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Till statsradet Mats Odell

Regeringen beslutade den 23 januari 2003 att tillkalla en parlamentarisk
kommitté med uppdrag att se dver strukturen och uppgiftsférdelningen
inom samhillsorganisationen (dir. 2003:10).

Som ordférande férordnade regeringen den 23 januari 2003 landshév-
dingen Mats Svegfors. Den 20 februari 2003 férordnades som ledaméter
f.d. riksdagsledamoten Hans Andersson (v), kommunalridet Acko
Ankarberg Johansson (kd), riksdagsledamoten Britt Bohlin Olsson (s), f.d.
finansborgarridet Carl Cederschisld (m), kommunalridet Peter Hultqvist
(s), f.d. landstingsridet Elaine Kristensson (s), riksdagsledamoten Goéran
Magnusson (s), riksdagsledamoten Fredrik Reinfeldt (m), europaparla-
mentarikern Olle Schmidt (fp), riksdagsledamoten Asa Torstensson (c),
partisekreteraren Hikan W3hlstedt (mp) och f.d. kommunalridet Ulla
Olvebro (s). Den 30 oktober 2003 entledigades Fredrik Reinfeldt. Den
1 december 2003 férordnades riksdagsledamoten Goran Lennmarker (m).
Den 10 oktober 2006 entledigades Britt Bohlin Olsson. Den 10 oktober
2006 forordnades riksdagsledamoten Sven-Erik Osterberg (s). Den
11 oktober 2006 entledigades Asa Torstensson. Den 11 oktober 2006 for-
ordnades riksdagsledamoten Stefan Tornberg (c).

Kommittén har antagit namnet Ansvarskommittén.

Som sakkunniga i kommittén férordnades den 13 mars 2003 dmnes-
rddet Peter Ehn, departementsridet Hikan Firm, kansliridet Henrik
Killsbo, dmnesridet Roger Petersson, imnesridet Fredrik Lennartsson,
ekonomen Bjorn Sundstrom och projektledaren Asa Ehinger Berling. Den
18 mars 2003 forordnades som sakkunnig budgetchefen Ulf Bengtsson.
Den 2juni 2003 férordnades som sakkunnig departementsridet Brita
Saxton. Den 30 januari 2004 entledigades Hikan Firm. Den 10 mars 2004
térordnades departementsridet Ylva Grahn Agering.

Som experter férordnades den 28april 2003 direktéren Thomas
Palsson och bitridande avdelningschefen Roger Molin. Den 2 juni 2003
férordnades som expert departementsridet Ulf Lundin. Den 8 november
2004 entledigades Ulf Lundin. Den 8 november 2004 férordnades depar-



tementsridet Marten Blix. Den 7 mars 2006 entledigades Mirten Blix.
Den 28 april 2006 forordnades utredningschefen Maria Wikhall.

Som huvudsekreterare férordnades den 10 mars 2003 &verdirektoren
Jan Landahl. Som sekreterare forordnades den 15 mars 2003 docenten
Inger Rydén Bergendahl, den 1 april 2003 utredaren Joérgen Olsson och
den 1 juni 2003 kommundirektdren Marie Pernebring. Den 1 mars 2003
férordnades som assistent Asa Dahlqvist. Den 8 november 2004 forord-
nades forbundssekreteraren Olivia Wigzell som sekreterare. Organisa-
tionsdirektdren Marja Lemne, Statskontoret, ingick i sekretariatet som
stabsbitride under perioden 2005-05-17-2005-12-31. Den 8 maj 2005
entledigades Jan Landahl. Den 1 juli 2005 férordnades fil. mag. Martin
Olauzon som huvudsekreterare. Den 1 maj 2006 férordnades rittssak-
kunnige Jonas Widell som sekreterare. Vidare har fr.o.m. den 1 januari
2006 utredaren Henrik Frykman, Statskontoret, ingdtt i sekretariatet som
stabsbitride. Den 27 december 2006 férordnades som assistent Therése
Dahlqvist.

Den 23 juni 2004 beslutade regeringen om tilliggsdirektiv till kom-
mittén (dir. 2004:9).

Kommittén har hillit 36 egna sammantriden, anordnat ett flertal semi-
narier dit experter och forskare inbjudits for att framféra synpunkter samt
9 konferenser med ett brett deltagande frin stat, kommun och landsting
samt andra intresserade.

I december 2003 dverlimnade kommittén delbetinkandet Utvecklings-
kraft for hillbar vilfird (SOU 2003:123). Kommittén éverlimnar hirmed
sitt slutbetinkande Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft
(SOU 2007:10). Samtidigt med slutbetinkandet publiceras i sirskild ord-
ning tre sekretariatsrapporter (SOU 2007:11-13). Till slutbetinkandet har
fogats sex sirskilda yttranden.

Virt uppdrag ir dirmed slutfort.

Stockholm den 27 februari 2007

Mats Svegfors
Hans Andersson Acko Ankarberg Johansson
Carl Cederschisld Peter Hultqvist

Flaine Kristensson Go6ran Lennmarker
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Sammanfattning

Ansvarskommitténs uppdrag har bestitt 1 att analysera dagens sam-
hillsorganisation och bedéma om det krivs férindringar av upp-
giftsférdelning och struktur fér att klara de utmaningar som de
offentliga verksamheterna i framtiden kommer att stillas infor.
Minga av de problem som kommittén observerat har andra orsaker
in strukturella och kriver dirfér andra typer av 18sningar. Kom-
mittén har endast limnat forslag 1 de delar dir den funnit att for-
indringar av uppgiftsférdelning och struktur ir nyckeln till en bitt-
re fungerande samhillsorganisation.

Utredningsarbetet har bedrivits i lopande och i minga fall i
mycket nira kontakt med fértroendevalda och andra representanter
for offentlig verksamhet och andra delar av samhiillet.

Grundliggande utgidngspunkter for en framtida samhillsorga-
nisation (kapitel 2)

I delbetinkandet Utrvecklingskraft for hdllbar wdilfird (SOU
2003:123) presenterade kommittén sin analys av de utmaningar
som sambhillsorganisationen 1 framtiden kommer att stillas infér. I
fokus stod vixande ansprik pa offentliga insatser till f6ljd av demo-
grafiska forindringar, teknisk och vetenskaplig utveckling, nya vir-
deringar, bittre informerade medborgare och nya politiska frigor.
Ocks3 globaliseringen, det europeiska samarbetet och férmégan till
en vidmakthillen vital demokrati utgér utmaningar. Kommittén
har identifierat fyra forutsittningar for att hantera dessa utma-
ningar:

— utvecklingskraft (férméga till utveckling och férnyelse),
— ett 6kat medskapande,

—  helhetssyn och minskad sektorisering, samt

- o6kad tydlighet i ansvars- och uppgiftsférdelningen.
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Kommittén har ocksd identifierat sex principer for ansvarsfordel-
ning 1 samhillsorganisationen:

— demokrati och legitimitet,

— finansiering,

— rittsikerhet,

- likvirdighert,

—  hushéllning och effektivitet samt
— ldgsta effektiva niva.

Sirskild uppmirksamhet har kommittén ignat &t vikten av ett
medborgarperspektiv och behovet av likvirdighet.

Mycket av kommitténs analysarbete har rort sektoriseringen och
dess problem. Sektorisering ir resultatet av en nddvindig, fort-
gdende specialisering for att utveckla de offentliga verksamheterna
och hantera en alltmer komplex omvirld. Sektoriseringen har dock
avigsidor, inte minst foér individer som har behov av insatser frin
flera sektorer samtidigt. Ocksd inom tillvixt- och utvecklings-
politiken och i styrningen av kommuner och landsting skapar sek-
toriseringen problem. Sektoriseringen maste dirfér balanseras med
tvirsektoriella, territoriellt baserade arbetssitt och perspektiv. Ett
tvirsektoriellt arbetssitt ir en férutsittning fér att kunna hivda
horisontella mil som jimstilldhet, hillbarhet och integration.

I fokus for anstringningarna att 3stadkomma ett mer tvirsekto-
riellt arbetssitt stdr den regionala samhillsnivin. Jimfért med den
nationella och den lokala nivan ir den i dag ooverskadlig och splitt-
rad, med ett stort antal aktdrer med oklara och ofta 6verlappande
uppgifter och en regionindelning som skiftar frin sektor till sektor
och som ytterligare férsvirar samordning. Samtidigt har behovet av
en fungerande regional nivd 6kat, som ett sitt att dstadkomma ett
tvirsektoriellt och territoriellt baserat arbetssitt.

For att rdda bot pd dessa strukturella svagheter foreslir kom-
mittén en ny regional samhillsorganisation med tydligare roller och
uppgiftsférdelning och en gemensam regionindelning for staten
och den kommunala sektorn. Vad giller regional utveckling har ett
utvecklingsuppdrag av sjilvstyrelsekaraktir skiljts frin ett mer ren-
odlat statligt myndighetsuppdrag. Som en {6ljd av detta foreslds att
landstingen ersitts av direktvalda regionkommuner med ett sam-
manhillet ansvar f6r regional utveckling och hilso- och sjukvird.
Samtidigt f&r nya linsstyrelser, som statens foretridare i linet, i
uppdrag att samordna statliga verksamheter, bedriva tillsyn och
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redovisa tvirsektoriella kunskapsunderlag till regeringen. En forut-
sittning for dessa reformer ir en ny, gemensam lins- och region-
kommunindelning med visentligt firre enheter in i dag.

En hillbar vilfird kriver lingsiktighet. Samtidigt vill kommittén
understryka vikten av att ett strukturellt betingat férindringsarbete
inleds omgdende, s att en reformerad samhillsorganisation ir pd
plats och har hunnit etableras nir de demografiska och samhalls-
ekonomiska férutsittningarna blir akuta med bérjan 2020 och
framit.

Staten och den kommunala sektorn (kapitel 3)

En effektiv anvindning av offentliga resurser kriver utrymme fér
lokala och regionala avvigningar och prioriteringar. Ett stort matt
av kommunal sjilvstyrelse ir dirfér avgérande for att det offentliga
vilfirdsdtagandet ocksd pd lingre sikt skall kunna fullféljas. Sam-
tidigt finns det ett starkt och legitimt nationellt intresse av att styra
den kommunala verksamheten. Det giller inte minst behovet av att
virna och vidareutveckla likvirdigheten 1 vilfirdstjinsterna. Det
medfor att ansvaret f6r de flesta vilfirdstjinster i praktiken delas av
staten och den kommunala sektorn.

Relationen mellan staten och den kommunala sektorn uppvisar i
dag vissa brister i tillit och dialog. Statens styrning av kommuner
och landsting ir sektoriserad, dligt samordnad och oprioriterad.
Kunskapen om dess effekter dr bristfillig. F& avvigningar gors av
hur enskilda styrmedel pdverkar andra verksamheter. Ett stort antal
styrmedel anvinds parallellt utan kunskap om vilka effekter de har.
Ibland upplevs ocksd styrsignalerna som motstridiga.

For att 16sa dessa strukturella problem féreslds att den statliga
styrningen inriktas pi normering, samtidigt som anvindningen av
andra styrmedel begrinsas. Den statliga styrningen av vilfirds-
yjinsterna bor ta tillvara de fordelar som ligger 1 en utvecklad
kunskapsstyrning. Det kriver utvecklade system foér nationell
informationsférsdrjning, vilket i sin tur forutsitter att staten tar ett
tydligare ansvar fér nationell uppféljning och utvirdering av vil-
firdstjinsterna. For att uppnd en god effektivitet bér informa-
tionsférsdrjningen ske 1 nira samverkan med den kommunala sek-
torn och andra aktorer.

Regeringen bor ocksd utarbeta en samlad och sektorséver-
gripande strategi for styrningen av den kommunala sektorn. M3l-
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sittningen bér vara en dndamélsenlig statlig styrning som virnar
om likvirdighet, bidrar till att de kommunala verksamheterna kan
uppnd nationella mél samt ger goda foérutsittningar for en effektiv
lokal och regional anpassning och utveckling. Regeringen bér
vidare l3ta utreda hur den nationella informationsférsérjningen for
kommunala verksamheter kan utvecklas.

For att forbittra samspelet foreslir kommittén en fastlagd ord-
ning fér samrdd mellan staten och den kommunala sektorn. Sam-
ridet skall behandla principiellt viktiga frigor som rér

— relationen mellan staten och kommunerna,
— kommunernas ekonomi och finansiering samt
— kommunal lagstiftning.

For genomfoérandet av samrddet inrittas en delegation inom
Regeringskansliet. Regeringen bér arligen till riksdagen redogora
for delegationens verksamhet.

Hilso- och sjukvird (kapitel 4)

Ett decentraliserat hilso- och sjukvirdssystem dir olika huvudmin
provar olika 16sningar och sprider risker och kostnader f6r utveck-
lingsarbetet frimjar sivil utvecklingskraft som effektivitet. Sam-
tidigt dr det av vikt att huvudminnen har en viss storlek for att
klara de utmaningar de i framtiden kommer att stillas infér, inte
minst vad giller kunskapsbildning, kunskapsspridning och ldng-
siktigt utvecklingsarbete. Dirfor foreslds att landstingens uppgifter
inom hilso- och sjukvirden &vertas av visentligt firre och mer
jimnstora regionkommuner. Varje regionkommun bér ha ett
regionsjukhus eller, om detta inte ir méjligt, etablera ett institutio-
naliserat samarbete med en regionkommun som har det.

Den statliga styrningen av hilso- och sjukvirden bor renodlas
mot normering. Antalet styrformer begrinsas, sirskilt styrformer
med oklar status som 6verenskommelser, handlingsplaner och till-
fillig projektfinansiering. Styrningen bor inriktas pd medborgarens
ritt till likvirdig hilso- och sjukvird. Kunskapsstyrningen av hilso-
och sjukvirden foreslds stirkas genom att ett ramverk inrittas:

1. Den statliga kunskapsstyrningen samordnas. Myndigheternas
arbete med kunskapsutveckling och kunskapsférmedling sam-
ordnas for att 6ka tydligheten gentemot kommuner och lands-
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ting. Forslaget innebir forindringar av respektive myndighets
instruktion.

2. Regionala kunskapscentra skapas, som skall svara fér kunskaps-
bildning och kunskapsspridning och samspela med den natio-
nella nivdn. De foreslds regleras genom en bestimmelse i hilso-
och sjukvérdslagen.

3. Staten ges ett tydligare ansvar f6r nationell uppféljning och ut-
virdering. Kommittén féreslir att en utredning tillsitts med
uppgift att tydliggoéra rollférdelningen pd nationell nivd och
forbittra den nationella uppféljningen av hilso- och sjuk-
vardens kvalitet och resultat.

Vidare bedomer kommittén att det finns skil att bryta ut tillsynen
over hilso- och sjukvirden frin Socialstyrelsen. En 6kad samord-
ning bor ske med tillsynen éver socialtjinsten.

Kommittén foresldr ocksd att bestimmelser som har betydelse
for patientens stillning 1 hilso- och sjukvirden férs samman 1 en
patientlag. Syftet med lagen ir att 6ka 6verskidligheten, frimja
kontakten mellan patienten och hilso- och sjukvirdspersonalen
samt stirka respekten f6r den enskilda patientens integritet, sjilv-
bestimmande och minniskovirde. Lagforslaget innehdller bestim-
melser om

— patientens sjilvbestimmanderitt och inflytande éver virden,
— fast likarkontakt,

— medicinsk bedémning med mera,

— skyldighet att informera patienten,

—  patientens ritt att ta del av sin journal,

— rittelse och férstérande av patientjournal,

— skyldighet att utfirda intyg om virden,

— patientnimnder,

— Hilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd, samt

— patientens ritt till ersittning f6r skador.

Liksom nuvarande lagstiftning anger lagférslaget frimst de skyl-
digheter som virdgivarna har gentemot medborgarna. Endast ett
fatal bestimmelser innehdller {6r patienterna utkrivbara rittigheter.

Ritten att vilja en fast likarkontakt féreslds bli stirkt och utvid-
gad genom att medborgarna dven skall kunna vilja andra likare in
specialister i allmdnmedicin. Medborgarnas mojligheter att ta del av
information om hilso- och sjukvirdens resultatkvalitet, process-
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kvalitet och effektivitet bér stirkas, samtidigt som informationens
anvindbarhet utvecklas.

Den statliga styrningen bor innebira att huvudminnen ges ett
vildefinierat ansvar, som dven ger dem handlingsfrihet. P s§ sitt
kan olika 16sningar provas f6r samverkan mellan hilso- och sjuk-
vird och féretagshilsovird, liksom mellan skola, socialtjinst och
primirvird. Likas8 kan det bli aktuellt med samverkan mellan
myndigheter f6r att samordna bemétandet av medborgare utanfor
arbetsmarknaden som dven har andra behov av vird och stéd.

Det finns vidare skil att 6verviga en indrad uppgiftsférdelning
inom missbruksvirden foér att ge landstinget det &vergripande
ansvaret for vdrd och behandling.

Regional utveckling (kapitel 5)

Ansvaret {6r uppgifter med anknytning till regional utveckling ir i
dag splittrat pd alltfér minga aktérer, och uppgiftsfordelningen
varierar frdn lin till lin. Dirtill ir dagens linsindelning déligt av-
passad for en effektiv regional utvecklingsplanering, och regionin-
delningen skiljer sig &t frin sektor till sektor. Foljden har blivit en
fragmenterad tillvixt- och utvecklingspolitik samt en svag och svér-
overskddlig regional samhillsorganisation. Dirfér vill kommittén
féra samman ett antal uppgifter till ett bredare, mer tvirsektoriellt
regionalt utvecklingsuppdrag, som ett komplement till den domi-
nerande sektorspolitiken och som en férbindelse mellan sektorer av
betydelse for hillbar utveckling och tillvixt.

Detta regionala utvecklingsuppdrag vill kommittén ge till de ny-
bildade regionkommunerna. Samtidigt renodlas linsstyrelsernas
uppgifter till ett utvecklat myndighetsuppdrag med fokus pd statlig
samordning, tillsyn, tillstind och annan rittstillimpning samt
uppféljning, utvirdering och tvirsektoriell kunskapsbildning
(jimfoér med Staten nedan). Hirigenom fortydligas rollerna, och
grunden liggs for ett legitimt regionalt ledarskap, direkt demokra-
tiskt forankrat i linet. Det ir att se som en del av den kommunala
sjilvstyrelsen. Detta innebir dock inte att regionkommunerna,
konstitutionellt eller i ndgot annat avseende, ir 6verordnade kom-
munerna.

Det regionala utvecklingsuppdraget spinner &ver ett flertal poli-
tikomrdden och berérs av en rad forfattningar. For att tillgodose
behovet av en sammanhillen och 6éverblickbar reglering har kom-
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mittén utarbetat ett forslag till lag om regionalt utvecklingsarbete,
med fokus pd regionkommunernas uppgifter. Dessa foreslas vara:

1. att utarbeta och besluta om regionalt utvecklingsprogram
(RUP) for linet, samt att leda och samordna arbetet med
detta; RUP skall

- ange geografiska regionintressen, ett icke juridiskt
bindande regionplaneinstrument samt

- innehdlla en indikativ regiontrafikplan,

2. att utarbeta férslag till regionala program inom den europeiska
sammanhéllningspolitiken samt att senast 2014 &verta upp-
giften att bereda och ta stillning till ansékningar om bidrag
frin strukturfondsprogram; senast 2014 bér ocksd program-
strukturen anpassas efter regionkommunindelningen,

3. att besluta om anvindningen av det regionala utvecklingsanslag
som foresls ersitta det si kallade linsanslaget,

A

att leda och samordna arbetet med regionala tillvixtprogram,

b

att i samverkan med frimst linsstyrelsen verka for att lands-
bygdspolitiken integreras 1 det regionala utvecklingsarbetet,

att besluta om linsplan f6r regional transportinfrastruktur,

6
7. att bedriva lokal och regional kollektivtrafik,
8. att bedriva regionalt folkhilsoarbete,

9

att bedriva regional naturvird, vilken, utéver landstingens
dtaganden inom omrddet, foreslds bestd i planering och fri-
luftsliv, skotsel av statliga naturreservat och annat filtarbete,

10. att regionalt anpassa, konkretisera och verka fér de nationella
miljomalen,
11. att bedriva regional kulturmiljévird genom att bland annat be-

sluta om anvindningen av den del av kulturmiljévirdsanslaget
som fordelas regionalt,

12. att bedriva regional kulturverksamhet, vilket, férutom lands-
tingens omfattande dtaganden inom omridet, bestdr i att fatta
beslut om statsbidrag till regionala kulturinstitutioner, samt

13. att bedriva regionalt jimstilldhetsarbete.
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Dirutover forutsitts regionkommunerna, 1 minst samma utstrick-
ning som landstingen i dag, ta egna initiativ inom ramen fér de all-
minna befogenheter som kommunallagen ger och &verta lands-
tingens dtaganden vad giller folkhégskolor, naturbruksgymnasier,
deligande i regionala ALMI-bolag och linsturismorgan med mera.

