetssystemen
rader fri etablering for privata utférare har antalet aktorer pa “vilfirdsmark-
naden” 6kat visentligt och en allt storre andel invanare far sin leverans av
vilfirdstjanster fran privata utforare.

Kommunen eller landstinget ska till den enskilda limna information om
samtliga leverantorer som de tecknat kontrakt med inom ramen f6ér valfri-
hetssystemet. Information som ska vara saklig, relevant, jAimforbar, 1attfér-
staelig och littillgénglig. Det finns ocksa en skyldighet att tillhandahalla ett
ickevalsalternativ. Likasa far kommunen eller landstinget stilla sirskilda
sociala, miljomaéssiga eller andra villkor for att ett kontrakt ska fullgoras.

Kommentarer

For den enskilde brukaren innebédr LOV en rittighet att vilja den utfoérare
som bést stimmer med de egna preferenserna. Val forutsitter mer én ett
alternativ sa begrinsningar kan forekomma nér det exempelvis dr brist pa
utférare i mer glesbebodda omraden.
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Kapitel 6. Legala forutsattningar

Det &r svart att ge en samlad bild av erfarenheterna av valfrihetsreformer.
Fler aktorer har etablerat sig vilket 6kat mangfalden i utbudet. Fler aktorer
leder ocksa till 6kad konkurrens vilket stimulerar kvalitetsforbéttringar.
Men, enligt forskare, kan kvalitetsférbéttringar hanforas i huvudsak till sadan
omraden som &r iakttagbara och uppenbara for brukarna som exempelvis
fysiskt tillginglighet, 6ppettider, lokaler, bem6tande, bemanning, informa-
tion eller kontinuitet. Med andra ord, férhallanden med relativt 1ag grad av
komplexitet. Men om kvaliteten i utférandet eller resultatet i form av hilsa
eller livskvalitet har forbittrats genom LOV rader det stor osikerhet om.
Forskning inom dldreomsorg har visat att manga uppskattar att viilja men ar
ocksa oroade Over svarigheterna att vélja. ”Brukaren tycker det ir viktigare
att paverka innehallet &n att kunna vilja utférare.*

Lagen om valfrihet och krav pa vardval inom primérvarden ger makt at
brukarna men begrinsar det lokala sjilvstyret och méjligheterna att gora prio-
riteringar. Kritiker mot krav pa valfrihet menar att huvuddelen av de privata
vardcentralerna har lokaliserats till storstadsomraden och storre stider dér
tillgdngligheten redan fran bérjan varit god. Det finns motiv for lokala poli-
tiker att fundera 6ver hur valfriheten kan utvecklas sa att de negativa effek-
terna motverkas och de positiva effekterna stérks.

Lag om offentlig upphandling, LOU

Denna lag giller for upphandling som genomfoérs aven upphandlande myn-
dighet. ”Med upphandling avses de datgdrder som vidtas 1 syfte att anskaffa
varor, tjdnster, verksamheter eller byggentreprenader genom tilldelning av
kontrakt”.

Syftet med att gora inkép pa en 6ppen marknad dér leverantdrer konkur-
rerar pa lika villkor #r att 6ka effektiviteten. Genom att ta fram strategier for
vad man vill astadkomma, kan och har kommuner och landsting relativt stora
mojligheter att anvinda upphandling som verktyg att uppna 6vergripande
mal, socialt ansvar, miljomal etc. Den som upphandlar har en méngd detalje-
rade regler att forhalla sig till, bl.a. for att undga 6verprévning och upphand-
lingsskadeavgift.

I forfragningsunderlag och avtal specificeras krav som kan vara mer eller
mindre detaljerade och som dédrmed ger olika handlingsutrymme for den
som utfor verksamhet. Ibland finns ambitioner att enligt kommunallagen
overlamna en kommunal angeligenhet till en privat utférare. Syftet kan vara
skiftande, politiska, svarigheter att bemanna, 6nskan om storre valfrihet, stod
till ndringslivsutveckling etc. Om politiken bestdmt sig for att inte driva viss
verksamhet i egen regi dr upphandling eller valfrihetssystem nista strate-

Not. 35.  Marta Szebehely, professor, Stockholms universitet.

54 Vem kor egentligen? Att balansera styrningsdilemman i kommuner och landsting



giska val. Om upphandlingen handlar om en kommunal angeldgenhet, t.ex.
dldreomsorg eller hemtjénst, har politiken alltid alternativet att inte upp-
handla utan driva verksamheten i egen regi.

Kommentarer

En mangfald av privata utforare kan av den lokala politiken uppfattas som
fragmenterad verksamhet i forhallande till verksamhet i egen regi. Upphand-
lad verksamhet kan ocksa uppfattas statisk da det dr svart att &ndra inriktning
under pagéende kontraktstid. Vissa forbéttringar har dock skett i 2017 ars
LOU med mojlighet att inom vissa grianser forindra innehall och omfattning
iett tidigare tilldelat kontrakt.

Den storsta kritiken mot LOU ir dess relativt korta kontraktsperioder dar
ramavtalen inte ska 6verstiga 4 ar. Var fjarde ar ska upphandlingen goras om
och vid varje tillfille finns risk att den tidigare avtalsparten forlorar upp-
handlingen. Konsekvenserna kan paverka kontinuiteten mellan utférare och
brukare. Helt nya forutsédttningar sker ibland nér utféraren valjer att forldgga
verksamhet pa en helt annan plats in tidigare. I Region Halland valde exem-
pelvis den nya upphandlade utforaren att foérlagga reumatologiverksamheten
centralti Halmstad vilket fick till konsekvens att den tidigare vackert beldgna
verksamheten utanfor staden fick avvecklas. Protesterna gick hoga i patient-
gruppen.