P4 lingre sikt bor mojligheten provas att tillféra regionkom-
munerna ytterligare uppgifter, som ett sitt att ytterligare stirka
och samordna det regionala utvecklingsarbetet. Tinkbara bestinds-
delar i ett sddant vidgat regionalt utvecklingsuppdrag kan vara

— en forstirkning av den regionala utvecklingspolitiken genom
att uppgifter och resurser éverfors frdn andra politikomriden,

— ett sammanhdllet regionalt utbildningsuppdrag till hogskolan
och andra anordnare av eftergymnasial utbildning med fokus pd
yrkesutbildningar samt

—  huvudmannaskap fér gymnasieskolan och fér gymnasial vuxen-
utbildning.

Regionkommunerna skall 1 det regionala utvecklingsarbetet sam-
verka med linets kommuner, linsstyrelsen och andra statliga
myndigheter och samrida med foéretridare fér niringslivet och
andra organisationer. Det ir av avgérande vikt att kommuner och
regionkommuner finner former f6r dialog och samverkan inom det
regionala utvecklingsomridet. Dessa former méiste dock {3 variera
efter skiftande regionala f6rutsittningar och ambitioner.

Som en konsekvens av kommitténs f6rslag upphor forscksverk-
samheten med dndrad regional ansvarsférdelning, och samverkans-
organen férlorar sin nuvarande status liksom de statliga och lands-
tingskommunala uppgifter de férvaltat.

Staten (kapitel 6)

Det finns enligt kommitténs mening ett stort behov av att *3ter-
samla staten”. I dag ir specialisering den organiserande principen
for staten och dess beslutsprocesser. Det behdvs dirfor ett tvir-
sektoriellt beslutsfattande med fokus pd helheter for att balansera
sektoriseringskrafterna. P motsvarande sitt behovs ett territoriellt
perspektiv 1 den statliga styrningen som balanserar de sektoriella
perspektiven. En nyckelfrdga ir hur sektorssamordning och sek-
torsovergripande styrning kan 8stadkommas utan att sektorisering-
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ens ovedersigliga fortjinster gdr forlorade. Ocksd medborgarper-
spektivet behover stirkas for att ge likvirdigheten starkare genom-
slag 1 den statliga styrningen och i statens egen verksamhet.

Dirfér vill kommittén skapa en ny modell {6r samordning inom
staten. Den bygger p den regionala nivdn och pd ett utvecklat sam-
spel mellan Regeringskansliet, linsstyrelserna och sektorsmyndig-
heterna. Som ett led i denna samordningsmodell skall linsstyrel-
serna redovisa tvirsektoriella kunskapsunderlag till regeringen.

Offentlig tillsyn skall som princip vara ett statligt ansvar. Med
offentlig tillsyn avses kontroll éver rittsligt bindande regler och
beslut som féljer av dessa. Syftet med ett statligt ansvar ir att
minska variationer i bedémningar, kvalitet och resurser mellan
olika delar av landet. Den offentliga tillsynen behéver ocksd sam-
ordnas 1 hégre utstrickning dn i dag. Dirfor ges linsstyrelserna ett
samlat ansvar f6r tillsynen inom linet. De &vertar flertalet av
kommunernas tillsynsuppgifter, samtidigt som regional tillsyn hos
vissa sektorsmyndigheter samlokaliseras med linsstyrelsen. En till-
synsdelegation inrittas vid linsstyrelsen med uppgift att samordna
och planera sidan tillsyn som vinder sig mot ett och samma till-
synsobjekt.

Den nya modellen stiller ocksi krav pid Regeringskansliet. En
samlad Gversyn av Regeringskansliet bor goras for att anpassa
organisation och arbetssitt till de krav som kommer att stillas pd
framtidens samhillsorganisation. Oversynen bor bland annat analy-
sera erfarenheterna av EU-medlemskapet, liksom kommitté-
visendets betydelse for utvecklingskraften i1 sambhillsorganisa-
tionen.

Den kommunala sektorn (kapitel 7)

Det ir angeliget att primirkommunernas uppdrag pd lingre sikt
koncentreras till de tunga vilfirdstjinsterna och till grundliggande
planeringsfunktioner. I dag finns inget som visar att de mindre
kommunerna klarar sina uppgifter simre dn de stérre. De mindre
kommunerna bedéms ocksd ha ekonomiska férutsittningar att
klara det samlade dtagandet, frimst genom det kommunala utjim-
ningssystemet.

Mindre kommuner, och d3 frimst glesbefolkade kommuner med
minskande befolkning, bedéms dock pi sikt f problem med ut-
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forandet av komplicerade vilfirdstjinster. Dirfor foreslir kom-
mittén att

— lidnsstyrelserna ges i uppdrag att sirskilt félja utvecklingen 1
linets mindre kommuner,

— staten underlittar f6r kommuner som &nskar inleda en process
mot sammanliggning,

— en Oversyn gors av det kommunala utjimningssystemet med
avseende pd utfall i systemet vid kommunsammanliggningar,

—  kommuner 3liggs att redovisa hur och kring vad de samverkar
med andra kommuner, samt att

— staten utvecklar ett informationssystem som ger en hel-
tickande bild av den interkommunala samverkan.

Kommittén konstaterar att interkommunal samverkan ir mycket
vanlig och nédvindig. Samtidigt vicker den farhigor fér att sam-
hillsorganisationen pd lingre sikt skall bli alltfér otydlig och att
ansvarsutkrivande forsvéras.

Vad giller landstingen féresldr kommittén l&ngtgiende forind-
ringar. Som en konsekvens av forslagen 1 kapitel 4 och 5 foresls att
landstingen ersitts av regionkommuner. Regionkommunerna
overtar landstingens uppgifter, beskattningsritt och konstitutio-
nella stillning och fir dirtill ett sammanhillet regionalt utveck-
lingsuppdrag. Den nya beteckningen motiveras av en ny geografi,
nya uppgifter och ett nytt politiskt uppdrag. Efter hand som
regionkommunerna tar form och visar sig ha férutsittningar att
axla ett bredare, mer tvirsektoriellt regionalt utvecklingsuppdrag
kan staten 6verviga att ge dem ytterligare uppgifter.

En ny regional geografi (kapitel 8)

De férslag till ny regional samhillsorganisation som kommittén
limnar utgdér en sammanhillen helhet. De skall inte endast l6sa
dagens problem, utan framfér allt hantera de utmaningar man kan
forutse pd ett par, tre decenniers sikt. Dirfor forutsitter de en ny
lins- och regionkommunindelning, som bér utformas efter
foljande kriterier
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— en gemensam lins- och regionkommunindelning som édven stat-
liga sektorsmyndigheter med regionindelning som regel skall
folja,

— ett riktvirde f6r invinarantal pd mellan en och tvd miljoner in-
vénare och som inte utan starka skil understiger en halv miljon
invanare,

— att varje regionkommun har ett eget regionsjukhus eller, om s
inte ir mojligt, etablerar ett institutionaliserat samarbete med
en regionkommun som har det,

— att varje regionkommun har minst ett universitet med be-
tydande fasta forskningsresurser,

— att arbetsmarknadsregionerna, s som de beriknas se ut 2030,
utgdr byggstenar 1 lins- och regionkommunindelningen och
inte bor delas, annat 4n om mycket starka skil féreligger,' samt

— att lin och regionkommuner sd lingt som méjligt avgrinsas si
att medborgarna kan kinna anknytning dit.

Kommittén bedémer att ovanstdende kriterier kommer att resul-
tera 1 en indelning 1 sex till nio lin och regionkommuner. Indel-
ningsprocessen kriver ett stort mdtt av lokalt och regionalt in-
flytande, sdvil av demokratiska skil som foér att indelnings-
processen skall nd framging. Intressenter 1 denna process ir kom-
muner, landsting och stat, liksom de politiska partiernas distrikts-
organisationer, andra organisationer och medborgare 1 6vrigt. For
att indelningsprocessen lika fullt skall f3 struktur foreslds att
regeringen utser tre sirskilda utredare/processledare f6r att leda de
enskilda processerna i norra, mellersta respektive sédra Sverige. 1
vissa fall kan det bli aktuellt att hilla lokala omréstningar f6r att
avgora enskilda kommuners linstillhérighet. Den slutliga indel-
ningen i lin och regionkommuner avgérs dock av riksdagen re-
spektive regeringen.

Ombildningen av landsting till regionkommuner sker enklast 1
samband med allminna val. Milet miste dirfér vara att en indel-
ningsreform si ldngt som mojligt kan genomféras vid arsskiftet
2010/2011. Det férutsitter att man regionalt kan enas om en ny
indelning under 2008. Dock kan processen i vissa delar av landet

! Jimf6ér med Nutek R 2006:18 Framtidens arbetsmarknadsregioner. Ett uppdrag frin Ansvars-
kommittén.
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kriva lingre tid, vilket medfér att genomforandet dir fordréjs till,
som lingst, &rsskiftet 2014/2015. Om s8 blir fallet bor staten ta ett
mer aktivt ansvar for att féra processen i hamn, detta fér att
reformprocessen 1 stort inte onddigtvis skall forsenas och splittras
upp. Det kan av samma skil bli aktuellt att fullfélja bildandet av
regionkommuner under mandatperioden 2010-2014, utan att in-
vinta valet hosten 2014.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till
patientlag

Hirigenom féreskrivs f6ljande.

Lagens innehall och syfte

1§ I denna lag finns bestimmelser om patientens stillning i hilso-
och sjukvirden och tandvirden.

Syftet med lagen dr att tillférsikra befolkningen en god hilso-
och sjukvédrd och tandvard p4 lika villkor genom att

1. frimja goda kontakter mellan patienten och hilso- och sjuk-
virdspersonalen, och

2. stirka respekten for patientens integritet, sjilvbestimmande och
valfrihet samt minniskovirde.

Definitioner

2 § Med virdgivare avses i lagen fysisk eller juridisk person som
yrkesmissigt bedriver hilso- och sjukvird eller tandvérd.

Med hilso- och sjukvird avses sidana dtgirder som anges i 1§
hilso- och sjukvirdslagen (1982:763).

Med tandvird avses sidana dtgirder som anges i 1§ tandvards-
lagen (1985:125).
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Lagens tillimpningsomride

3 § For virdgivare som bedriver hilso- och sjukvird enligt hilso-
och sjukvirdslagen (1982:763) giller bestimmelserna 1 7-8 §§, 11§,
13 § samt 15-19 §§.

For vdrdgivare som bedriver tandvird enligt tandvirdslagen
(1985:125) giller bestimmelserna 1 7-8 § och 14-19 §§.

4 § Bestimmelserna i 9 § giller endast inom den hilso- och sjuk-
vérd enligt hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) som bedrivs av
landsting eller kommun eller enligt avtal med landsting eller kom-
mun.

5 § Bestimmelserna i 10 § och 12 § giller endast inom den hilso-
och sjukvdrd enligt hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) som be-
drivs av landsting eller enligt avtal med landsting.

6 § Bestimmelserna om patientnimnd i 20-24 §§ giller inom

1. den hilso- och sjukvdrd enligt hilso- och sjukvardslagen
(1982:763) som bedrivs av landsting eller enligt avtal med lands-
ting,

2. den hilso- och sjukvdrd enligt hilso- och sjukvirdslagen som
bedrivs av kommun eller enligt avtal med kommun och den all-
minna omvirdnad enligt socialgjdnstlagen (2001:453) som ges 1
samband med sidan hilso- och sjukvard, samt

3. den tandvird enligt tandvirdslagen (1985:125) som bedrivs av
landsting.

Patientens sjilvbestimmande och inflytande 6ver virden

7 § Hilso- och sjukvirden och tandvirden skall bygga p& respekt
for patientens sjilvbestimmande, valfrihet och integritet.

8 § Virden och behandlingen skall s& ldngt det ir méjligt utformas
och genomféras i samrid med patienten.

9 § Nir det inom hilso- och sjukvirden finns flera behandlings-
alternativ som stdr i1 Overensstimmelse med vetenskap och be-
provad erfarenhet skall varje landsting eller kommun ge patienten
mdjlighet att vilja det alternativ som han eller hon féredrar. Lands-
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tinget eller kommunen skall ge patienten den valda behandlingen
om det med hinsyn till den aktuella sjukdomen eller skadan och till
kostnaderna f6r behandlingen framstir som befogat.

Patienten har inte ritt till behandling utanfér det landsting eller
den kommun inom vilket han eller hon ir bosatt, om landstinget
eller kommunen kan erbjuda en behandling som stdr i 6verens-
stimmelse med vetenskap och beprévad erfarenhet.

Fast likarkontakt

10 § Varje landsting skall organisera den 6ppna hilso- och sjuk-
varden si att alla som dr bosatta inom landstinget fir tillging till
och kan vilja en fast likarkontakt. Landstinget fir inte begrinsa
den enskildes val till ett visst geografiskt omride inom landstinget.

Medicinsk beddémning m.m.

11 § Varje patient som vinder sig till hilso- och sjukvirden skall,
om det inte dr uppenbart obehévligt, snarast ges en medicinsk be-
démning av sitt hilsotillstdnd.

12 § Varje landsting skall ge en patient med livshotande eller sir-
skilt allvarlig sjukdom eller skada mojlighet att inom eller utom det
egna landstinget f3 en férnyad medicinsk bedémning i det fall
vetenskap och beprévad erfarenhet inte ger entydig vigledning och
det medicinska stillningstagandet kan innebira sirskilda risker for
patienten eller har stor betydelse f6r dennes framtida livskvalitet.
Patienten skall erbjudas den behandling den férnyade bedém-
ningen kan féranleda.

Skyldighet att informera patienten

13 § Varje patient inom hilso- och sjukvérden skall ges individuellt
anpassad information om sitt hilsotillstdnd och om de metoder for
undersokning, vird och behandling som finns. Om informationen
inte kan limnas till patienten skall den istillet limnas till en nir-
stiende till patienten.

Informationen fir inte limnas till patienten eller ndgon nir-
stdende om det finns hinder f6r detta i sekretesslagen (1980:100)

27



Forfattningsforslag SOU 2007:10

eller 1 lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pd hilso- och sjuk-
virdens omride.

14 § Inom tandvirden skall varje patient upplysas om sitt tand-
hilsotillstdnd och om de behandlingsmetoder som stér till buds.

Patientens ritt att ta del av sin journal

15 § Om ritten att ta del av journalhandlingar inom den allminna
hilso- och sjukvirden och tandvirden finns bestimmelser i tryck-
frihetstérordningen och sekretesslagen (1980:100).

En myndighet som har hand om en patientjournal upprittad
inom enskild hilso- och sjukvird och tandvérd har, om uppgift ur
journalen begirs for sirskilt fall, samma skyldighet att limna upp-
giften som den haft som ansvarat fér journalen fére dverlimnandet

till myndigheten.

16 § En journalhandling inom enskild hilso- och sjukvird och
tandvird skall pd begiran av patienten s& snart som mdjligt till-
handahillas honom eller henne fér lisning eller avskrivning pa
stillet eller i avskrift eller kopia, om inte annat féljer av 2 kap. 8 §
andra stycket eller 9 § forsta stycket lagen (1998:531) om yrkes-
verksamhet pa hilso- och sjukvirdens omride.

Frigor om utlimnande av en journalhandling enligt férsta
stycket prévas av den som ir ansvarig {6r patientjournalen. Anser
denne att journalhandling eller ndgon del av den inte bér limnas ut,
skall han eller hon genast med eget yttrande 6verlimna frigan till
Socialstyrelsen f6r prévning.

I friga om 6verklagande av Socialstyrelsens beslut enligt andra
stycket giller 1 tillimpliga delar bestimmelserna 1 15 kap. 7§
sekretesslagen (1980:100).

Rittelse och forstorande av patientjournal

17 § En patient kan begira att rittelse gors av en felaktighet i en
journalhandling.

Ytterligare bestimmelser om rittelse av journalhandling finns i
6 § patientjournallagen (1985:562).
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18 § P4 ansdkan av patienten eller nigon annan som omnimns i en
patientjournal fir Socialstyrelsen férordna att journalen helt eller
delvis skall f6rstoras. Forutsittningarna for detta ir att

— godtagbara skil anfors f6r ansékan,

- patientjournalen eller den del dirav som skall f6rstéras uppen-
barligen inte behdvs for patientens vérd, och

— det frdn allmin synpunkt uppenbarligen inte finns skl att be-
vara journalen.

Innan ansékan slutligt provas, skall den som ansvarar fér patient-
journalen beredas tillfille att yttra sig.

Om Socialstyrelsen har avslagit en ansékan om férstérande av en
patientjournal, fir beslutet verklagas hos allmin férvaltningsdom-
stol. Om Socialstyrelsen har bifallit en sidan ansckan, fir beslutet
inte dverklagas.

Prévningstillstdnd krivs vid 6verklagande till kammarritten.

Skyldighet att utfirda intyg om virden

19 § Den som enligt 9 § patientjournallagen (1985:562) ir skyldig
att fora journal skall pd begiran av patienten utfirda intyg om
varden.

Patientnimnder m.m.

20 § I varje landsting och kommun skall det finnas en eller flera
nimnder med uppgift att stédja och hjilpa patienter (patient-
nimnder).

For sidana nimnder giller vad som ir foreskrivet 1 kommunal-
lagen (1991:900). Sirskilda bestimmelser om gemensam nimnd
finns i lagen (2003:192) om gemensam nimnd inom vird- och om-
sorgsomradet.

21 § Nimnderna skall utifrin synpunkter och klagomal stédja och
hjilpa enskilda patienter och bidra till kvalitetsutvecklingen 1 hilso-
och sjukvirden genom att

1. hyjilpa patienter att f den information de behdver for att kunna
ta till vara sina intressen 1 hilso- och sjukvarden,
2. frimja kontakterna mellan patienter och virdpersonal,
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3. hjilpa patienter att vinda sig till ritt myndighet, samt
4. rapportera iakttagelser och avvikelser av betydelse for
patienterna till virdgivare och virdenheter.

22 § En kommun som ingdr i ett landsting fir 6verldta uppgifterna
enligt 21§ ull landstinget, om kommunen och landstinget har
kommit verens om detta. Kommunen fir limna sddant ekono-
miskt bidrag till landstinget som motiveras av 6verenskommelsen.

23 § Nimnderna skall senast den sista februari varje ir till Social-
styrelsen limna en redogérelse over patientnimndsverksamheten
under féregiende &r.

24 § Foreskrifter om stddpersoner vid psykiatrisk vird som ir for-
enad med frihetsberévande och annat tving finns i lagen
(1991:1128) om psykiatrisk tvingsvird och i lagen (1991:1129) om
rittspsykiatrisk vird. Foreskrifter om stddpersoner finns dven i
smittskyddslagen (2004:168).

Hilso- och sjukvardens ansvarsnimnd

25§ Bestimmelser om patients och nirstiendes ritt att gora
anmilan till Hilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd finns i 7 kap.
lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pd hilso- och sjukvirdens
omrade.

Patientens ritt till ersittning for skador

26 § Bestimmelser om ritt till patientskadeersittning finns i
patientskadelagen (1996:799).

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2008, di lagen (1998:1656)
om patientnimndsverksamhet m.m. skall upphéra att gilla.
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2 Forslag till
lag om andring i hdlso- och sjukvardslagen
(1982:763)

Hirigenom foreskrivs i friga om hilso- och sjukvirdslagen
(1982:763)

dels att 2 b, 3 a och 18 a §§ skall upphéra att gilla,

dels att 1,2 a, 5 och 9 §§ skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1§
Med hilso- och sjukvird avses i denna lag dtgirder f6r att medi-
cinskt forebygga, utreda och behandla sjukdomar och skador. Till
hilso- och sjukvirden hor dven sjuktransporter samt att ta hand om

avlidna.

I friga om tandvérden finns sirskilda bestimmelser.

Hilso- och sjukvirden skall
bedrivas si att den uppfyller
kraven pd en god vird. Detta
innebir att den skall sirskilt

1. vara av god kvalitet med en
god hygienisk standard och till-
godose patientens behov av
trygghet 1 virden och behand-

lingen,

2. vara litt tillginglig,

3. bygga pd respekt  for
patientens sjilvbestimmande och
integritet,

4. frimja goda kontakter

mellan patienten och hilso- och
sjukvdrdspersonalen,

Bestimmelser om  patientens
stillning i hdilso- och sjukvdrden
och tandvdrden finns i patient-
lagen (0000:00).

2a§

Hilso- och sjukvirden skall
bedrivas si att den uppfyller
kraven pd en god vird. Detta
innebir att den skall sirskilt

1. vara av god kvalitet med en
god hygienisk standard och till-
godose patientens behov av
trygghet 1 virden och behand-

lingen,
2. vara lite tillginglig,
3. frimja goda kontakter

mellan patienten och hilso- och
sjukvirdspersonalen,

4. tillgodose patientens behov
av kontinuitet och sikerhet i
varden.

31



Forfattningsforslag SOU 2007:10

5. tillgodose patientens behov Olika insatser for patienten
av kontinuitet och sikerhet i skall samordnas pi ett inda-
varden. malsenligt sitt.

Viarden och bebandlingen skall
sd lingt det dr mojligt utformas
och genomforas i samrdd med
patienten. Olika insatser for
patienten skall samordnas pd ett
indamailsenligt sitt.

Varje patient som vinder sig
tll hélso- och sjukvdrden skall,
om det inte dr uppenbart obe-
hovligt, snarast ges en medicinsk
bedomning av sitt hilsotillstind.

5§
For hilso- och sjukvird som kriver intagning i virdinrittning
skall det finnas sjukhus. Varje landsting skall bedriva hilso- och
sjukvdrd vid minst ett sjukhus utan att uppgift 6verlimnas enligt
3 § tredje och fjirde styckena. Vird som ges under intagning be-
nimns sluten vdrd. Annan hilso- och sjukvird benimns 6ppen
vird. Primirvirden skall som en del av den 6ppna virden utan av-
grinsning vad giller sjukdomar, &lder eller patientgrupper svara f6r
befolkningens behov av sddan grundliggande medicinsk behand-
ling, omvérdnad, férebyggande arbete och rehabilitering som inte
kriver sjukhusens medicinska och tekniska resurser eller annan sir-
skild kompetens.
Landstinget  skall ~organisera
primérvdrden sd att alla som dr
bosatta inom landstinget far till-
gang till och kan vilja en fast
likarkontakt. En sddan likare
skall ha specialistkompetens i all-
ménmedicin. Landstinget fir inte
begrinsa den enskildes val till ett
visst geografiskt omrdde inom
landstinget.
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Regeringen far foreskriva att
landet skall delas in i regioner for
den hilso- och sjukvdrd som
beror flera landsting.

Landstingen skall samverka 1
frdgor som ror sidan hélso- och
sjukvdrd.

Forfattningsforslag

9238

I wvarje landsting (region-
kommun) skall det finnas ett
kunskapscentrum. Kunskaps-
centrumet skall svara for kun-
skapsbildning och kunskapssprid-

ning inom landstinget.

Denna lag trider 1 kraft den xx i friga om 9 § och i &vrigt den
1 januari 2008. Genom lagen upphivs lagen (1996:1157) om like-

medelskommittéer.
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3 Forslag till
lag om andring i tandvardslagen (1985:125)

Hirigenom féreskrivs i friga om tandvirdslagen (1985:125) att
1 och 3 §§ skall ha foéljande lydelse.

Foreslagen lydelse

1§

Med tandvird avses i denna lag dtgirder f6r att medicinskt fore-

Nuvarande lydelse

bygga, utreda och behandla sjukdomar och skador i munhélan.

Tandvirden skall bedrivas sd
att den uppfyller kravet pi en
god tandvird. Detta innebir att
den skall

1. vara av god kvalitet med en
god hygienisk standard och
ligga sirskild vikt vid fore-
byggande dtgirder,

2. tillgodose patientens behov
av trygghet 1 virden och be-

handlingen,

3. vara litt ullginglig,

4. bygga pda respekr for
patientens sjilvbestimmande och
integritet,

5. frimja goda kontakter
mellan patienten och tandvirds-
personalen.

Vdrden och bebandlingen skall
sd lingt det dr mojligt utformas
och genomféras i samrdd med
patienten.

34

Bestimmelser om  patientens

stillning i hdilso- och sjukvdrden

och tandvdrden finns i patient-
lagen (0000:00).

Tandvirden skall bedrivas sd
att den uppfyller kravet pi en
god tandvird. Detta innebir att
den skall

1. vara av god kvalitet med en
god hygienisk standard och
ligga sirskild vikt vid fore-
byggande dtgirder,

2. tillgodose patientens behov
av trygghet 1 virden och be-
handlingen,

3. vara litt ullginglig,

4. frimja goda kontakter
mellan patienten och tandvirds-
personalen.

Bestimmelser om skyldighet
att anmila till socialnimnden att
ett barn kan behéva nimndens
skydd finns 1 14 kap. 1 § social-
yanstlagen (2001:453).
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Patienten skall upplysas om sitt
tandhilsotillstind och om de be-
handlingsmetoder som stdr till
buds.

Bestimmelser om skyldighet
att anmila till socialnimnden att
ett barn kan behéva nimndens
skydd finns 1 14 kap. 1 § social-
tjanstlagen (2001:453).

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2008.
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4 Forslag till

SOU 2007:10

lag om andring i patientjournallagen (1985:562)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om patientjournallagen (1985:562)
dels att 10, 15-17 §§ skall upphora att gilla,
dels att rubrikerna nirmast fére 10 och 15 §§ skall utgs,

dels att 3 och 6 §§ skall ha féljande lydelse,

dels att det skall inféras en
lydelse.

Nuvarande lydelse

ny paragraf, 1a§, med féljande

Foreslagen lydelse

la§

Bestimmelser om  patientens
rétt att ta del av sin journal, om
forstorande av jowrnal samt om
skyldighet att utfirda intyg om
vdrden  finns i patientlagen
(0000:00).

3§

En patientjournal skall innehilla de uppgifter som behévs for en

god och siker vird av patienten.

nalen s3 snart det kan ske.

Om uppgifterna foreligger,
skall en patientjournal alltid
innehélla

1. uppgift
identitet,

2. visentliga uppgifter om
vidtagna och planerade dtgirder,

3. uppgifter om stilld diagnos
och anledning tll betydande
3tgirder,

4. visentliga uppgifter om
vidtagna och planerade dtgirder,

5. uppgifter om den informa-
tion som limnats till patienten
och om de stillningstaganden
som gjorts om val av behand-
lingsalternativ och om majlig-

om patientens
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Uppgifterna skall féras in i jour-

Om uppgifterna foreligger,
skall en patientjournal alltid
innehilla

1. uppgift
identitet,

2. visentliga uppgifter om
vidtagna och planerade dtgirder,

3. uppgifter om stilld diagnos
och anledning tll betydande
3tgirder,

4. visentliga uppgifter om
vidtagna och planerade dtgirder,

5. uppgifter om den informa-
tion som limnats till patienten
och om de stillningstaganden
som gjorts om val av behand-
lingsalternativ och om majlig-

om patientens
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heten till en f6rnyad medicinsk heten till en f6rnyad medicinsk
bedémning. bedémning.
6. uppgift om information och
samtycke som har limnats enligt
lagen (2002:297) om biobanker i
hilso- och sjukvdrden m.m.
Patientjournalen skall vidare innehilla uppgift om vem som har
gjort en viss anteckning i journalen och nir anteckningen gjordes.
En journalanteckning skall om inte synnerliga hinder méter sig-
neras av den som svarar {6r uppgiften.

6§
Uppgifter 1 en journalhand- Uppgifter 1 en journalhand-
ling fir inte utpldnas eller géras ling fr inte utplinas eller goras
olislig i andra fall in som avses i olislig 1 andra fall in som avses i
17 §. 18 § patientlagen (0000:00).
Vid rittelse av en felaktighet skall det anges nir rittelse har skett
och vem som har gjort den.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2008.
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5 Forslag till

SOU 2007:10

lag om andring i lagen (1996:1156) om

receptregister

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (1996:1156) om recept-
register att 3 § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Receptregistret fir anvindas
for

1. registrering av underlaget
for tillimpningen av bestim-
melserna  om  likemedelsfor-
méner vid kép av likemedel
m.m.,

2. debiteringen
tingen,

3. ekonomisk uppféljning och
framstillning av statistik hos
Apoteket Aktiebolag,

4. registrering och redovis-
ning till landstingen av uppgifter
for ekonomisk uppféljning och
framstillning av statistik,

5. registrering och redovis-
ning till férskrivare, till verk-
samhetschefer enligt hilso- och
sjukvirdslagen (1982:763) och
till Likemedelskommittéer enligt
lagen (1996:1157) om  like-
medelskommittéer av uppgifter
fér medicinsk uppféljning, ut-
virdering och kvalitetssikring 1
hilso- och sjukvirden,

6. registrering och redovis-
ning till Socialstyrelsen av upp-
gifter  fér  epidemiologiska
undersékningar, forskning och
framstillning av statistik inom

till

lands-
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Foreslagen lydelse

3§

Receptregistret fir anvindas
for

1. registrering av underlaget
for tillimpningen av bestim-
melserna  om  likemedelsfor-
méner vid kép av likemedel
m.m.,

2. debiteringen
tingen,

3. ekonomisk uppféljning och
framstillning av statistik hos
Apoteket Aktiebolag,

4. registrering och redovis-
ning till landstingen av uppgifter
for ekonomisk uppféljning och
framstillning av statistik,

5. registrering och redovis-
ning till férskrivare, till verk-
samhetschefer och till kunskaps-
centrum enligt hilso- och sjuk-
vardslagen (1982:763) av upp-
gifter f6r medicinsk uppfolj-
ning, utvirdering och kvalitets-
sikring 1 hilso- och sjukvirden,

till

lands-

6. registrering och redovis-
ning till Socialstyrelsen av upp-
gifter  foér  epidemiologiska
undersékningar, forskning och
framstillning av statistik inom
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hilso- och sjukvirdsomridet,

7. registrering av dosrecept
och recept for flera uttag, samt

8. registrering och redovis-
ning till Socialstyrelsen av upp-
gifter om enskild likares eller
tandlikares  forskrivning  av
narkotiskt likemedel, f6r styrel-
sens tillsyn &ver hilso- och
sjukvirdspersonal enligt lagen
(1998:531) om yrkesverksamhet
pa hilso- och sjukvirdens om-
ride.

Anvindning  av  recept-
registret for sddan registrering
som avses 1 forsta stycket 1 och
7 fir inte omfatta annan in den
som har limnat sitt samtycke till
registreringen. Foér indamal som
avses 1 forsta stycket 2 fir upp-
gifter som kan hinféras till en
enskild person inte omfatta
annat in inkopsdag, kostnad,
kostnadsreducering och patien-
tens personnummer.

For dndamdl som avses 1
forsta stycket 3, 5 och 8 fir inga
uppgifter redovisas som kan
hinféras till en enskild person.
Andamilen enligt forsta stycket
4 far inte omfatta ndgra dtgirder
som innebir att uppgifter som
kan hinféras till ndgon enskild
patient redovisas. Dock fir upp-
gifter som kan hinféras till en
enskild férskrivare ingd i redo-
visning enligt forsta stycket 5
till samma forskrivare och till
verksamhetschefen  vid  den
enhet vid vilken férskrivaren
yanstgdér samt 1 redovisning

Forfattningsforslag

hilso- och sjukvirdsomridet,

7. registrering av dosrecept
och recept for flera uttag, samt

8. registrering och redovis-
ning till Socialstyrelsen av upp-
gifter om enskild likares eller
tandlikares  forskrivning  av
narkotiskt likemedel, for
styrelsens tillsyn 6ver hilso-
och  sjukvdrdspersonal enligt
lagen (1998:531) om yrkesverk-
samhet p& hilso- och sjuk-
virdens omrade.

Anvindning  av  recept-
registret for sddan registrering
som avses 1 forsta stycket 1 och
7 fir inte omfatta annan in den
som har limnat sitt samtycke till
registreringen. Foér indamal som
avses 1 forsta stycket 2 far upp-
gifter som kan hinféras till en
enskild person inte omfatta
annat in inkdpsdag, kostnad,
kostnadsreducering och
patientens personnummer.

For dndamdl som avses 1
forsta stycket 3, 5 och 8 fir inga
uppgifter redovisas som kan
hinféras till en enskild person.
Andamilen enligt forsta stycket
4 far inte omfatta ndgra dtgirder
som innebir att uppgifter som
kan hinféras till ndgon enskild
patient redovisas. Dock fir upp-
gifter som kan hinféras till en
enskild forskrivare ingd i redo-
visning enligt forsta stycket 5
till samma forskrivare och till
verksamhetschefen  vid  den
enhet vid vilken férskrivaren
yanstgdér samt 1 redovisning
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enligt f6rsta stycket 8 till Social-
styrelsen.

Férskrivningsorsak fir redo-
visas endast f6r de indamal som
avses 1 forsta stycket 4 och 5.

Denna lag trider i kraft den xx.
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enligt forsta stycket 8 till Social-
styrelsen.

Férskrivningsorsak fir redo-
visas endast f6r de indamal som
avses 1 forsta stycket 4 och 5.
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6 Forslag till
lag om andring i lagen (2002:297) om
biobanker i hdlso- och sjukvarden m.m.

Hirigenom féreskrivs i friga om lagen (2002:297) om biobanker
i hilso- och sjukvdrden m.m.

dels att 3 kap. 7 § och rubriken nirmast fére 4 kap. 6 § skall ha
foljande lydelse,

dels att det 1 lagen skall inféras nya paragrafer, 4 kap. 4a och
6 a §§, med foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3 kap.

7§

Uppgifter om information  Uppgifter om information

och samtycke m.m. enligt 1-

68§ skall dokumenteras pa
limpligt sitt.
Sirskilda  bestimmelser —om

sdadan dokumentation finns i 3 §

och samtycke m.m. enligt 1-
68§ skall dokumenteras pa
limpligt sitt ¢ anslutning tll
biobanken samt i provgivarens
patientjournal.

patientjournallagen (1985:562).

4 kap.
4a§

En  jowrnalbandling  inom
enskild hilso- och sjukvdrd som
r0r en wviss patient skall limnas
ut pd begiran av den som fdtt
tillstind  till  kodat  human-
biologiskt ~ material om  den
patienten fran en biobank enligt
1§, om patienten samtyckt till
utlimnandet. 1 frdga om wvissa
kinsliga  personuppgifter  finns
foreskrifter i personuppgifislagen
(1998:204).
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Vigran att limna ut vivnads-  Vigran att limna ut vivnads-
prover prover m.m.
6a§

Fragor om utlimnande av en
journalbandling enligt 4a §
provas av den som dr ansvarig for
patientjournalen. Anser denne att
journalbandling eller ndgon del
av den inte bor limnas ut, skall
han eller hon genast med eget
yttrande overlimna fragan till
Socialstyrelsen for provning.

I friga om &verklagande av
Socialstyrelsens beslut enligt forsta
stycket giller i tillimpliga delar
bestimmelserna 1 15 kap. 7 §
sekretesslagen (1980:100).

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2008.
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7 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen (1996:570)
med instruktion for Socialstyrelsen

Hirigenom féreskrivs 1 friga om férordningen (1996:570) med

instruktion fér Socialstyrelsen

dels att det skall inféras en ny paragraf, 1b§, med foéljande

lydelse

dels att 2 § skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Socialstyrelsen skall sirskilt

1. folja utvecklingen inom
och wutvirdera verksamheterna
samt dirvid samverka med andra
samhillsorgan i den utstrick-
ning det behévs,

2. vaka over verksamheterna
vad giller kvalitet och sikerhet
samt den enskildes rittigheter,

3. svara for kunskapsutveckling
och kunskapsformedling i vdrd
och omsorg,

Foreslagen lydelse

1b§

Socialstyrelsen skall svara for
kunskapsutveckling  och  kun-
skapsformedling i vird och om-
sorg samt ansvara for samordning
av de statliga myndigheternas
verksambet pd omrddet.

Socialstyrelsen skall utvirdera
vilka resultat som wuppndtts med
kunskapsutvecklingen och kun-
skapsformedlingen.

Socialstyrelsen skall sirskilt

1. folja utvecklingen inom
och utvirdera verksamheterna
samt dirvid samverka med andra
samhillsorgan i den utstrick-
ning det behévs,

2. vaka over verksamheterna
vad giller kvalitet och sikerhet
samt den enskildes rittigheter,

3. samordna de statliga insat-
serna inom socialtjinst och
hilso- och sjukvird vad giller
barn och ungdom,
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4. samordna de statliga insat-
serna inom socialtjinst och
hilso- och sjukvird vad giller
barn och ungdom,

5. med hjilp av det epidemi-
ologiska centret och pd annat
sitt f6lja, analysera och rappor-
tera om hilsoutvecklingen 1
landet samt belysa epidemiolo-
giska konsekvenser av olika 4t-
girder,

6. folja forsknings- och ut-
vecklingsarbete av sirskild be-
tydelse inom sitt ansvarsomride
och verka fér att sddant arbete
kommer till stdnd,

7. svara for tillsyn i frigor
som giller hilsoskydd enligt 2,
5, 6 och 9 kap. miljébalken samt
tillhandahdlla  underlag  for
tillimpningen av 3—4 kap. miljé-
balken och plan- och bygglagen
(1987:10) samt i arbetet med att
uppnd miljokvalitetsmilen ha
det overgripande ansvaret for
hilsofrdgor ~ inom  samtliga
miljokvalitetsmal,

8. ansvara for officiell statistik
enligt férordningen (2001:100)
om den officiella statistiken,

9. delta i internationellt sam-
arbete inom sitt ansvarsomrade,
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4. med hjilp av det epidemi-
ologiska centret och pd annat
sitt f6lja, analysera och rappor-
tera om hilsoutvecklingen i
landet samt belysa epidemiolo-
giska konsekvenser av olika &t-
girder,

5. folja forsknings- och ut-
vecklingsarbete av sirskild be-
tydelse inom sitt ansvarsomride
och verka fér att sidant arbete
kommer till stind,

6. svara for tillsyn i frigor
som giller hilsoskydd enligt 2,
5, 6 och 9 kap. miljobalken samt
tillhandahdlla  underlag  for
tillimpningen av 3—4 kap. miljé-
balken och plan- och bygglagen
(1987:10) samt i arbetet med att
uppnd miljokvalitetsmilen ha
det 6vergripande ansvaret for
hilsofrdgor ~ inom  samtliga
miljokvalitetsmal,

7. ansvara for officiell statistik
enligt férordningen (2001:100)
om den officiella statistiken,

8. delta 1 internationellt sam-
arbete inom sitt ansvarsomride,

9. fortlépande ta fram under-
lag for sin analys avseende till-
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10. fortldpande ta fram
underlag f6r sin analys avseende
tillgdngen och efterfrigan pd
hilso- och sjukvirdspersonal,
sirskilt vad giller likare med

specialistkompetens,
11. genom det nationella kun-
skapscentret fér frigor om

dentala material svara fér kun-
skapsutveckling och kunskaps-
formedling om dentala material,

12. samverka med Forsik-
ringskassan,  Arbetsmarknads-
styrelsen och Arbetsmiljoverket
1 syfte att uppnd en effektivare
anvindning

av tillgingliga resurser inom
rehabiliteringsomridet,

13. med hjilp av Institutet for
utveckling av metoder i socialt
arbete frimja utvecklingen av
metoder och arbetsformer i
socialt arbete genom systema-
tisk prévning och virdering av
utfall och effekter av social-
tjinstens insatser samt férmedla
kunskap om  verkningsfulla
metoder och arbetsformer,

14.  efter samrdd med
Myndigheten fér internationella
adoptionsfrigor utarbeta den
sirskilda  information  som

Forfattningsforslag

gingen och efterfrigan pd hilso-
och sjukvirdspersonal, sirskilt
vad giller likare med specialist-

kompetens,
10. genom det nationella kun-
skapscentret fér frigor om

dentala material svara fér kun-
skapsutveckling och kunskaps-
formedling om dentala material,

11. samverka med Forsik-
ringskassan,  Arbetsmarknads-
styrelsen och Arbetsmiljoverket
1 syfte att uppnd en effektivare
anvindning av  tillgingliga
resurser inom rehabiliterings-
omridet,

12. med hjilp av Institutet for
utveckling av metoder i socialt
arbete frimja utvecklingen av
metoder och arbetsformer i
socialt arbete genom systema-
tisk prévning och virdering av
utfall och effekter av social-
tjinstens insatser samt férmedla
kunskap om  verkningsfulla
metoder och arbetsformer,

13.  efter samrdd med
Myndigheten {6r internationella
adoptionsfrigor utarbeta den
sirskilda  information  som
behévs fér bedémning av ett
hems limplighet att ta emot ett
barn med hemvist utomlands i
syfte att adoptera det,

14. genom Socialstyrelsens
institut fér sirskilt utbildnings-
stod folja och utvirdera den
verksamhet som bedrivs med
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behévs fér bedémning av ett
hems limplighet att ta emot ett
barn med hemvist utomlands i
syfte att adoptera det,

15. genom Socialstyrelsens
institut for sirskilt utbildnings-
stod folja och utvirdera den
verksamhet som bedrivs med
statligt bidrag som administre-
ras av institutet. Foérordning

(2005:1079).

SOU 2007:10

statligt bidrag som administre-
ras av institutet. Foérordning
(2005:1079).