De svenska reglerna kring upphandlingssystemet har vuxit. Fran den férsta
upphandlingslagen 1994 fram till den som géller fran 1 januari 2017 har antalet
lagar vixt till fem. Under samma tid har antalet paragrafer i de olika upphand-
lingslagarna vuxit fran 169 st till sammanlagt 1 292 st.

Reflektioner

Det lokala sjilvstyret bygger pa att makt och ansvar liggs sé nira dem det géller
som mojligt. Det vill siga makt pa rétt niva som beskrivs genom den sa kallade
subsidiaritetsprincipen.

Statens ambitioner och roll ir att skapa likvirdighet for medborgarna men
det ska inte tolkas som att det ska vara lika utan avlika virde fér den enskilda.
Nir allt for detaljerade mal och regleringar om exempelvis bemanningskrav i
dldreomsorg eller storlek pa barngrupper infors begrinsas kommuners moj-
ligheter att utveckla sina verksamheter. Den statliga styrningen motiveras
med att den starker den enskildes stillning men det begriansar samtidigt lokala
politikernas mojlighet att prioritera mellan olika behov.
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I en demokrati har medborgarna bade rittigheter och skyldigheter. Staten
har under ett antal ar genom lagstiftningen stérkt individens rittigheter. Det
lokala sjilvstyret utmanas av rittighetslagar som flyttat makten fran politi-
ken till den enskilde utan att ansvar flyttas med. En av effekterna har blivit
Okad juridifiering genom bland annat 6kat antal 6verklaganden. Tvister som
16ses avdomstolar sitter det lokala sjélvstyret ur spel.

Rittigheter for den enskilde ska inte forvixlas med inflytande eller delak-
tighet. Exempelvis dr LSS dr en réittighetslag men rattigheterna i form av ett
visst utbud i relation till den enskildes behov ar relativt standardiserad och
darfor trubbig och inte heller en garanti for inflytande.

Ligre grad av standardisering och 6kad grad av reellt brukarinflytande
skulle kunna tillgodose behoven pa ett mer traffsikert sitt samtidigt som
lokala l6sningar far mojlighet att utvecklas. Men, da bygger det pa tillit till att
verksamheterna med sin professionella kunskap och lokal kinnedom tillsam-
mans med brukarna finner basta former.

Professionens utrymme for att géra professionella bedémningar begriansas
genom alla de rad och anvisningar som kompletterar lagstiftningen. Manga
upplever att deras kunskaper inte kommer till anvindning da detaljanvis-
ningarna anger hur nagot ska utféras. Detaljstyrning sker ocksa lokalt. Hem-
tjanstpersonal har ibland beskrivit sitt jobb som *helt och hallet minutstyrt”.
Nagot som maste paverka arbetsglddjen och motivation fér att arbeta inom
den sektorn. Ett allvarligt bekymmer nir vi samtidigt har svart att rekrytera
vissa personalgrupper. Detaljstyrningen paverkar #ven personalens tidsan-
viandning. Allt mer tid atgar for att tillgodose en mingd kontrollinstanser
med dokumentation.

Jamlikhet mellan méinniskor, jdmstélldhet mellan kénen och ett socialt
hallbart samhaélle dr viktiga politiska malsittningar som det finns relativt stor
enighet om. For att sikra utveckling inom dessa omraden har staten inrittat
myndigheter och andra funktioner som ska félja och kontrollera utvecklingen
genom olika kontrollatgirder. Statens styrning via myndigheter kidnneteck-
nas av perspektivtriangsel. Olika myndigheter med ansvar for folkhilsa, jAm-
stélldhet, minskliga riattigheter, barnens réttigheter, funktionsnedséttnings-
fragor, tillgéinglighet mm goér oberoende av varandra olika prioriteringar.
Ibland &r prioriteringarna vildigt lika men inte alltid. Da uppstar malkonflik-
ter som pa lokal och regional niva blir vildigt svara att férhalla sig till.

Allt detta sammantaget paverkar styrningen. Enskilda ges mojlighet att
driva sin sak réttsligt. Kommunala verksamheters uppdrag utvidgas till att
omfatta ocksa s kallade horisontella fragor, fokus flyttas.
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Vem kor egentligen?

ATT BALANSERA STYRNINGSDILEMMAN
| KOMMUNER OCH LANDSTING

Det pagar en debatt om styrning och ledarskap i offentlig sektor. Tankarna
bakom New Public Management (NPM) har priglat delar av debatten.

I debatten om styrning av kommuner, landsting och regioner menar manga
att nuvarande styrformer inte moter dagens och morgondagens utmaningar
och behov pa ett bra sitt. Det handlar dels om de egna styrsystemen men
#ven om statens styrning och om hur styrningen paverkas av medvetna och
aktiva medborgare och brukare. Likasa handlar den om professionens och

politikens handlingsutrymme.

Styrelsen for Sveriges Kommuner och Landsting, (SKL), tillsatte 2015 en
programberedning, Programberedningen for styrning av offentligt finansierad
verksamhet. Uppdraget till beredningen var att kartldgga for- och nackdelar
med nuvarande styrsystem, savil statens styrning som kommuners, lands-
tings och regioners egen styrning. Syftet med kartlidggningen ar att bidra till
den pagaende debatten om framtida styrformer for offentliga organisationer.

Det hir ar programberedningens slutrapport.
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