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2008.
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8 Forslag till
forordning om andring i forordningen (1996:611)
med instruktion for Lakemedelsverket

Hirigenom féreskrivs i friga om férordningen (1996:611) med
instruktion fér Likemedelsverket att det skall inféras en ny para-
graf, 2 a §, med f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2a§

Likemedelsverket skall bistd
Socialstyrelsen 1 arbetet med
kunskapsutveckling  och  kun-
skapsformedling 1 wvdrd och

omsorg.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2008.
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9 Forslag till

SOU 2007:10

forordning om andring i forordningen (2002:1085)
med instruktion for Statens beredning for medicinsk

utvardering

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2002:1085) med
instruktion fér Statens beredning fér medicinsk utvirdering att

1 § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Statens beredning f6r medicinsk utvirdering har till uppgift att
vetenskapligt utvirdera tillimpade och nya medicinska metoder ur
medicinskt, ekonomiskt, socialt och etiskt perspektiv.

Beredningen skall samman-
stilla utvirderingarna pi ett
enkelt och littfattligt sitt samt
sprida dem sd att virdgivare och
andra berérda kan tilligna sig
den kunskap som vunnits. Be-
redningen skall utvirdera hur
denna kunskap har anvints och
vilka resultat som nalts.

Beredningen skall samman-
stilla utvirderingarna pi ett
enkelt och littfattligt sitt som
gor det mojligt for virdgivare och
andra berdrda att tilligna sig
den kunskap som vunnits.

Beredningen skall svara for
information inom sitt ansvars-
omrdde till andra myndigheter,
hilso-  och  sjukvdrden  samt
enskilda.

Beredningen skall bistd Social-
styrelsen i arbetet med kunskaps-
utveckling och kunskapsformed-
ling i vdrd och omsorg.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2008.
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10 Forslag till forordning om andring i forordningen

(2002:719) med

instruktion for

Likemedelsformansndmnden

Hirigenom féreskrivs 1 friga om férordningen (2002:719) med
instruktion fér Likemedelsféorminsnimnden att 2§ skall ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Myndigheten skall ocksd

— folja utvecklingen pa like-
medelsomridet,

— folja upp och utvirdera sina
beslut,

— folja utvecklingen 1 andra
linder och ta till vara erfaren-
heter dirifran, samt

— informera berérda om sin
verksamhet och om effekterna
av sina beslut om subventione-
ring och prisreglering.

Foreslagen lydelse

28

Myndigheten skall ocksd

— folja utvecklingen pa like-
medelsomridet,

— folja upp och utvirdera sina
beslut,

— folja utvecklingen 1 andra
linder och ta till vara erfaren-
heter dirifrin,

— informera berérda om sin
verksamhet och om effekterna
av sina beslut om subventione-
ring och prisreglering, samt

— bistd Socialstyrelsen 1 arbetet
med  kunskapsutveckling  och
kunskapsformedling 1 vdrd och
omsorg.

Denna forordning trider i kraft den 1 januari 2008.
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11 Forslag till
lag om regionalt utvecklingsarbete

Hirigenom foéreskrivs f6ljande.

Lagens innehall och syfte

1§ I denna lag finns bestimmelser om regionalt utvecklingsarbete.
Med regionalt utvecklingsarbete avses de insatser som gérs inom
det allminnas verksamhet for att skapa forutsittningar for tillvixt
och hillbar utveckling i ett lin.

2 § Syftet med lagen ir att ange den 6vergripande ansvarsférdel-
ningen for det regionala utvecklingsarbetet, som grund for en tvir-
sektoriell samordning av de olika aktdrernas insatser.

Overgripande ansvarsférdelning

3 § Regionkommunen skall leda och samordna det regionala ut-
vecklingsarbetet i linet.

4 § Regionkommunen skall samverka med linets kommuner, lins-
styrelsen och med &vriga berérda statliga myndigheter. Den skall
ocksd samrida med féretridare fér berérda organisationer och
niringslivet 1 linet.

5§ Linsstyrelsen och andra statliga myndigheter skall inom sina
verksamhetsomriden limna regionkommunen det bitride som
krivs for det regionala utvecklingsarbetet. De skall ocksd samrida
med regionkommunen om pdgiende och planerade statliga verk-
samheter som har betydelse for linets utveckling.

6 § I lagar och andra forfattningar finns ytterligare bestimmelser

om kommuners, regionkommuners och statliga myndigheters upp-
gifter inom ramen for det regionala utvecklingsarbetet.
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Det regionala utvecklingsarbetet

7 § Regionkommunen skall utarbeta och besluta om ett regionalt
utvecklingsprogram for linet. Utvecklingsprogrammet skall hirvid
ange geografiska regionintressen och innehilla en regiontrafikplan.

Regionkommunen skall leda och samordna arbetet med att
genomfoéra det regionala utvecklingsprogrammet. Utvecklings-
programmet skall beaktas av statliga myndigheter och ge vigled-
ning f6r kommuner i linet.

8 § Regionkommunen skall utarbeta forslag till regionala struk-
turfondsprogram inom den europeiska sammanhéllningspolitiken.
Regionkommunen skall dven bereda ansékningar om bidrag frin
strukturfondsprogram och avge bindande yttranden 1 sddana
drenden.

9 § Regionkommunen skall besluta om anvindningen av det regio-
nala utvecklingsanslaget. Utvecklingsanslaget kan utan hinder av
2 kap. 8 § kommunallagen (1991:900) anvindas till féretagsstod.

10 § Inom ramen f6r det regionala utvecklingsarbetet skall region-
kommunen dirutéver

1. bedriva regionalt jimstilldhetsarbete genom att férdela statliga
medel till regional projektverksamhet,

2. utarbeta och besluta om linsplaner fér regional transportinfra-
struktur,

3. Dbedriva lokal och regional kollektivtrafik i enlighet med lagen
(1997:734) om ansvar for viss kollektivtrafik,

4. bedriva regional kulturverksamhet genom att besluta om an-
vindningen av statsbidrag till sdan verksambhet,

5. bedriva regional kulturmiljévird genom att besluta om an-
vindningen av den del av statsbidraget till kulturmiljévird som
fordelas regionalt,

6. bedriva regional naturvird i form av planering, frimjande av
friluftsliv. samt skotsel av statliga naturreservat och annat
filtarbete,

7. regionalt anpassa, konkretisera och verka fér de nationella
miljokvalitetsmélen.
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11 § Regionkommunen skall i 6vrigt verka fér att skapa goda till-
vixt- och utvecklingsférutsittningar i linet inom de ramar som
kommunallagen (1991:900) medger.

Uppféljning och utvirdering

12 § Regionkommunen skall f6lja upp och l3ta utvirdera det regio-
nala utvecklingsarbetet.

13 § Regionkommunen skall drligen limna en redovisning av det
regionala utvecklingsarbetet till regeringen. I det sammanhanget
skall regionkommunen sirskilt redovisa hur nationella mil och
intressen har beaktats.

Bemyndigande

14 § Regeringen fir meddela de foreskrifter som behévs for
genomfdrandet av det regionala utvecklingsarbetet.

Denna lag trider 1 kraft den dag regeringen bestimmer i friga
om 8 § andra meningen och i 6vrigt den xx. Genom lagen upphivs
lagen (2002:34) om samverkansorgan i linen.
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12 Férslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i plan- och bygglagen (1987:10)

Hirigenom foreskrivs i friga om plan- och bygglagen (1987:10)
att 4 kap. 1 och 3 §§ skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
4 kap.
1§
I oversiktsplanen skall redo- I oversiktsplanen skall redo-
visas de allminna intressen visas de allminna intressen

enligt 2 kap. och de miljé- och
riskfaktorer som bor beaktas vid
beslut om anvindningen av
mark- och vattenomriden. Vid
redovisningen skall riksintressen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken
anges sirskilt.

Av planen skall framgd

1. grunddragen i friga om den
avsedda anvindningen av mark-
och vattenomriden,

2. kommunens syn pd hur den
byggda miljén skall utvecklas
och bevaras,

3. hur kommunen avser att
tillgodose de redovisade riks-
intressena och iaktta gillande
miljokvalitetsnormer.

Oversiktsplanens  innebord
och konsekvenser skall kunna
utlisas utan svirighet.

enligt 2 kap. och de miljé- och
riskfaktorer som bor beaktas vid
beslut om anvindningen av
mark- och vattenomriden. Vid
redovisningen skall riksintressen
enligt 3 och 4 kap. miljébalken
samt geografiska regionintressen
enligt 7§ lagen (00:0000) om
regionalt utvecklingsarbete anges
sarskilt.

Av planen skall framgd

1. grunddragen i friga om den
avsedda anvindningen av mark-
och vattenomriden,

2. kommunens syn pa hur den
byggda miljén skall utvecklas
och bevaras,

3. hur kommunen avser att
tillgodose de redovisade riks-
intressena och iaktta gillande
miljokvalitetsnormer.

Oversiktsplanens  innebord
och konsekvenser skall kunna
utlisas utan svirighet.
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4

Nir forslag till dversiktsplan
eller till dndring av planen upp-
rattats, skall kommunen sam-
rdda med linsstyrelsen samt
regionplaneorgan  och  kom-
muner som berdrs av forslaget.
De myndigheter samt de sam-
manslutningar och enskilda 1
ovrigt som har ett visentligt
intresse av forslaget skall be-
redas tillfille till samrad.

Denna lag trider 1 kraft den xx.
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kap.
3§

Nir forslag till dversiktsplan
eller till dndring av planen upp-
rattats, skall kommunen sam-
rida med linsstyrelsen, region-
planeorgan samt kommuner och
regionkommuner som berérs av
forslaget. De myndigheter samt
de  sammanslutningar  och
enskilda 1 6vrigt som har ett
visentligt intresse av forslaget

skall beredas tillfille till samrid.



1 Inledning

Ansvarskommitténs arbete inleddes viren 2003. Ett férsta delbe-
tinkande Utvecklingskraft for billbar vilfird (SOU 2003:123) av-
limnades 1 december samma ir. Efter att ha skickat ut betinkandet
foér synpunkter beslutade regeringen om tilliggsdirektiv i juni 2004.
Med detta slutbetinkande avslutar Ansvarskommittén sitt arbete.

1.1 Uppdraget

Oversyn av strukturen och uppgiftsfordelningen inom samhills-
organisationen (dir. 2003:10)

I januari 2003 beslutade regeringen att tillkalla en parlamentarisk
kommitté med uppdrag att se &ver strukturen och uppgiftsfor-
delningen inom sambhillsorganisationen. Direktivet redovisas 1 sin
helhet 1 bilaga 1.

Enligt direktivet skulle arbetet i kommittén bedrivas 1 tvd
etapper. I den forsta etappen avsigs kommittén beskriva rddande
struktur och uppgiftsférdelning mellan staten, kommunerna och
landstingen med syfte att belysa sdvil brister som fortjinster med
den gillande ordningen. Samtidigt skulle kommittén identifiera och
analysera samhillsforindringar som skulle kunna féranleda en for-
indrad samhillsorganisation. Resultatet av denna férsta etapp
skulle kommittén redovisa 1 ett delbetinkande senast den
15 december 2003.

I en andra etapp skulle kommittén goéra en férdjupad analys och
bedémning av strukturen och uppgiftsfordelningen. Infér denna
etapp avsig regeringen att terkomma med tilliggsdirektiv.

I uppdragets forsta etapp ingick bland annat att belysa féljande
frigestillningar:
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e Hur kommer kommuner och landsting att klara sina vilfirds-
dtaganden i framtiden?

e Hur vil ir kommun- och linsindelningen anpassad till de for-
indrade forutsittningar som uppstdr nir medborgarnas rorel-
semonster forindras och bostads- och arbetsmarknads-
regionerna blir allt storre?

e Hur péverkar internationaliseringen, sirskilt samarbetet inom
EU, det svenska politiska och administrativa systemet och hur
fungerar kommuners och landstings insyn och inflytande i
EU:s beslutsfattande?

e Hur har férindrad styrning av offentliga verksamheter, till
exempel rittighets- och ramlagstiftning och nya drifts- och
samarbetsformer, pdverkat de folkvalda organens mojligheter
att 4 genomslag for politiken?

En viktig utgdngspunkt fér kommitténs arbete, som lades fast i
direktivet, var att en ldngtgdende kommunal sjilvstyrelse skall upp-
ritthillas inom ramen for ett starkt nationellt ansvar fér med-
borgarnas ritt till likvirdig vilfiard i hela landet, utan att dirfor det
yttersta ansvaret rubbas hos riksdag och regering f6r den offentliga
verksamheten och f6r det politiska beslutsfattandet.

Direktivet angav tv4 viktiga syften f6r kommande forslag — att ge
de folkvalda organen bittre forutsittningar for att £ genomslag for
politiken och att ge medborgarna bittre férutsittningar till in-
flytande, insyn och ansvarsutkrivande.

Utvecklingskraft f6r hallbar vilfird (SOU 2003:123)

I december 2003 overlimnade kommittén betinkandet Utveck-
lingskraft for hillbar vilfird (SOU 2003:123). P4 grundval av en
overgripande analys formulerades utgingspunkter f6r det fortsatta
utredningsarbetet. Betinkandet innehdll inte férslag till &tgirder
utan syftade till att ge underlag f6r mer preciserade direktiv frin
regeringen.

Samhillsférindringar som kommittén lyfte fram i delbetin-
kandet som sirskilt betydelsefulla ir férindringar i de demo-
grafiska och ekonomiska foérutsittningarna pd ldng sikt. I delbe-
tinkandet tecknades en bild av dagens samhillsorganisation, inklu-
sive vilka ansvarsskiften som skett sedan 1970-talet och olika
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problem som dagens ansvarsférhillanden inrymmer. Statens styr-
ning, kontroll och uppféljning diskuterades, bland annat med
exempel frin skolan, ildreomsorgen och hilso- och sjukvirden.
Vidare belystes frdgor om tillvixt och regional utveckling — ett om-
ride med mainga aktorer, sdvil statliga som kommunala.

I delbetinkandet konstaterades ocksi att olika aspekter pd
demokratins utveckling ir intimt férbundna med Ansvars-
kommitténs uppdrag. Ett system dir det ir svirt att f6rstd hur eller
pd vilken nivd medborgare och invinare 1 Sverige, som individer
eller 1 grupp, kan utkriva ansvar, undergriver legitimiteten 1 det
offentliga systemet. Mot den bakgrunden betonade kommittén
vikten av att infér det fortsatta utredningsarbetet anligga ett med-
borgarperspektiv. Detta innebir en medveten strivan att betrakta
de offentliga verksamheterna som de ter sig utifrin den enskildes
perspektiv, snarare in utifrdn olika sektors- eller producent-
perspektiv.

Aven om den svenska samhillsmodellen i sig uppvisar en be-
tydande styrka, konstaterade kommittén att Sverige behéver en
mer robust modell f6r samhillsorganisationen i framtiden. Kom-
mittén redovisade problem och behov av férnyelse med hjilp av ett
stort antal observationer, bland annat féljande:

e Den demografiska utvecklingen leder till en vixande obalans
mellan behov av och resurser f6r den offentliga vilfirden.
Dirmed stills stat, kommuner och landsting infér en stor
finansiell och verksamhetsmissig utmaning.

e En vil fungerande arbetsmarknad och ett 6kat arbetskraftsut-
bud ir avgdrande forutsittningar fér att den offentliga vil-
firden i framtiden skall kunna finansieras.

¢ Medborgarnas uppslutning bakom en skattefinansierad vilfird
ir oférindrat stor, oberoende av &lder och generation.

e Intresset for samhillsfrigor forefaller 6ka men séker sig delvis
andra vigar in tidigare. Intresset ir nu mer inriktat pd handling
och pd konkreta frigor av direkt intresse fér den enskilde.

e Medborgarnas énskem3l och behov blir allt mer sammansatta,
med de senaste drens Okade sjukfrinvaro som ett exempel.
Uppdelningen av ansvar i samhillsorganisationen riskerar att
forsvara insittandet av dtgirder i ritt tid och pa ritt sitt.
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e Frin kommunalt hall kommer en kritik som gir ut pd att initia-
tiven frdn nationell nivd ir f6r ménga, att de priglas av sektors-
perspektiv och att de inte dr koordinerade.

e Kommuner och landsting uppvisar stora skillnader sinsemellan
vad giller ambitionsnivi, tillginglighet och kvalitet 1 den vil-
firdsservice de erbjuder.

e Den framtida ansvars- och uppgiftstordelningen for hilso- och
sjukvirden bor vara en prioriterad friga i de fortsatta diskus-
sionerna om samhillsorganisationen.

e Utformningen av sambhillsorganisationen pi regional nivd ir
avhingig av hur ansvaret for att skapa goda tillvixtbetingelser
fordelas. Detta ir 1 dag spritt pd minga aktorer pd flera nivder i
samhillsorganisationen.

Delbetinkandet utmynnade i férslag till inriktning av det fortsatta
utredningsarbetet. Fyra viktiga forutsittningar lyftes fram — be-
hovet av 8kad utvecklingskraft i1 den offentliga verksamheten,
medborgarens egen medverkan och medskapande, problemen med
den starka sektorisering som kinnetecknar den svenska samhills-
organisationen samt behovet av en tydlig ansvarsférdelning.

Remissynpunkter pa delbetinkandet

I bérjan av &r 2004 inbjod Finansdepartementet ett stort antal
organisationer att limna synpunkter pd kommitténs delbetinkande.
Sammanlagt inbjéds 462 organisationer att yttra sig senast den 15
april 2004. Av dessa inkom 315 med svar samtidigt som 27 organi-
sationer och enskilda limnade synpunkter pi eget initiativ. Bland
de 102 statliga myndigheter som inbjéds, inkom svar frin 90. Svar
limnades ocksd av 168 kommuner och 19 landsting. Dirtill kom
svar frdn fackférbund, niringslivsorganisationer med flera. I bilaga
3 redovisas samtliga instanser som inkom med synpunkter. Av de
inkomna svaren framkom bland annat:

e ett behov, tydligast formulerat av ndgra linsstyrelser, av ett for-
valtningspolitiskt nytinkande, som ir mindre list i gamla
strukturer och tankebanor, och ett utvecklat territoriellt per-
spektiv med decentralisering av uppgifter till en sammanhéllen
statlig linsférvaltning i férening med ett stirkt regeringskansli,
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e en omfattande kritik mot den statliga sektoriseringen och &t-
foljande brist pd koordinering mellan olika nationella initiativ,
en uppfattmng som var gemensam for det stora flertalet
remissinstanser,

e ett behov, som framférdes av foretridare f6r kommunerna, av
att stirka den kommunala sjilvstyrelsen som ansigs urholkad
av otillrickligt finansierade dligganden i kombination med stat-
lig detaljreglering som beskir handlingsutrymme. Frin ndgra
hall féresprikades direktvalda regionala sjilvstyrelseorgan med
ett ssmmanhallet ansvar {6r regional utveckling och hilso- och
sjukvird,

e ett stort intresse f6r frigor med anknytning till regional ut-
veckling 1 svar frin sdvil linsstyrelser som landsting, kommun-
forbund och kommunala samverkansorgan.

e ett stort intresse for frigorna kring hilso- och sjukvirdens
organisation,

e ctt behov av stérre enheter inom lins-, landstings- och region-
indelningen, framfért 1 kombination med kritik av de statliga
myndigheternas mycket olikartade regionindelningar och en
bristande samordning av statliga insatser.

De inkomna synpunkterna bekriftade i visentliga avseenden del-
betinkandets verklighets- och problembeskrivning. De gav ocksi
starkt stéd fér kommitténs grundliggande ansats, det vill siga att
prova forutsittningarna for att l8ngsiktigt klara sambhillets vil-
firdsitaganden.

Tillaggsdirektiv till Ansvarskommittén (dir. 2004:93)

Utifrdn det ursprungliga direktivet, delbetinkandet och syn-
punkterna pd detta beslutade regeringen 1 juni 2004 om tilliggs-
direktiv for den andra etappen av kommitténs arbete med huvud-
uppglft att analysera och bedéma om struktur och uppgiftsférdel-
ning inom staten och mellan stat, landstlng och kommuner behéver
forindras. Tilliggsdirektivet redovisas i sin helhet i bilaga 2.
Inledningsvis konstaterades i tilliggsdirektivet att fordelningen
av ansvar mellan staten, landstingen och kommunerna inte kan
sigas vara en ging for alla given. Kommitténs forslag bor skapa
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forutsittningar f6r en struktur och uppgiftstérdelning som frimjar
hillbar utveckling och som méjliggér en anpassning 1 takt med
samhillsutvecklingen. Samtidigt betonades att uppdraget handlar
om att foresld strukturella dtgirder som svar pd problem som ir
strukturellt betingade, medan problem som har andra orsaker bor
skiljas ut.

I kommitténs arbete borde ett tydligt medborgarperspektiv an-
liggas och enskilda medborgares skilda férutsittningar, behov, for-
viantningar och rittigheter beaktas. I sammanhanget betonade
tilliggsdirektiventfrigor om likvirdighet och att kommittén skulle
analysera praktiskt tillimpbara principer f6r likvirdighet.

I tilliggsdirektivet utvecklades kommitténs uppdrag under fyra
huvudrubriker:

det samlade kommunala uppdraget,

hilso- och sjukvirdens struktur och uppgiftsférdelning,
regional utveckling och den regionala samhillsorganisationen,
den statliga styrningen av samhillsorganisationen.

Det samlade kommunala uppdraget

I denna del angavs kommitténs uppdrag vara att analysera och
limna forslag pid en 6vergripande samhillsorganisation samt
principer fér relationen mellan staten och den kommunala nivin
och att limna forslag pa vilka uppgifter som den kommunala nivin
bér ansvara f6r. Om sd skulle visa sig motiverat, skulle kommittén
ocksd limna overgripande forslag pd férindringar av nuvarande
kommun-, landstings- och linsindelning.

Under denna huvudrubrik stilldes bland annat frigor om det
samlade kommunala uppdraget skall vara férdelat pd en eller tvd
direktvalda nivier, om kommunal samverkan kan vara ett alternativ
till férindrad struktur och uppgiftsférdelning och om det finns
behov av en differentiering av uppgifter mellan olika kommuner
och landsting.
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Hiilso- och sjukvdrdens struktur och uppgifisfordelning

Kommitténs uppdrag under denna huvudrubrik angavs vara att
analysera hur struktur och uppgiftsférdelning mellan stat, landsting
och kommuner pédverkar férutsittningarna for att styra hilso- och
sjukvdrden och att 6verviga férindringar som syftar till att for-
bittra styrningen foér att dirmed skapa bista mojliga forutsitt-
ningar f6r att utveckla virdens kvalitet, tillginglighet och
effektivitet.

Regional utveckling och den regionala sambdllsorganisationen

Tilliggsdirektivet konstaterade att sambhillsorganisationen pi
regional nivd ir komplex med ménga statliga och kommunala
aktdrer och att det finns en stor geografisk variation mellan olika
aktorer vad giller regionala indelningar. Mot denna bakgrund gavs
kommittén 1 uppdrag att analysera och limna férslag pd hur
ansvaret for uppgifter med anknytning till regional utveckling skall
fordelas mellan staten och den kommunala nivén.

I uppdraget skulle ingd bide att bedéma foérdelar och nackdelar
med en direkt eller en indirekt vald regional nivd och att &verviga
om den regionala nivin kan se olika ut i skilda delar av landet.
Direktivet angav ocksi att kommittén skulle limna forslag av-
seende forsoksverksamheten med indrad regional ansvarsfordel-
ning 1 Skdne och Vistra Gotalands lin.

Den statliga styrningen av sambillsorganisationen

Som utgingspunkt under denna huvudrubrik konstaterades att
regeringens styrning av de statliga myndigheterna ibland uppfattas
som otydlig och att samordningen ibland ter sig som bristfillig.
Dirmed blev det en uppgift f6r kommittén att analysera och limna
forslag pd hur en foérbittrad styrning och samordning av den stat-
liga verksamheten skulle kunna &stadkommas och att utarbeta
principer f6r den centrala myndighetsstrukturen.

Direktivet lyfte sirskilt fram betydelsen av den statliga verksam-
heten pa regional nivd. Kommittén skulle bland annat analysera och
bedéma vilka konsekvenser de statliga myndigheternas skilda
regionala indelning och organisatoriska status pd regional nivd fir
fér samordning och ett samlat statligt agerande. Vidare gavs kom-
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mittén 1 uppdrag att féresld principer f6r den geografiska indel-
ningen av de statliga myndigheternas verksamhet pd regional niva.

Ett tredje tema som aktualiserades var statens styrning av de
kommunala verksamheterna. Denna skall garantera hog kvalitet,
effektivt resursutnyttjande, nationell likvirdighet och nationella
mal. Hir omnimndes en rad aspekter pd relationen mellan staten
och kommunerna, sdsom lagstiftning som &ligger kommuner och
landsting att tillhandahilla individuella ekonomiska och sociala
rittigheter, den normgivning som statliga myndigheter svarar for
samt riksdagens och regeringens ekonomiska styrning av de kom-
munala verksamheterna.

Tilliggsdirektivet lyfte ocksd fram frigor om regeringens och
statliga myndigheters kontrollverksamhet och om resurser och in-
stitutionellt stéd for strategisk analys och strategisk styrning av
den offentliga verksamheten. I detta sammanhang betonades
sirskilt behovet av att sikerstilla en samlad strategisk kunskap om
de kommunala verksamheterna.

1.2 Kommitténs avgransningar och val av metod

Det uppdrag som Ansvarskommittén erhillit ir mycket omfattande
och samtidigt mingfasetterat. For att nd fram ull slutsatser och
forslag har det krivts fordjupningar av ett antal frigestillningar.
Samtidigt har det avgdrande varit att bibehilla ett fokus p& huvud-
uppgiften — att utifrin en samlad analys bedéma om struktur och
uppgiftstérdelning inom staten och mellan stat, kommun och
landsting behéver férindras och i s fall hur.

Det strukturella uppdraget

De forslag som kommittén nu ligger fram handlar om den institu-
tionella strukturen inom samhillsorganisationen. Ritt struktur
skapar férutsittningar f6r goda processer inom samhillsorganisa-
tionen s att aktdrer med olika roller finner varandra i ett kon-
struktivt samarbete, samtidigt som sivil styrningen som utbytet
for medborgarna av de offentliga verksamheterna successivt for-
bittras. Kommittén har undersékt om det behévs en férindrad
struktur inom sambhillsorganisationen foér att méta framtidens ut-
maningar f6r stat, kommuner och landsting. I det strukturella upp-
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draget ingdr relationen mellan stat, kommuner och landsting och
dirmed utformningen av den statliga styrningen.

Det ir inte mojligt att vid en given tidpunkt pd sakomride efter
sakomrade ligga fast hur den framtida uppgiftsférdelningen skall se
ut. De forslag som kommittén ligger fram syftar till en starkare
och mer rationellt utformad samhillsorganisation och férvintas
medverka till att beslutsprocesser inriktas mot tydlighet och sam-
verkan 1 stillet f6r mot oklarhet och konflikt.

Samtidigt miste betonas att dtgirder av strukturell karaktir pd
intet sitt 16ser alla problem. Sakpolitiken p olika konkreta om-
rdden mdste hanteras pd sina villkor. Férvisso handlar samhills-
debatten ofta om systemproblem ute 1 samhillet — men det ir inte
alltid dessa kan 13sas genom férindringar i den 6vergripande sam-
hillsorganisationen. I stillet kan det handla om mer resurser, nya
uppdrag till en myndighet, férindrad reglering eller nya uppligg-
ningar av verksamheter som sidana. Det kan ocksi handla om
ledarskap eller om kulturer och attityder inom en viss offentlig
verksamhet. Detta dr konkret sakpolitik, nigot som ligger utanfor
det strukturella uppdrag som Ansvarskommittén har tilldelats.

I kommitténs uppdrag har bland annat ingdtt att 6verviga om
det finns skil att flytta verksamheter mellan olika niver 1 samhills-
organisationen. Detta stillde krav pd avgrinsning, eftersom det inte
hade varit praktiskt genomférbart f6r kommittén att systematiskt
och heltickande g& igenom verksamheter pi alla politikomriden
och analysera f6r- och nackdelar med befintlig uppgiftstérdelning
mellan stat, kommuner och landsting.

Kommittén har valt att fokusera pd de sakomridden som sirskilt
pekades ut 1 tilliggsdirektiven, det vill siga hilso- och sjukvirden
och uppgifter med anknytning till regional utveckling. Kommittén
framligger inte férslag pd hur den detaljerade organiseringen av
olika politik- eller verksamhetsomrdden boér se ut i framtiden.
Minga av de brister som finns nir det giller den offentliga verk-
samhetens sitt att fungera har inte sina rétter i samhillsorganisa-
tionens struktur, utan tgirdas snarare via politiska beslut utifrin
andra fokus.
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En empirisk resa

Ett metodval som kommittén gjorde tidigt var att dgna tid och
resurser at att undersdka de fyra huvudomrdden som angavs i
tilliggsdirektiven. Som ett led i detta tog kommitténs sekretariat
fram breda analysunderlag med syfte att belysa frigestillningar och
viktiga vigval for kommittén. I dessa analyser behandlades olika
delar av samhillsorganisationen sivil ur ett medborgarperspektiv
som ur systemperspektiv.'

Dirmed har kommittén lagt upp sitt arbete som en process i
flera steg. Det forsta steget handlade om att med hjilp av sekre-
tariatets analysunderlag séka sig fram till en gemensam bild av
problem pd de fyra huvudomridena. T ett nista steg vidtog en
analys for att sortera problemen, dels i strukturella problem, dels i
problem som snarast har sin grund i sakpolitik f6r ett visst omride
eller 1 ledarskap, kultur och attityder inom offentlig verksamhet pa
sakomrddet. Med strukturella problem avser kommittén problem
som kan hinféras till brister i den dvergripande samhillsorganisa-
tionen och dirmed motiverar forindringar av denna. Direfter togs
ett tredje steg 1 form av diskussioner om relevanta vigval, det vill
siga vilka alternativ f6r den samlade samhillsorganisationen och
den statliga styrningen som skulle bli féremdl for 6verviganden
och férslag.

Sekretariatets analysunderlag redovisades och diskuterades i
kommittén under hésten 2005 och viren 2006. Direfter vidtog
under hosten 2006 arbetet med att utforma de samlade reform-
forslag som kommittén nu redovisar i detta slutbetinkande. En
viktig utgdngspunkt f6r kommittén har varit att ett medborgar-
perspektiv stindigt bor finnas med nir strukturer férindras och
system byggs om.

Arbetsprocessen har inneburit att kommittén ignat i det
nirmaste tvd &r 4t att undersdka problem och strategiska frige-
stillningar pa olika omrdden. Bakom l8g en mycket medveten tanke
— att trots det omfattande uppdraget inte gd direkt pd ”I3sningar”,
det vill siga principiellt tinkbara forindringar av samhillsorganisa-
tionen som sidana. I stillet har kommittén gjort en omfattande
“empirisk resa”. Avgrinsningar, analys och férslag har vuxit fram
pd grundval av sekretariatets analysunderlag och inventeringar av
tillginglig kunskap och av riktade studier som kommittén lagt ut pd

! Analysunderlagen publiceras separat som sekretariatsrapporter till Ansvarskommittén
(SOU 2007:11-13).
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myndigheter och andra organ. Dessa har redovisats och diskuterats
pd kommitténs sammantriden. Det breda kontaktarbete som skett,
bide pid kommitténs initiativ och efter inbjudningar utifrin, har
ocks3 tillfort viktiga underlag, inte minst vad giller frigestillningar
och férindringsbehov.

Kommitténs uppdrag har varit mycket omfattande. Det valda
arbetssittet har emellertid gjort det mojligt f6r kommittén att ut-
arbeta forslag som har relevans och férankring i verklighetens
problem och frigestillningar.

Tillging pd kunskapsunderlag och analyser

Med det omfattande uppdrag som kommittén har givits, har det
varit nddvindigt att i s& stor utstrickning som mojligt bygga pa
redan tillgingligt kunskapsunderlag frin det offentliga kommitté-
visendet och samhillsvetenskaplig forskning.

Nir kommittén inledde sitt arbete, hade relativt nyligen flera
omfattande offentliga utredningar avrapporterats sisom Parlamen-
tariska regionkommittén PARK, Demokratiutredningen, Kom-
mittén Vilfirdsbokslut och Lingtidsutredningen 2003/04. Visent-
liga underlag har ocks8 varit betinkanden redovisade av Kommittén
om hilso- och sjukvardens finansiering och organisation HSU 2000
och  Forvaltningspolitiska kommissionen.  Ansvarskommittén
kunde 1 vissa avseenden se pd sitt uppdrag som att det snarare
handlade om att bereda f6rslag dn att utreda.

Samtidigt har kommittén funnit att det finns férvinansvirt stora
luckor vad giller kunskap om samband mellan & ena sidan samhalls-
organisationens utformning och & den andra sidan uppfyllande av
olika samhillsmal. Jimstilldhetsomrddet ir ett exempel pd detta.
Trots inventering av tillginglig litteratur och minga f6érfrigningar
till forskargrupper och andra sakkunniga inom omridet miste det
konstateras att tillgingen dr mycket begrinsad pd empiriska under-
lag som kan belysa till exempel i vilken min omstindigheter som
smé eller stora kommuner, myndighetsansvar pi nationell eller
regional niv, sjilvstyrelse eller statligt ansvar, har ndgon pavisbar
betydelse fér om jimstilldhetsmélen uppfylls. Samma férhdllande
giller pa fler omrdden, inte minst integrationsomradet.
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1.3 Genomforande av utredningsarbetet

I enlighet med sina direktiv har kommittén arbetat mycket 6ppet
genom att utnyttja konferenser, seminarier och nitverk, sdvil i den
foérsta som 1 den andra etappen av arbetet.

Kommitténs ordférande, ledamoter och sekretariat har vid ett
stort antal tillfillen sammantriffat med politiker och tjinstemin
vid myndigheter, kommuner och landsting samt med féretridare
for fackliga och professionella organisationer, handikappférbund,
brukarorganisationer, med flera. Sekretariatet har hillit kontakt
med en mingd statliga kommittéer och sirskilda utredare, vilket
redovisas 1 bilaga 4.

Under den forsta etappen genomférdes fyra konferenser med
sammanlagt drygt 650 deltagare med syfte att {3 del av synpunkter
fran ett brett urval av personer med bakgrund inom sdvil politik
som olika offentliga verksamhetsomridden. Under etapp tvd genom-
fordes bland annat tre nationella konferenser om hilso- och sjuk-
vard och tvd samridskonferenser om regionala utvecklingsfrigor.
Vidare har sekretariatet genomfort ett antal arbetsseminarier kring
frigor om bland annat statens styrning av kommuner och om den
statliga myndighetsstrukturen. Myndighetschefer och andra fére-
tridare f6r den statliga myndighetssektorn har vid flera tillfillen
inbjudits till diskussioner kring kommitténs arbete.

Kommittén har ocksd som ett led i1 arbetet lagt ut ett antal utred-
ningsuppdrag, vilket redovisas i bilaga 5.

Enligt direktiven skulle kommittén ocksi f6lja den internatio-
nella utvecklingen och ta del av erfarenheter diri med sirskild ton-
vikt p de nordiska linderna. I april 2004 anordnade kommittén ett
seminarium med foretridare f6r den danska Strukturkom-
missionen. Den 8-10 juni 2005 genomfordes en kommittéresa till
Oslo. Vidare har utvecklingen av pigdende reformer av samhills-
organisationen i Norge, Danmark och Finland féljts 16pande av
sekretariatet.

1.4 Betankandets uppléaggning

Kommittén har valt att utforma denna redovisning av sitt samlade
arbete som ett forslagsbetinkande. Fokus 1 betinkandet ligger
alltsd pd kommitténs forslag till férindringar av den évergripande
samhillsorganisationen och motiveringar till dessa férslag.
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S& langt som mojligt har kommittén efterstrivat konkreta forslag
och pd ndgra punkter redovisas forfattningsférslag med dtféljande
forfattningskommentar. Andra férslag ir principiellt utformade,
vilket innebir att den nirmare utformningen av de féreslagna
dtgirderna bor bli foremal f6r fortsatt beredning, till exempel inom
kommittévisendet. I nigra sammanhang begrinsar sig kommittén
till att gora bedémningar vad giller olika problem och behov av ut-
veckling och foérnyelse. Kommitténs slutsatser sammanfattas nir
det giller savil forslag som bedémningar 1 sirskilda rutor i de
kapitel dir sddana liggs fram.

Ambitionen med detta slutbetinkande ir siledes att pd ett
koncist och éverblickbart sitt redovisa helheten i det reformpaket
som kommitténs arbete utmynnat i. Av detta skil redovisas inte
hela det omfattande analysarbete som ligger till grund fér be-
tinkandets olika férslag. En mer fullstindig redovisning ges genom
att sekretariatets analysunderlag publiceras separat som sekre-
tariatsrapporter i anslutning till slutbetinkandet.

I detta inledande kapitel sammanfattas kommitténs uppdrag
sdsom det formulerats i ursprungliga direktiv och i tilliggsdirektiv
samt kommitténs delbetinkande och de synpunkter pd detta som
inhimtats. Vidare redovisas kommitténs avgrinsningar och val av
metod samt det konkreta genomférandet av utredningsuppdraget.

I kapitel 2 presenterar kommittén sin syn pd behovet av en
reform och grundliggande utgdngspunkter f6r en framtida sam-
hillsorganisation.

Forslagsdelen 1 slutbetinkandet inleds med kapitel 3 som
behandlar de centrala frigorna om relationen mellan staten och
kommunsektorn. Direfter féljer de fyra huvudomriden som
kommittén koncentrerat sin analys till, nimligen hilso- och sjuk-
virden (kapitel 4), frigor med anknytning till regional utveckling
(kapitel 5), staten (kapitel 6) och kommunerna (kapitel 7).

Forslagsdelen avslutas med kapitel 8 som behandlar frigan om
framtida regional geografi. Med utgdngspunkt i kommitténs analys
av tre relevanta omrdden — staten, regional utveckling och hilso-
och sjukvdrden — utmynnar detta kapitel i kriterier f6r en mer
indamalsenlig regional indelning av Sverige 1 framtiden.

I kapitel 9 redovisas en sammantagen bedémning av olika konse-
kvenser av de forslag som kommittén ligger fram.

67

Inledning






2 Grundlaggande utgangspunkter
for en framtida samhalls-
organisation

Ansvarskommitténs uppdrag ir att i ett framtidsperspektiv analy-
sera dagens samhillsorganisation och féresla férindringar som skall
ge bittre forutsittningar for att hantera morgondagens problem
och utmaningar. Krav kommer att stillas pd en hog och likvirdig
kvalitet 1 vilfirden, samtidigt som sambhillsorganisationen skall
stodja tillvixt inom ramen for en hillbar samhillsutveckling.

I detta kapitel redovisar kommittén sina grundliggande utgdngs-
punkter for en reform av samhillsorganisationen. Principer for de
forslag till reformer som liggs fram i detta slutbetinkande redo-
visas samt stillningstaganden till ndgra strategiska frigestillningar 1
samband med en ny sambhillsorganisation. Kapitlet innehiller
vidare en kort 6versikt av aktuella férindringar i de nordiska grann-
linderna. Avslutningsvis tecknas grunddragen i det samlade
reformpaket som sedan redovisas 1 de efterfoljande férslags-
kapitlen.

2.1 Behov av en reform

I delbetinkandet Utrvecklingskraft for hdllbar wvdilfird (SOU
2003:123) redovisade kommittén en samlad genomging av forut-
sittningar for Sverige och de offentliga verksamheterna i framtiden.
De slutsatser som kommittén di drog om framtidens utmaningar
for det offentliga dtagandet ir fortfarande aktuella.

Léngsiktighet behovs for att sikra forutsittningar f6r en hallbar
vilfird. Samtidigt vill kommittén understryka vikten av att ett
strukturellt forindringsarbete inleds omgdende, si att en reforme-
rad samhillsorganisation ir pd plats och har hunnit etablera sig nir
de demografiska och samhillsekonomiska utmaningarna blir akuta
med bérjan &r 2020 och framéver.
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Vixande ansprdk och politikens nya fragor

Minga undersékningar om minniskors attityder och levnadsvanor
pekar pd att medborgarnas samlade f6rvintningar pd den offentligt
finansierade vilfirden kommer att vara fortsatt hoga.

Ett flertal faktorer pekar mot vixande ansprik pi offentligt
finansierade vilfirdstjinster. Andelen mycket gamla kommer
successivt att 6ka framover med tilltagande behov av sjukvird och
ildreomsorg som féljd. Den medicintekniska utvecklingen ppnar
nya mojligheter att férebygga, bota och lindra.! Vidare tenderar
efterfrigan pd tjinster i allminhet och personliga tjinster i synner-
het, till vilka merparten av vilfirdstjinster hor, att 6ka 1 takt med
stigande vilstdnd. Samtliga dessa faktorer stiller 6kade krav pa ut-
vecklingskraft inom de offentliga systemen och pd investeringar 1
kunskap och kapacitet. Dessutom féder samhillsutvecklingen nya
politikomriden och ger gamla frigor ny aktualitet, ndgot som kan
exemplifieras med klimatfrigorna och konsekvenser av globali-
seringen i olika avseenden.

Den pigiende regionférstoringen med vixande pendlingsavstdnd
innebir att lokala arbets- och servicemarknader vixer lingt utéver
dagens kommungrinser. Fér medborgaren, i varje fall i de befolk-
ningstita regionerna, ir det betydligt stérre geografiska omrdden
in hemkommunen som priglar vardagen.” Redan idag ir det svirt
for staten och kommunerna att hélla thop ett samlat regionalt per-
spektiv pd utveckling av infrastruktur, kollektivtrafik och rumslig
samhillsplanering. Samtidigt blir det allt mer angeliget att l5sa
sddana strategiska beslutsproblem i takt med den fortgiende ut-
vecklingen.

Politiken méter idag nya frigor som den sektoriserade och allt-
mer specialiserade samhillsorganisationen har svirt att hantera.
Den viktigaste av dessa ror den lingsiktiga hushillningen med milj6
och naturresurser. Men av samma art ir ett antal andra frigor och
flera av dem har strukturell karaktir. Det handlar om jimstilldhet
och integration men ocksd folkhilsa. Att utforma genomférande-
strategier for dessa “nya” politiska frigor och att foga in dem i de
traditionella strukturer som under ldng tid vixt fram for de offent-
liga verksamheterna stiller hoga krav pd samhillsorganisationens
férmaga till helhetsanalys och avvigningar.

! Aspelin, P. (red.) (Ansvarskommitténs skriftserie 2005) Hur kan dagens forskning paverka
framtidens sjukvdrd?
? Nutek R 2006:18 Framtidens arbetsmarknadsregioner. Ett uppdrag frin Ansvarskommittén.
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Medborgaren i ett framtidsperspektiv

En framtida samhillsorganisation skall fungera under forutsitt-
ningar som pd flera punkter skiljer sig frin de som finns i dagens
samhille. Inte minst kommer de offentliga verksamheterna att
mota medborgare som har betydligt storre kunskaper och fler
mojligheter att utéva inflytande som brukare av vilfirdstjinster.
Denna utveckling ir redan 1 dag klart mirkbar nir det giller hilso-
och sjukvirden. Virdtagarens stillning har utvecklats frdn en tim-
ligen passiv patientroll till en mer sjilvstindig position som inbe-
griper bide eget ansvar och stirkta méjligheter till inflytande.

I dagsliget dr det svirt fér den enskilde att jimféra kvalitet
mellan olika offentligfinansierade servicegivare. I framtiden
kommer medborgaren att ha tillging till mycket mer kvalificerad
information om olika servicealternativ och jimférande data om
olika servicegivare. En utvecklad strategisk kunskapsforsorjning
kommer att ge medborgaren mojligheter att géra medvetna val.

Mer informerade medborgare kommer att stirka forutsitt-
ningarna fér den enskildes medskapande. Detta kan innebira att
brukaren 1 viss mén sjilv formar tjinsten, till exempel med hjilp av
avancerad webbinformation fér egenvird. Féljden kan bide bli att
offentliga resurser frigérs och att de offentliga kostnaderna kar
nir medborgarnas insikter om olika alternativ vixer.

Valfrihet inom ramen fér offentligt tillhandahdllna tjinster
bérjade vixa fram under 1990-talet och denna utveckling kommer
troligen att fortsitta. Den framtida samhillsorganisationen kom-
mer att mota medborgare som vill vilja aktivt, ndgot som stiller
nya krav pd den offentliga servicen.

Vixande behov av vilfirdstjinster kommer dessutom ibland att
innebira att medborgarna, vare sig de efterstrivar detta eller inte,
fir ta 6ver ansvar for insatser som det offentliga dittills stdtt for.
Denna tendens ir sedan linge uppenbar nir det giller dldreom-
sorgen, dir anhoriga i 6kande utstrickning stdr for insatser som
den kommunala socialtjinsten tidigare svarat for.

Ekonomiska begrinsningar

Utifrén historiska trender och beteendemdonster ir det sannolikt att
den demografiska utvecklingen kommer att verka dimpande pa den
ekonomiska tillvixten pi nigra decenniers sikt. Tillgingliga be-
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démningar gér dock gillande att den genomsnittliga tillvixttakten i
BNP kommer att vara hégre under de nirmaste decennierna in den
var under 1970- och 1980-talen.” Merparten av denna tillvixt
kommer skapas av en hdgre produktivitetstillvixt, det vill siga att
givna resurser anvinds mer effektivt och dirmed ger en hogre
produktion och ett 6kande skatteunderlag.

Det samlade arbetsutbudet i ekonomin vintas diremot limna ett
svagt om dn positivt bidrag till tillvixten. Enligt prognoserna
kommer antalet personer i &ldrarna 20-64 att 6ka nigot under de
nirmaste 50 dren men samtidigt minska som andel av befolkningen.
Befolkningsgrupper som idag har l8g sysselsittningsgrad sdsom
ildre och personer med utlindsk bakgrund kommer att utgéra en
storre andel av den arbetsféra befolkningen. Dessa omstindigheter
bidrar, tillsammans med en sjunkande medelarbetstid, till en press
nedit pd skatteunderlaget och dirmed pd de ekonomiska ramarna
for offentliga verksamheter.

En forsvirande faktor f6r de offentliga verksamheterna ir ocksd
att nir stora generationer fédda pd 1940-talet snart bérjar limna
forvirvslivet f6r att gd 1 pension, kan konkurrensen om arbetskraft
mellan olika samhillssektorer och regioner komma att skirpas.

Den senaste Lingtidsutredningens framskrivningar av de eko-
nomiska ramarna f6r den sammantagna offentliga sektorn visar att
givet den demografiska utvecklingen och antagna sysselsittnings-
monster samt gillande finanspolitiska m4l* kommer dagens omfatt-
ning av och kvalitet i de offentliga verksamheterna att klaras inom
ramen for dagens nivd pd det samlade skatteuttaget. Men en sddan
utveckling forutsitter, férutom att de ovannimnda antagandena
haller, bide att det stigande vilstdndet inte genererar krav pd 6kad
ambitionsnivd 1 de offentliga verksamheterna och att behévliga om-
stillningar av arbetskraft och kompetens mellan olika delomriden
inom den offentliga sektorn fungerar smirtfritt.

I ljuset av den historiska utvecklingen av den offentliga sektorn
ter sig ett framtidsscenario med oférindrade ambitionsnivier och
en 3terhdllsamhet med offentliga utgifter 1 6vrigt som mindre
troligt. Detta hinger bland annat samman med att efterfrigan pd
vilfirdstjinster, utdver den efterfrigan som ir rent demografiskt
betingad, kan férvintas oka 1 takt med den o6kade levnads-

> SOU 2004:19 Langtidsutredningen 2003/04 och Regeringens proposition (2006/07:1)
Budgetpropositionen for 2007.

* I Langtidsutredningen 2003/04 beaktades bland annat malet om ett dverskott i de offent-
liga finanserna om 2 procent per ir éver en konjunkturcykel t.o.m. 2015.
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standarden. Denna spinning mellan ett 6kat privat konsumtions-
utrymme och ett, i historisk jimforelse, synnerligen begrinsat
offentligt konsumtionsutrymme blir en av de nirmaste decen-
niernas svaraste politiska utmaningar. En utveckling dir de offent-
ligt tillhandah8llna vilfirdstjinsterna inte kan fortsitta 6ka i takt
med medborgarnas privata konsumtion, kommer att skapa vixande
spianningar och pdverka medborgarnas instillning till den solida-
riska finansieringen av offentliga vilfiardstjinster.

Svérigheterna att gemensamt finansiera de offentliga verksam-
heterna bekriftas dven av andra utredningar. I den ldngtidsutred-
ning som Svenska kommunférbundet redovisade ar 2002 konstate-
rades att under perioden 2015-2035 kommer primirkommunerna
att f& svart att tillhandah&lla samma service som i dag.” I en mot-
svarande analys av hilso- och sjukvirdens utveckling pd lingre sikt
konstaterades ett utrymme for resurserna att vixa med knappt
1 procent per r de nirmaste femton dren, men att detta utrymme
riskerar att krympa till under 0,5 procent per &r efter 2020.°

De ekonomiska villkoren fér den offentliga sektorn pédverkas
dessutom av att produktiviteten inom personalintensiv tjinste-
produktion inte utvecklas i samma takt som produktivitet inom
varuproduktion, dir méjligheterna till rationalisering ir stérre.”
Lonedkningstakten 1 hela ekonomin bestims av produktiviteten i
den varuproducerande, ofta konkurrensutsatta, delen av ekonomin.
Det innebir att dven lonerna i de offentliga verksamheterna, som
domineras av personalintensiva tjinster, kommer att 6ka i samma
takt som lénerna 1 de varuproducerande sektorerna. Férutsatt en
ligre produktivitetsutveckling i de offentliga verksamheterna,
kommer 6kade 16ner att leda till en alltmer anstringd ekonomisk
situation for den offentliga sektorn. De offentliga verksamheterna
kommer att kriva en allt storre del av den samlade produktionen,
vilket 1 kombination med begrinsade mojligheter att 6ka skatteut-
taget, leder till pdfrestningar pd de offentliga finanserna.

> Svenska Kommunforbundet (2002) Kommunala framtider — en lingtidsutredning om behov
och resurser till 4r 2050.

¢ Sveriges Kommuner och Landsting (2005) Kommer vi att ha rdd med sjukvdrden? Ert
diskussionsunderlag om hilso- och sjukvirdens framtida finansiering.

7 Detta brukar kallas Baumols dilemma. En konsekvens av skillnaderna i produktivitets-
utveckling ir att de relativa kostnaderna for tjinster, sivil offentligt som privat producerade,
stadigt 6kar jimfért med varor. Inom den marknadsstyrda sektorn leder detta ocks3 till att
prisnivin fér varor hela tiden faller 1 férhillande till tjinster. Detta kostnads- och prisgap
mellan privata varor och privata tjinster vidgas i dag i accelererande takt som en konsekvens
av globaliseringen.
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Framtidens ekonomiska utmaningar kan illustreras med hilso-
och sjukvirden. Medborgarna férvintar sig att den medicinska
kunskap som forskningen fortldpande genererar, skall omsittas i
nya behandlingsméjligheter som innebir att patienter kan ges
bittre vird. Det kan ocks8 innebira att fler patienter fir behandling
och/eller att grupper som inte tidigare kunde erbjudas behandling
nu kan f& sidan. Teknologiska framsteg inom bioteknik och
medicin leder ofta till hégre produktivitet inom sjukvirden men
tenderar samtidigt att 6ka kostnaderna. Teoretiskt kan den 6kade
efterfrigan som skapas av nya behandlingsméjligheter tillgodoses
genom fortsatt skattefinansiering om skattebaserna vixer i mot-
svarande grad som kostnaderna oékar eller genom ett okat skatte-
uttag. Men om detta inte fungerar fullt ut, krivs resursomférdel-
ning. En grundliggande férutsittning ir kraftfull och kontinuerlig
effektivisering och férnyelse inom virdsystemen.® En rimlig slut-
sats dr att det behovs utvecklingskraft f6r en hillbar vilfird 1 fram-
tiden.

De sambhillsekonomiska utmaningarna i framtiden handlar inte
enbart om finansieringen av offentliga verksamheter. Dirtill
kommer den vixande betydelsen av att férverkliga ett samhille med
god hushillning av naturresurserna och en i djupare mening ut-
hallig samhillsekonomi.

Politikens europeisering

Medlemskapet 1 EU har tillfort den svenska samhillsorganisationen
och dess sitt att fungera nya dimensioner. P3 vissa sakomriden har
statsrittslig suverinitet 6vergdtt frin den nationella till den euro-
peiska nivdn, nigot som stadfists i EG-ritten, som bland annat
uttolkas genom utslag frin EG-domstolen. De svenska offentliga
verksamheterna pdverkas vidare bland annat genom den s3 kallade
dppna samordningsmetoden 1 EU-samarbetet.

Sveriges medverkan i det europeiska samarbetet ir bdde en friga
om att pdverka centrala beslut 1 unionen och att genomféra dem.
EU-regler skall inféras i svensk rittsskipning. Medlemskapet
medfér nya verksamhetsformer och nya krav pd styrning och
kontroll. Det ir inte bara sakinnehillet i ett politikomride som for-
indras utan dven genomférandet.

8 Ds 2005:7 lakttagelser om landsting.
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Reforminitiativ tas nu ofta pd europeisk niva. I ett sviréverskdd-
ligt system av mer eller mindre formaliserade grupper inom ramen
for EU-kommissionen vicks frigor, formuleras problem och av-
grinsas handlingsalternativ. Aven om inga formella beslut fattas nir
svenska experter och myndighetsféretridare deltar i dessa tidiga
skeden, si kan dndd i nigon min bindningar for Sverige upp-
komma. Tillspetsat kan sigas att svenskar ir med, men inte alltid
Sverige. Frigor om den I6pande relationen mellan myndigheter och
regeringskansli aktualiseras, men ocksd frigan om regeringens makt
dver den politiska dagordningen.

Sektorisering och tilltagande invivdhet

Det offentliga dtagandet ir bdde omfattande och méngfasetterat.
En nodvindig férutsittning for att aktdrerna inom samhillsorgani-
sationen skall kunna hantera detta dtagande ir arbetsférdelning och
en langtgaende specialisering. Offentligt beslutsfattande pd olika
nivier behdver struktureras i ansvarsomriden. Exempel ir ut-
skottsindelningen 1 riksdagen, departementsindelningen i
Regeringskansliet och nimndorganisationen inom kommuner och
landsting. De statliga myndigheterna ingdr som kraftfulla aktorer 1
sektorerna. Den statliga budgetprocessen har sedan ett antal ar in-
ordnats 1 ett system av utgiftsomriden och politikomriden.

Samtidigt som specialisering och avgrinsning av ansvarsomriden
ir nodvindiga, finns det avigsidor med den sektorisering som
skapas av dessa strukturer. Till exempel skapar sektorsgrinserna
stora problem fér individer som har behov av insatser frin flera
offentliga system samtidigt. Den lingtgdende sektoriseringen
himmar den utvecklingskraft som behévs for omprévningar av
etablerade 16sningar.

Dagens samhillsorganisationen ir komplex. Inom de flesta poli-
tikomrdden fordelar sig ansvar och uppgifter 6ver flera nivier och
pa olika organ — en flernivdstyrning uppstir. Bide medborgare och
fortroendevalda méter en hég grad av invivdhet i samhillsorgani-
sationen. Det gor det svirt fér medborgaren att éverblicka sam-
hillsorganisationen bide fér att forstd vart man ska vinda sig och
nir ansvar skall utkrivas.

Regeringen har under senare 3r tagit en ldng rad initiativ {6r att
frimja samverkan mellan myndigheter. Ett komplext monster av
samverkan 1 olika frigor vixer fram pid kommunal nivi. Detta kan
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vara tecken pd att hittillsvarande ansvars- och uppgiftsfordelning
kan behova férindras pd mer genomgripande sitt.

Det demokratiska uppdraget

Staten, kommunerna och landstingen kommer under kommande
decennier att behéva fatta beslut som stiller héga krav pa priorite-
ring, ledarskap och férmiga att samverka inom samhillsorganisa-
tionen. Vixande férvintningar hos medborgarna betyder att det
demokratiska uppdraget kommer att kriva svdrare prioriteringar in
i dag, inte minst om de ekonomiska ramar som skall finansiera det
offentliga dtagandet blir allt mer anstringda.

Att balansera tillgingliga resurser mot en stor mingd olika
dnskemadl och att styra de offentliga verksamheterna kommer att
stilla hoga krav pd ledarskap hos staten, kommunerna och lands-
tingen. Om inte stat, kommun och landsting lyckas i det demokra-
tiska uppdraget, riskeras en framtid med missndje bland med-
borgare och frustration bland fértroendevalda i férening med be-
hov som ej tillgodoses, forsimrad likvirdighet och bristande effek-
tivitet.

Forutsittningar for utveckling

Den svenska samhillsorganisationen kommer siledes att stillas
infér stora utmaningar under kommande decennier. I delbetinkan-
det slog kommittén fast att fyra forutsittningar ir sirskilt viktiga
for den framtida utvecklingen av offentliga verksamheter:

o utvecklingskraft, det vill siga offentliga verksamheters férmiga
till fortldpande utveckling och genomgripande férnyelse av
metodik, arbetssitt och organisation fér att verksamheterna
skall tillgodose medborgarnas behov,

o ctt Okat medskapande, det vill siga att medborgarna ses som
aktiva och ansvarstagande individer som s lingt som méjligt
vill styra sina egna livsvillkor,

o helbetssyn och minskad sektorisering som mojliggér omvandling
av offentliga verksamheter utifrin ett samlat perspektiv pd
medborgarens liv och behov och som, nir si behévs, formér
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overskrida nuvarande sektorsgrinser mellan olika offentliga
verksamheter,

o Okad tydlighet vad giller fordelning av ansvar och uppgifter

mellan samhillsorganisationens olika delar och niver.

Dessa férutsittningar ir centrala motiv for de reformforslag kom-
mittén presenterar i kommande kapitel. De offentliga verksam-
heterna miste utveckla en betydligt storre flexibilitet och innova-
tionsférméga i framtiden — férmagan till utvecklingskraft blir stra-
tegisk. Vidare kommer det att krivas mer utvecklade forhillnings-
sitt hos samhillsorganisationen nir det giller medborgaren. Hel-
hetssyn och minskad sektorisering ir grundliggande savil for for-
bittrad styrning som for tvirsektoriell férnyelse av offentliga verk-
samheter.

De olika verksamheter och ambitioner som i dag ingdr i det
offentliga dtagandet har skapat en sddan grad av invivdhet och
komplexitet att det inte ricker med sektorsvisa reformer, det vill
siga att forslag tll foérindringar liggs fram politikomride for
politikomride. Det behdvs dven dtgirder som forindrar den 6ver-
gripande strukturen, bland annat for att dterskapa en férlorad tyd-
lighet.

2.2 Férandringar i de nordiska grannldnderna

Frigor om uppgiftsfordelning och struktur i den offentliga sektorn
ir aktuella dven i de nordiska grannlinderna. Det finns en oro {ér
hur det offentliga &tagandet i framtiden skall kunna tillgodoses
finansiellt och personellt, nigot som motiverat bdde kommun- och
regionindelningsreformer och omflyttning av offentliga uppgifter
mellan olika nivier.’

Vad giller hilso- och sjukvirden finns en tydlig tendens mot
storre geografiska omriden i kombination med en ¢kad statlig
styrning. I Norge har tillhandahillande och finansiering av sjukhus-
virden forstatligats. De norska sjukvirdsreformerna har 6kat till-
gingen till allminlikare, samtidigt som kostnaderna har okat
dramatiskt. I Danmark har man separerat finansieringsansvaret for

?1SOU 2007:13 Regional utveckling och regional sambillsorganisation (Sekretariatsrapport nr
2 till Ansvarskommittén) ingdr en kort oversikt av forindringar som dvervigs eller redan har
genomforts i Danmark, Norge och Finland.
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sjukvdrden frin ett politiskt tillhandahillaransvar pd regional nivs,
samtidigt som 13 amter har ersatts av 5 regioner. "

Inom tillvixt- och utvecklingspolitiken kan ett 6kat fokus pd en
regional nivd och mer tvirsektoriella arbetssitt skénjas. I Finland
bildades landskapsférbund redan 1994. Den statliga tillvixt- och
utvecklingspolitiken har decentraliserats och férts samman 1 regio-
nala TE-centraler. I Norge har regeringen nyligen lagt fram prin-
cipforslag 1 Stortinget med inriktning mot ett bredare regionalt ut-
vecklingsuppdrag.!' Danmark har gitt en annan vig. Dess nya
regioner fir en visentligt svagare roll inom regional utveckling in
de tidigare amterna.

Samtidigt med en ny regional indelning har man i Danmark
ocksd genomfért en genomgripande kommunindelningsreform,
som innebir att antalet kommuner minskas frdn 271 till 98. Med
begrinsad yta och hég befolkningstithet har Danmark andra geo-
grafiska forutsittningar dn Sverige, Norge och Finland. Detta kan
ha underlittat beslut om den nya danska geografiska strukturen.
Varken i Norge eller Finland har diskussioner om en kommunin-
delningsreform kommit sirskilt lingt.

Sammanfattningsvis synes de nordiska grannlinderna vilja olika
reformvigar dven om problembilderna liknar varandra.

2.3 Samhallsorganisationen — principer och frage-
stallningar

Centralt i en diskussion om samhillsorganisationens utformning ir
dels vad som bor vara vigledande principer, dels frigor om med-
borgarperspektiv, likvirdighet och ansvar, liksom om organisa-
tionen skall kunna innehdlla inslag av differentierad uppgiftsfordel-
ning. Hit hér ocksd frigor som rér EU-medlemskapets betydelse
for den svenska samhillsorganisationen.

1 Brommels, M. m.fl. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Hlso- och sjukvirdens
strukturreformer. Lirdomar frin Norge, Danmark, Finland och Storbritannien.

"' Kommunal- og regionaldepartementet (St. medl. nr 12 2006-2007) Regionale fortrinn —
regional framtid.
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Principer for sambillsorganisation

I delbetinkandet formulerade kommittén sex principer som vig-
ledning infér kommande férslag.

En forsta princip dr demokrati och legitimitet. Det ir angeliget att
samhillsorganisationen tillgodoser hogt stillda krav pd att med-
borgarna skall kunna skaffa sig éverblick, kunskap och & méjlig-
heter till delaktighet. Det ir ocksd visentligt att beakta den legiti-
mitet som ett organ med det direkta ansvaret f6r en verksamhet
tillerkidnns av medborgarna.

En andra princip ir finansiering. Den naturliga utgdngspunkten
ir att ansvar och resurser i méjligaste man bor féljas dt. P4 verk-
samhetsomrdden med ett fér stat och kommun gemensamt ansvar
behévs det dessutom kompletterande principer {6r situationer dir
statliga beslut fir ekonomiska konsekvenser inom kommun-
sektorn.

Vidare méiste samhillsorganisationen tillgodose héga krav pd
réttssikerbet. Alla medborgare skall kunna rikna med den sikerhet
som skapas genom rittsregler som tillimpas pd ett férutsebart och
effektivt sitt. Denna likhet infér lagen sikras bland annat genom
mojligheter f6r medborgare att 6verklaga beslut som fattats av ett
kommunalt eller statligt organ.

Principen om likvirdighet definierade kommittén i delbetinkan-
det som sd att en offentlig tjinst skall vara av lika virde for alla
medborgare oavsett lder, kon, ekonomiska férutsittningar eller
bostadsort. Likvirdigheten stiller samhillsorganisationen infér av-
vigningar mellan & ena sidan nationella 6vergripande mail och
nationell enhetlighet och & andra sidan 6ppenhet f6r lokala 16s-
ningar och utrymme f6r lokalt sjilvstyre.

En femte princip ir behov av en god hushdllning och effektivitet
eller, med andra ord, att organisation och systemldsningar be-
frimjar kostnadseffektivitet och att avsedda resultat och effekter
uppnds. Hir handlar det ocksd om att offentlig verksamhet upp-
fyller krav pd héllbarhet i ekonomiskt, socialt och miljomissigt
hinseende. Hit hor dven god utvecklingskraft, det vill siga férmiga
till dynamisk anpassning av organisation och arbetsformer till nya
férutsittningar.

En ytterligare princip som bor beaktas ir att beslut om verksam-
heter skall tas pd den si kallade ligsta effektiva nivin. Vad betriffar
den svenska samhillsorganisationen handlar det di om vilka upp-
gifter som bér ligga pd nationell nivd (staten), vilka som bér ligga
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pd en regional mellannivd (statlig eller med kommunalt sjilvstyre)
respektive vilka som skots bist pd den lokala nivn. Hir méste av-
vigningar goras mellan den 6verblick som finns pd den nationella
nivin och den nirhet till problem och behov i praktiken som ir en
styrka for en regional niva eller den lokala nivén.

Vikten av ett medborgarperspektiv

En central ambition under kommitténs arbete har varit ett tydligt
medborgarperspektiv sdvil under analysfasen som infér stillnings-
taganden och forslag. Det finns ett antal virden som ir sirskilt
viktiga i detta ssmmanhang

e tydlighet och begriplighet: beslut, processer och prioriteringar
skall kunna overblickas och férstds av de medborgare som
berors,

e mojligheter f6r medborgarna att pdverka de verksamheter de
direkt berérs av,

e likvirdighet och respekt for olikhet: medborgare ir olika och
har olika behov, ngot som stiller krav bdde pd bemétandet och
pd hur behoven tillgodoses.

Tydlighet och mgjligheter att paverka anknyter direkt till kom-
mitténs Svergripande princip demokrati och legitimitet. Av stor
betydelse for likvirdighet ir bide att rittssikerhetens krav dr upp-
fyllda och att det inom samhillsorganisationen finns en ansvarsfor-
delning och styrning som frimjar likvirdighet i sak, det vill siga
medborgares tillgdng till vilfirdstjinster och nir det giller andra
levnadsvillkor.

Dessutom ir det viktigt med respekt for olikhet. Statistik, upp-
f6ljning och utvirdering av offentliga verksamheter bér pd ett tyd-
ligare sitt dn i dag beakta att medborgare har olika behov och
skiftande 6nskemadl. Detta stiller krav bide pa att statistik sirredo-
visas och pd att frigestillningar och frigeomriden kan behdva
differentieras. Om det inte finns en medvetenhet om att med-
borgare har skiftande behov och livssituationer, riskerar bdde stati-
stik och utvirderingsanalyser att baseras pi en genomsnittsmed-
borgare som inte existerar i verkligheten. Detta gynnar inte jim-
stilldheten och inte heller invandrare eller infédda svenskar, gamla
eller unga.
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Av vixande betydelse fér medborgarens forstielse och méojlig-
heter att gora aktiva val ir tillging pd kunskapsunderlag som be-
lyser vilfirdstjinsternas resultat och kvalitet. I dag saknas ofta data
som belyser vilfirdstjinsterna ur ett medborgarperspektiv, inte
minst nir det handlar om sammantagna effekter fér den med-
borgare som samtidigt behdver insatser frin flera olika offentliga
system.

Ett viktigt syfte med den enhetliga geografiska indelning pd
regional nivd som ingdr i kommitténs forslag till en ny samhills-
organisation ir att en sddan férindring pd ett markant sitt kan for-
bittra férutsittningarna for tvirsektoriella kunskapsunderlag.
Dirmed skulle medborgarnas behov pd ett mycket bittre sitt dn i
dag kunna liggas till grund foér beslut inom stat, kommun och
landsting.

Likvérdighet — men hur?

Likvirdighet bér enligt kommitténs mening vara ett centralt vigl-
edande virde f6r offentlig verksamhet, for utformningen sdvil av
samhillsorganisationen som av den statliga styrningen.

Beroende pi sammanhanget handlar likvirdighet ibland om att
utformningen av en offentlig tjinst skall vara lika fér alla. Till
exempel dr det inom virden viktigt att tillgingligheten ir lika god
for alla medborgare oavsett dlder, bostadsort, etcetera. Ibland ir det
snarare medborgarens nytta av den offentliga tjinsten som betonas
nir det giller likvirdighet. Mélet inom skolan ir att alla elever skall
tilligna sig goda kunskaper och firdigheter, nigot som kan betyda
att vissa elever ges mer stdd in andra.

Likvirdighet ir inte en aspekt som ir enkel att tillimpa. I delbe-
tinkandet formulerade kommittén att en offentlig tjinst skall vara
av lika virde for olika medborgare men indd inte identiskt lika.
Krav pd likvirdighet kan vara uppfyllda dven om det finns praktiska
skillnader mellan samma verksamhet pd olika hall.

Samtidigt 6ppnar lokal anpassning och lokalt beslutsansvar for
risken att verksamheter inte lingre uppfattas som likvirdiga i en
jimforelse. Innebir detta di ett behov av nationell styrning med
syfte att ligga fast miniminivder f6r att begrinsa den lokala varia-
tionen? Eller finns det skil att lyfta upp ansvar och beslutsfattande
ovanfor en lokal nivd for att motverka icke énskade variationer i
likvirdighet? En stelbent uttolkning av likvirdighetsmalet skulle
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motverka en indamailsenlig anpassning till lokala férhdllanden och
dirmed forsimra effektivitet och resultat fér brukarna av en
offentlig tjinst.

Kommittén vill varna for ett alltfor statiskt férhdllningssitt nir
det giller likvirdighet. En nationell styrning som inriktas pi att
specificerade matt pa kvalitet och resultat vid varje tidpunkt skall
vara uppfyllda i hela landet, det vill siga ett slags fullstindig lik-
virdighet, skulle ha stora avigsidor. En nationell styrning som
anger ligstanivier f6r en viss offentlig service riskerar dessutom att
skapa ett tak for den.

Enligt kommitténs mening bér ett dynamiskt synsitt anliggas
nir det giller likvirdighet. D3 kan en ordning med lokal hand-
lingsfrihet hivda ett likvirdighetskrav genom att den driver en ut-
veckling med stindiga férbittringar. De lokala aktérernas strivan
att forbittra den egna verksamheten 1 kombination med en
nationell fokusering pa likvirdighet skapar en samhillsorganisation
dir olika aktérer inspireras och/eller tvingas till férnyelse och dir-
med 6kat virde for brukarna.

Vidare vill kommittén framhalla att diskussionen om likvirdig-
het inte bor férenklas till att gilla frigan om huvudmannaskap.
Under arbetets ging har det tydliggjorts att brister i likvirdighet
upptrider inom sivil den kommunala som den statliga sektorns
verksamheter. Det finns ingen entydigt bista effektiva niva nir det
giller att skapa en samhillsorganisation som befrimjar likvirdighet.

Kommittén har inte funnit det mojligt att sld fast ndgra generella
principer for vilka variationer som ir acceptabla inom samtliga vil-
firdsomraden. I stillet menar kommittén att det ovan redovisade
synsittet kan ligga till grund nir politik utformas p4 olika omriden.

Ansvar och ansvarsutkrdvande

Frigestillningar som rér ansvar och ansvarsutkrivande har en
direkt koppling till kommitténs princip demokrati och legitimitet.
Hir vill kommittén understryka vikten av att efterstriva tydlighet
nir det giller samhillsorganisationen. Dagens komplexitet och
flernivdstyrning forsvirar i hog grad medborgarnas forstielse av
hur ansvar f6r vilfirdstjinster och andra offentliga insatser ir for-
delade mellan stat, kommuner och landsting. Detta ger en utgdngs-
punkt for forslag nir det gillet den statliga styrningen av kommu-
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nerna liksom for f6rslag med syfte att i vissa sammanhang renodla
roller inom samhillsorganisationen.

Forbittrade forutsittningar f6r medborgarnas ansvarsutkrivande
ir samtidigt bara en bland flera aspekter som ligger till grund fér
kommitténs analys och férslag. Sambhillsorganisationens férméiga
att skapa likvirdighet, effektivitet och utvecklingskraft i syfte att
trygga den framtida vilfirden, liksom bittre genomslag fér poli-
tiska ambitioner och beslut, ir andra syften med kommitténs for-
slag.

I sammanhanget vill kommittén framhélla behoven av system fér
kontroll och uppféljning som utgdr frén ett mer utvecklat med-
borgarperspektiv. Utformningen av system fér uppféljning och
utvirdering kan inte nog virderas dd man vill lyfta fram ett tydligt
och praktiskt genomférbart férhillningssitt till begreppet ansvar.

En differentierad uppgiftsfordelning?

En viktig férutsittning for principen demokrati och legitimitet ir
en enhetlig uppgiftsférdelning mellan olika offentliga aktdrer sd att
samhillsorganisationen ir tydlig och 6verblickbar f6r medborgarna.
Samtidigt finns det skillnader mellan kommuner och landsting,
exempelvis vad giller invinarantal och beligenhet, som skulle
kunna tala fér en viss differentiering 1 uppgiftstérdelningen. Till
exempel kan de minsta kommunerna fi svirigheter att klara vissa
kvalificerade uppgifter till skillnad frin stérre kommuner med
bittre mojlighet till specialiserad kompetens.

Kommittén har analyserat frigan om en differentierad uppgifts-
férdelning och konstaterar att en mer utvecklad asymmetri inte
skulle medverka till en 6verskidlig och tydlig samhillsorganisation,
vare sig f6r medborgarna eller f6r samhillet 1 stort. Att vissa kom-
muner skulle ha firre eller fler uppgifter dn andra ter sig dessutom
komplicerat, bland annat mot bakgrund av att kommunernas verk-
samhet till storsta delen finansieras av den egna kommunal-
skatten."”” Mer begrinsade inslag av differentierad uppgiftsfordel-
ning, till exempel vad giller kollektivtrafik, behéver dock inte skapa
betydande problem.

Kommittén héller sdledes oppet for att vissa inslag av differen-
tierad uppgiftsférdelning kan bli aktuella di& kommitténs Sver-

12 Statskontoret 2005:24 Asymmetrisk uppgifisfordelning. En principiell studie av mdjligheter
och hinder att fordela uppgifter till kommuner och landsting med hinsyn till lokala forbdllanden.
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gripande forslag skall genomforas 1 olika lokala och regionala sam-
manhang. Skiftande férutsittningar mellan stora och smi kommu-
ner eller mellan dem med olika befolkningstithet kan gora det
nddvindigt att anpassa uppgiftsfordelningen till lokala och regio-
nala férutsittningar. Kraven pd funktionalitet 1 verksamheterna fir
dd vigas mot medborgarnas behov av en tydlig och enhetlig organi-
sation.

Medlemskapet 1 EU

Som medlemsstat ingdr Sverige i en samverkan som har bide
mellanstatliga och éverstatliga dimensioner. Denna sker med andra
stater som 1 minga avseenden har organiserat sina offentliga verk-
samheter enligt andra principer. Svenska sirdrag som har aktuali-
serats 1 sammanhanget dr den svenska férvaltningsmodellen med
ett litet regeringskansli, fristdende myndigheter och sjilvstindiga
kommuner och landsting med omfattande ansvar fér vilfirds-
tjinster.

I Ansvarskommitténs delbetinkande konstaterades att den
svenska modellen med ett férhillandevis litet regeringskansli och
fristiende myndigheter ir vil forenlig med de nya formella f6rut-
sittningar som det svenska EU-medlemskapet innebir. Detta
hindrar inte att de reella férutsittningarna fér den politiska bered-
ningsprocessen i vid mening samtidigt har férindrats. Kommittén
vill betona vikten av att systemen for regeringens bevakning och
styrning av vad som sker i tidiga beredningsskeden pd europeisk
nivd vidareutvecklas.

Dessutom vill kommittén peka pd vikten av att de svenska be-
redningsprocesserna i EU-frigorna breddas. Inte minst dr det
visentligt att erfarenheter och perspektiv frdn kommuner och
landsting tas tillvara bittre i EU-samarbetet, nigot som férutsitter
en konstruktiv relation pd nationell nivi mellan staten och kom-
munerna.

Under de drygt tio &r som forflutit sedan Sverige intridde i
Europeiska unionen har det inom ménga politikomriden beslutats
om férindringar. Bide svenska regler och offentliga verksamheter
har anpassats till ambitioner och regler som féljer av EU-medlem-
skapet. Fortlopande kommer det i framtiden att goras ytterligare
anpassningar av denna karaktir.
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Kommittén har inte funnit skil att aktualisera nigra over-
gripande foérindringar av samhillsorganisationen som frimst skulle
vara motiverade av EU-medlemskapet. Diremot utgér EU-med-
lemskapet ett bland flera motiv bakom kommitténs férslag, sdsom
att den offentliga tillsynen bér samordnas, att det behovs en enhet-
lig regional geografi liksom férslag som rér hilso- och sjukvirden
och en fastlagd ordning f6r samrid mellan staten och kommunerna.
Vidare anser kommittén att en samlad analys av erfarenheterna av
EU-medlemskapet bér ingd som ett tema i den 6versyn av
Regeringskansliet som kommittén foreslér.

2.4 Grunddrag i ett samlat reformférslag

En tydlig rollférdelning 1 samhillsorganisationen och ett vil
fungerande samspel mellan staten och kommunsektorn ir centrala
forutsittningar sdvil for uthdllig tillvixt som f6r en utvecklad vil-
fird 1 framtiden. Sektoriseringen inom staten behéver balanseras
for att mojliggdra nya l6sningar som stricker sig 6ver dagens verk-
samhetsmissiga grinser. Bdde styrning och verksamheter miste i
hogre grad dn 1 dag bygga pa en vilgrundad bild av verkligheten.

En utvecklad statlig styrning av kommunerna

Statens styrning av kommunsektorn bér samordnas bittre och en
okad tyngdpunkt bor ligga pd normering. Samtidigt bér den natio-
nella informationsférsérjningen férbittras nir det giller sdvil de
kommunala verksamhetsomridena som effekter av den statliga
styrningen.

Den statliga tillsynen ir i stor utstrickning sektoriserad. Minga
verksamheter ir féremal for tillsyn som bedrivs av olika myndig-
heter. Detta ir inte minst ett problem f6r kommunala huvudmin.
Dirfor ligger kommittén férslag om en tillsyn som ir tvirsekto-
riellt samordnad och bittre prioriterad.

En konstruktiv relation p nationell nivd mellan staten och den
kommunala sektorn dr av strategisk betydelse for den framtida
samhillsorganisationen. Kommittén har dirfér 6vervigt olika
alternativ for en formaliserad dialog mellan staten och kommun-
sektorn och foreslar att en ordning med samrdd mellan féretridare
for regeringen och fér kommunsektorn liggs fast.
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En mer samordnad stat

For att motverka avigsidor med sektoriseringen inom staten fore-
slir kommittén att de nuvarande formerna fér beredning, beslut
och styrning kompletteras med ett territoriellt perspektiv. Forslag
liggs att férbittra samordningen inom staten genom att samspelet
mellan Regeringskansliet, linsstyrelser och sektorsmyndigheter
utvecklas. Vidare ingdr i forslaget att linsstyrelsernas roll férnyas,
dels med ett ansvar att samla offentlig tillsyn inom linet, dels med
ett nytt uppdrag att ta fram tvirsektoriella kunskapsunderlag som
redovisas till regeringen samtidigt som den statliga verksamheten
far en enhetlig geografi.

Regionkommuner med ansvar for regional utveckling och for hilso-
och sjukvdrd

Samtidigt med en bittre samordnad stat féresldr kommittén att den
regionala nivin utvecklas genom att nya direktvalda regionkom-
muner inrittas. Dirmed ersitts landstingen med regionkommuner
med ett vidgat uppdrag. Fler viktiga samhillsfunktioner kommer
att omfattas av kommunal sjilvstyrelse.

I forslaget ingdr att uppgifter med anknytning till utveckling och
tillvixt liggs samman f6r att underlitta ett tvirsektoriellt arbete
som samtidigt ges en demokratisk férankring pd regional nivi.
Regionkommunerna ges forutsittningar att mobilisera regionens
utvecklingsresurser och att foretrida regionen gentemot om-
virlden.

Regionkommunerna féreslds ocksd ha ansvar fér att finansiera
och tillhandahilla hilso- och sjukvird. Genom mer resursstarka
huvudmin skapas bittre forutsittningar for langsiktigt utvecklings-
arbete inom sjukvirdssystemet. Dessutom bibehills ett decentra-
liserat system som bland annat kan frimja utveckling genom att
olika 16sningar prévas hos olika huvudmin. Detta férdelar bade
kostnader och risker for det nédvindiga utvecklingsarbetet inom
systemet.

86



SOU 2007:10 Grundliggande utgangspunkter for en framtida samhillsorganisation

En likvirdig hélso- och sjukvdrd

Med syfte att ge tyngd &t likvirdighet och god kvalitetsutveckling
inom virden, ligger kommittén fram forslag med syfte att stirka
den nationella styrningen av hilso- och sjukvarden. Styrningen frin
de centrala statliga myndigheterna féreslis bli samordnad. Sam-
tidigt skall regionala kunskapscentrum inrittas i varje region-
kommun. Ett tredje led ir forslag med syfte att stirka den
nationella uppféljningen av hilso- och sjukvirdens resultat.

En gemensam geografi pd regional nivd

Ett centralt tema 1 kommitténs analys dr behovet av en enhetlig
geografisk indelning pd regional nivd med firre och mer jimnstora
lin och regioner in med dagens indelning. Detta ir en grund-
liggande forutsittning for samverkan inom samhillsorganisa-
tionen, sivil inom staten som mellan staten och kommunsektorn.
Linen och de nya regionkommunerna bér siledes omfatta samma
geografiska omriden och de statliga myndigheternas regionindel-
ning bor som regel f6lja en ny framtida linsindelning.

En ny indelning med firre lin innebir vidare pid manga hall i
landet visentligt stérre huvudmin, nigot som ir angeliget ur ett
framtidsperspektiv di det stirker villkoren f6r utveckling och for-
nyelse av hilso- och sjukvirden.

Utvecklingen mot en bittre samordnad stat med enhetlig geo-
grafi och dir den statliga styrningen frin nationell nivd mer dn i dag
baseras pd tvirsektoriella perspektiv dr av stort virde fér primir-
kommunerna. Aven ur féretagsamhetens och enskilda foretags
synvinkel torde det vara angeliget med en enhetlig och bittre sam-
ordnad stat pd regional niva.

De smd kommunerna

Det finns skillnader mellan olika kommuner vad giller befolkning,
geografisk beligenhet och andra villkor. Befolkningsutvecklingen i
olika delar av landet innebir att dessa skillnader kommer att bli dn
mer uttalade 1 framtiden. Staten bor dirfér kunna medverka mer
aktivt nir kommuner vill g8 samman. Det finns skil att se ver hur
det kommunala utjimningssystemet pdverkar incitamenten i detta
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sammanhang. Staten bor ocksd underlitta f6r kommuner som
onskar samverka med andra kommuner.

Ett led 1 kommitténs forslag for att férbittra uppféljning och ut-
virdering av den offentliga vilfirdens resultat ir att sirskilt f6lja de
mindre kommunernas f6rmiga att bedriva sin verksamhet med hog
och likvirdig kvalitet.
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3 Staten och den kommunala sektorn

Kommittén anser, inte minst mot bakgrund av de ekonomiska och
resursmissiga utmaningar som kan forutses i ett lingre perspektiv,
att ett stort mdct av kommunal sjilvstyrelse ir ett viktigt inslag for
att det offentliga &tagandet skall kunna klaras. Kommittén will
samtidigt poingtera att det finns starka nationella intressen kopp-
lade till de kommunala verksamheterna. Behovet av att stindigt
virna och vidareutveckla likvirdigheten i olika vilfirdstjinster ir
ett sidant nationellt intresse.

Kommittén konstaterar att den statliga styrningen av den kom-
munala sektorn har kommit att bli komplicerad och diligt samord-
nad. Det ir viktigt att forbittra den statliga styrningen. Antalet
styrformer bér begrinsas och normering anvindas nir det ir moj-
ligt. Bittre kunskaper om vilken form av styrning som ger onskat
resultat dr ocksd ett visentligt inslag. En ambition bér ocksd vara
att skapa férutsittningar f6r och 6kad anvindning av kunskaps-
styrning av de kommunala verksamheterna. Kommittén anser att
uppféljningen och utvirderingen, som en central del av styrningen,
bor utvecklas. Ett 6kat fokus bér dirvid liggas pd att beskriva hur
vilfirdstjinsterna fungerar ur ett medborgarperspektiv.

Staten och den kommunala sektorn har i visentliga delar ett
gemensamt ansvar for viktiga samhillsfunktioner. Dirfér behovs
det ett bra samspel mellan dessa bdda samhillssektorer. Men det ir
ocksd betydelsefullt att respektive nivds del av ansvaret tydliggors.
En fastlagd ordning fér samrdd mellan staten och den kommunala
sektorn foreslds dirfor i detta kapitel. Ordningen férutsitts skapa
grund bide for bittre samspel och fér dkad tydlighet. Frigor om
kommunsektorns ekonomi och om finansiering av uppgifter som
3liggs kommunerna av staten ir tinkta att utgora centrala inslag i
samridet. P4 detta sdtt utvecklas en nddvindig tydlighet kring
finansieringsprincipen vilket kommer att stirka den kommunala
sjilvstyrelsen.
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3.1 Grundlaggande principer for den kommunala
sjalvstyrelsen

Kommuner pé lokal och regional nivd har en viktig roll 1 alla vist-
europeiska sambhillen. Sirskilt tydligt dr detta i de nordiska
linderna. Allt talar f6r att det kommer att f6rbli sd ocksd i1 fram-
tiden. Genom att det kommunala ansvaret ir s§ omfattande fére-
ligger det ett starkt nationellt intresse av att de kommunala verk-
samheterna fungerar vil. Viktiga nationella virden sisom demo-
krati, samhillsekonomisk stabilitet och rittssikerhet forverkligas
inte minst genom den kommunala verksamheten. En av grund-
valarna i det svenska styrelseskicket ir kommunal sjilvstyrelse. De
flesta kommunala uppgifter ir reglerade i speciallagar. D3 foreligger
en skyldighet f6r kommuner och landsting att ombesdrja upp-
gifterna, men sjilvstyrelsen forutsitter ett visentligt mtt av frihet 1
sjilva utférandet.

I skenet av de pafrestningar som kommittén forutser nir det
giller hela det offentliga dtagandet, anser kommittén att ett visent-
ligt utrymme f6r lokala avvigningar och prioriteringar skapar goda
forutsittningar for ett effektivt anvindande av offentliga resurser.
Samtidigt finns 1 Sverige en stark enhetsstatlig tradition. Man kan
ocksd se ett okat och alltmer uttalat behov av likvirdighet nir det
giller offentliga vilfirdstjinster. Det foérhdllandet att all offentlig
maktutévning utgdr frin den centrala politiska nivin och att dir-
med kommuner och landsting ytterst grundar all sin verksamhet pd
nationella beslut talar starkt f6r kravet pa likvirdighet.

Kommittén har som utgingspunkt i arbetet haft ett antal vig-
ledande principer f6r ansvarsférdelning, vilka lades fast i delbetin-
kandet. En av principerna ir likvirdighet vid tillhandahéllandet av
en tjinst. En annan princip avser ligsta effektiva nivd f6r uppgifter
och ansvar. Ingen av dessa principer tar enligt kommitténs uppfatt-
ning 6verhanden. De f6rslag kommittén ligger i detta kapitel utgir
ifrdn en avvigning mellan de bida angivna principerna.

Intresset av en tydlig ansvarsférdelning skulle tala f6r entydighet
nir det giller uppgiftsférdelningen inom den offentliga verksam-
heten. Men inom de allra flesta omriden har staten och den kom-
munala sektorn ett delat, eller snarare gemensamt, ansvar. Det
giller merparten av vilfirdstjinsterna. Det giller ocksd uppgifter
som ror regional utveckling, samhillsplanering och hillbar utveck-
ling. Och det giller inom en rad andra omréden.
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Det gemensamma ansvaret forutsitter en god relation mellan
statsmakterna och den kommunala sektorn. Ett vil fungerande
samspel ir 1 sjilva verket avgdrande for att den offentliga verksam-
heten skall fungera vil i framtiden.

De tvd tyngsta virden som kommittén anser férknippade med
den kommunala sjilvstyrelsen ir demokrativirden och effektivitets-
vdrden. De demokratiska virdena bestir bland annat i att minga
minniskor genom att delta 1 genomférandet av offentliga uppgifter
skolas 1 det demokratiska systemet. Medborgarna blir delaktiga och
dirmed medansvariga 1 den demokratiska processen. Sjilvstyrelse
innebir att beslutsfattande sker nira medborgarna och med deras
medverkan. Legitimiteten for hela det politiska systemet stirks av
att medborgarna ges mojlighet till lokalt och regionalt inflytande
over verksamheten och till ansvarsutkrivande. Den lokala och den
regionala demokratiska nivdn utgoér samtidigt en viktig rekryte-
ringsbas f6r rikspolitiska uppdrag.

Bland de effektivitetsvirden férknippade med kommunal sjilv-
styrelse som kommittén sirskilt vill lyfta fram finns mojligheten
till pluralism. Verksamheter kan férnyas utan att en ensam aktor
stdr for férnyelsen. Olika huvudmin prévar inom givna ramar olika
metoder for att [6sa samma eller likartade problem. Vissa gir fore
och ndgra tar efter eller drar lirdom av andras erfarenheter. En hog
grad av sjilvstyrelse stimmer dirfor vil 6verens med kommitténs
syn pd hur bittre kvalitet och 6kad likvirdighet kan 8stadkommas.
I avsnitt 2.3 har kommittén betonat att ett dynamiskt forhillnings-
sitt bor anliggas. Likvirdighet bor ses 1 skenet av stindiga férbitt-
ringar snarare dn utifrin momentana jimforelser av hur kvaliteten
skiftar. Ett effektivitetsvirde ligger ocksd 1 att verksamhet kan an-
passas till de skiftande forutsittningarna i olika delar av landet.
Demografi, geografi, niringsstruktur och arbetsmarknadens
utseende varierar starkt.

I analysen av relationen mellan staten och den kommunala
sektorn har kommittén behandlat frigan om den ¢kade anvind-
ningen av rittighetslagstiftning.! Ur ett systemperspektiv utgor
rittighetslagstiftning en speciell form av statlig styrning av kom-
munal verksamhet. Den har tillkommit fér att skydda sirskilt ut-
satta grupper sdsom funktionshindrade eller omsorgsbehévande
ildre. Ofta har uppenbara vilfirdsbrister legat bakom denna typ av
bestimmelser. Rittighetslagstiftning ger, till skillnad frén skyldig-

' SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation (Sekretariatsrapport
nr 1 till Ansvarskommittén).
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hetsbaserad lagstiftning, den enskilde individen en utkrivbar ritt.
Relationen mellan individen och staten blir mer direkt och nirmast
av privatrittslig karaktir. Kommunens funktion som arena fér
prioriteringar mellan olika behov och énskemdl inskrinks. Frin
kommunalt hdll framférs ofta kritik mot rittighetslagstiftning.
Den gir framfor allt ut pd att staten borde iklida sig ett samlat
finansieringsansvar. Kommittén konstaterar att en lingt driven ut-
veckling mot fler rittighetsbaserade vilfirdstjinster skulle innebira
att det svenska systemet med decentraliserat kommunalt ansvar
skulle forindras i grunden. Effekter skulle uppstd i det samlade
finansierings- och styrningssystemet. Aven forutsittningarna for
ansvarsutkrivande och f6r medborgarnas samlade relation till det
offentliga skulle indras. Kommittén menar dock att de begrinsade
inslag av rittighetsbaserad lagstiftning som idag finns knappast
kan sigas ha forindrat relationen i stort. Det finns anledning att
inte tunna ut denna lagstiftningsform genom att utvidga den till
stora grupper. Det finns ocksd anledning att noga préva att ingen
oskilig overviltring av kostnader pd kommunerna sker.

De grundliggande bestimmelserna om kommunal sjilvstyrelse
finns 1 regeringsformen (1 kap.1och78§§). Dir sigs att den
svenska folkstyrelsen férverkligas bland annat genom kommunal
sjilvstyrelse. Det anges ocksd att beslutanderitten i kommunerna
utdvas av valda férsamlingar och att kommunerna far ta ut skatt f6r
skotseln av sina uppgifter. I kommunallagen (1 kapitel 1 §) slas fast
att kommunerna och landstingen pd den kommunala sjilvstyrelsens
grund skoter de angeligenheter som anges i kommunallagen eller i
sirskilda foreskrifter. Frin den kommunala sektorn hivdas i olika
sammanhang att sjilvstyrelsen behéver ett utdkat skydd i grund-
lagen. Under hosten 2006 har Grundlagsutredningen tagit sig an
denna friga.” Ansvarskommittén har dirmed inte anledning att
vidare prova frigan om den kommunala sjilvstyrelsens forhillande
till grundlagen.

2 Dir. 2004:96 En samlad éversyn av regeringsformen.
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3.2 Den statliga styrningen av kommunsektorn

Kommitténs beddmning: Statens styrning av kommunsektorn
ir idag daligt samordnad, otydlig och kunskapen om dess
effekter ir bristfillig.

Styrningen bor inriktas mot normering. Anvindningen av
andra styrformer bor begrinsas.

Den statliga kunskapsstyrningen av vilfirdstjinsterna bor
stirkas.

En forbittrad statlig styrning av kommunsektorn kriver
utvecklade system fér nationell informationsforsorjning. Staten
bor ta ett tydligare ansvar f6r uppféljning och utvirdering av
verksamheternas utveckling och resultat ur medborgarnas
perspektiv.

Den nationella informationsférsérjningen bor, fér att uppnd
en god effektivitet, ske 1 samverkan med den kommunala
sektorn och andra aktérer.

Kommitténs forslag: Regeringen skall utarbeta en samlad
och sektorsgvergripande strategi foér styrningen av den
kommunala sektorn. Huvuddragen i strategin bor liggas fast av
riksdagen.

Malsittningen for strategin bér vara en indamadlsenlig statlig
styrning som virnar likvirdighet, bidrar till att de kommunala
verksamheterna kan uppni nationella mil samt ger goda
forutsittningar f6r en effektiv lokal och regional anpassning och
utveckling.

Regeringen bor lita utreda hur den nationella informations-
forsérjningen bor utvecklas nir det giller kommunsektorns
verksamhetsomraden.

Dagens statliga styrning brister i tydlighet och effektivitet

Den statliga styrningen av kommunsektorn, det vill siga primir-
kommuner och landsting, bildar ett mycket komplicerat system
med en ling rad styrmedel. Staten anvinder styrning genom lagar,
férordningar och myndigheters féreskrifter, det vill siga norme-
ring. Aven genom att piverka kommunsektorns intikter styr staten
bide ldngsiktigt, till exempel genom systemet f6r kommunaleko-
nomisk utjimning, och kortsiktigt genom riktade och tidsbegrin-
sade statsbidrag av olika slag. Under senare tid har ocksd annan
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styrning in normering i form av handlingsplaner, &verens-
kommelser eller avtal, nationella samordnare och stimulansmedel
kopplade till projekt blivit allt vanligare.” Mingfalden av styrmedel
och en tilltagande volym av styrsignaler bidrar till otydlighet. Det
ir 1 praktiken omojligt att dverblicka vare sig hur de enskilda styr-
medlen i sig verkar eller vilka sammantagna effekter de ger. De
manga olika styrmedlen leder till att kommunsektorn inte sillan far
problem att pd ett systematiskt sitt ta emot och genomféra den
statliga styrningen.

De olika kommunala verksamheterna styrs huvudsakligen
sektorsvis, det vill siga med utgdngspunkt i bedémningar av behov
1 en specifik verksamhet. Det gors sillan nigra avvigningar av hur
den sektorsvisa styrningen paverkar helheten eller andra angrin-
sande verksamheter. Inom ramen f6ér annan styrning &terfinns ett
antal styrformer som leder till initiala effekter men som inte ger
langsiktiga och varaktiga effekter. Det innebir att statens
ambitioner framstdr som tillfilliga. Det finns vidare brister i f6r-
mégan att utforma en styrning som tar sikte pd innehillet i och
resultatet av en verksamhet. I'stillet sker styrningen ofta genom
formkrav.

Det rider en bristande kunskap om vilka styrformer som ger
onskad effekt eller vilka som passar f6r en viss verksamhet. Ofta
saknas systematisk koppling mellan den uppféljning och/eller ut-
virdering som sker och den statliga styrningen. Det dr dirfor inte
sillan oklart varfér en viss styrform viljs framfér en annan.
Tendenser till éverstyrning uppstdr di ildre styrmetoder behills
samtidigt som nya lanseras utan att det finns kunskap om huruvida
den redan befintliga styrformen lett till 6nskat resultat.

Det finns ocksd exempel pd att styrsignaler till samma verksam-
het ir motstridiga. Inom ndgra omriden, till exempel hilso- och
sjukvdrd samt dldreomsorg, finns ménga, tidsbegrinsade och 6ver-
lappande styrmedel. Sammantaget framstir detta som ett ineffek-
tivt sdtt att styra pa.

En form av statlig styrning som brister 1 tydlighet ir myndig-
heternas allminna rid. Allminna rid behandlas vidare 1 ett senare
avsnitt.

3 Statskontoret 2005:28 Reglering och andra styrmedel — en studie av hur staten styr kommuner
och landsting,. Se till exempel sidan 7.
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Normering och kunskapsstyrning for likvardighet och utveckling
Styrningen bor inriktas mot normering

Mot bakgrund av den ovan beskrivna situationen anser kommittén
att styrningen av kommunsektorn bér renodlas med inriktning mot
normering. Detta medfér att bruket av annan styrning som natio-
nella handlingsplaner, sddana avtal/6verenskommelser som i prak-
tiken inte kan goéras bindande, nationella samordnare, tillfilliga
riktade statsbidrag eller projektpengar, bor begrinsas visentligt.

De finns uppenbara motiv fér att normering, i lagar, férord-
ningar och myndigheters féreskrifter, bor vara den mest fram-
tridande styrformen. Normering 8ligger eller bemyndigar huvud-
mannen en viss uppgift och sitter ramar f6r uppgiftens utférande.
Rittsligt bindande regler 4r den enda styrform som kriver efterlev-
nad av alla huvudmin och som kan vara utgdngspunkt fér tillsyn.
Genom normering uppnis en mer kontinuerlig styrning in di man
anvinder andra former. Andra styrformer skapar inte sillan ryckig-
het di de av kommunsektorn uppfattas som signaler om att stin-
digt gbra nya prioriteringar. Detta férsvirar i sin tur en planerad
verksamhetsutveckling och férsimrar férutsittningarna fér den
verksamhetsansvariga kommunen att anligga ett helhetsperspektiv.

En inriktning mot mer av normering skall inte uppfattas som att
alla andra styrformer helt bér utménstras. Vissa andra styrformer
kan 1 speciella fall vara effektiva, eftersom deras resultat ir kinda
och accepterade. En konstruktion dir staten ingdr avtal, som blir
bindande, med vissa enskilda primirkommuner eller med region-
kommunerna skulle exempelvis kunna vara en motiverad form fér
annan styrning. Kommittén vill dock peka pd vikten av att konse-
kvensanalyser och utvirderingar gors, sirskilt nir andra former av
styrning dn normering anvinds. S ir inte alltid fallet i dag.

Att foresprika normering som ett huvudspir i den statliga styr-
ningen skall inte tolkas som att dagens regelsystem alltid dr vil ut-
formade. Aven d3 det giller normering uppvisar styrningen brister i
form av ett tveksamt fokus dir den organisatoriska formen for en
yjanst ibland tas som utgdngspunkt i stillet f6r den avsedda med-
borgarnyttan. Kommittén vill dirfér understryka betydelsen av att
normering som styrform utvecklas vidare.
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Allménna rdd bér utménstras

For att statens styrning skall vara tydlig miste det klart framgd
vilka styrformer som ir bindande fér kommunsektorn och vilka
som inte ir det. Ett exempel pd otydlighet i styrningen som kom-
mittén sirskilt vill uppmirksamma ir myndigheternas allminna
rdd. Allminna r8d uppfattas manga ginger som tvingande trots att
de inte ir rittsligt bindande.

I rittspraxis har stor hinsyn tagits till myndigheternas allminna
rid. Genom olika prejudikat binds rittstillimpningen, varvid de
allminna riden i realiteten fir en status som liknar myndighets-
foreskrifter.* Denna utveckling skulle, om den fortsitter kunna
medféra en uttunning av sivil riksdagens lagstiftningsmakt som av
regeringens férordningsmakt.

I forfattningssamlingsférordningen  (1976:725)  definieras
allminna rid som sidana generella rekommendationer om tillimp-
ningen av en forfattning som anger hur nigon kan eller bér handla i
ett visst hinseende. > Med allminna rid avses alltsd endast sidana
rdd som syftar pd tillimpningen av en férfattning. Rad och rekom-
mendationer om annat omfattas inte av detta begrepp.

Myndigheterna anvinder sig dven av andra styrmedel som hand-
bocker, meddelandeblad eller riktlinjer. Dessa kan till exempel
innehdlla kunskapsunderlag som talar om vad som ir vetenskap och
beprévad erfarenhet inom ett visst omrdde. 1 jimférelse med
sddana dokument har de allminna riden fitt en sirskild rittslig
tyngd och normerande verkan som inte dverensstimmer med deras
formella juridiska status.

De allminna ridens oklara stillning kan till viss del férklaras
med att de har reglerats i férfattningssamlingsférordningen. T viss
utstrickning giller samma regler fér allminna rid som fér
bindande foreskrifter. Allminna rdd skall tryckas eller pd annat sitt
méngfaldigas och tillhandahillas allminheten. Enligt forfattnings-
samlingsférordningen kan de allminna riden publiceras i en
sirskild serie eller tas in 1 en forfattningssamling, antingen fri-
stdende eller sammanférda med en férfattning.® Om de dr samman-
forda med en foérfattning skall det tydligt utmirkas vad som ir

* Savil Regeringsritten som Hogsta domstolen har i domskil hinvisat till allménna rdd frin
myndigheter. Se till exempel RA 1988 ref. 151 och RA 1991 ref. 44 angdende inkomst-
taxering, RA 1984 2:13, RA 1993 ref. 11 och RA 1994 ref. 76, angdende socialt bistand samt
NJA 1991 s. 691 angdende bestimmande av dagsbotsbelopp.

>Se 18§.

¢ Se 27-29 §8.
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bindande foreskrifter och vad som ir allminna rdd. Kommittén har
erfarit att myndigheternas praxis f6r publicering av allminna rid
varierar i flera avseenden.” Ibland viljer myndigheterna att publi-
cera de allminna riden i en forfattningssamling tillsammans med
bindande foreskrifter. Detta bidrar till den otydlighet som finns
i dag. Skillnaden mellan en bindande féreskrift och ett allmint rad
kan ofta vara oklar och flytande f6r dem som skall tillimpa regel-
verket.

Att myndigheterna helt skulle kunna upphéra med att ge gene-
rella rekommendationer om tillimpningen av férfattningar ir inte
realistiskt. Diremot dr det mojligt att 6ka tydligheten ifrdga om
vad som ir rittsligt bindande och vad som inte ir det genom att
avskaffa de allminna riden i1 deras nuvarande form.

Kommittén féreslar att regleringen av allminna rdd 1 forfatt-
ningssamlingsférordningen upphivs. Detta fir till f6ljd att rekom-
mendationer om tillimpningen av en férfattning i fortsittningen
inte skall tas in i myndigheternas férfattningssamlingar. Myndig-
heterna kan givetvis fortsitta att 1 handbécker eller pd annat sitt ge
ut icke bindande rekommendationer om tillimpningen av férfatt-
ningar. Begreppet allminna rdd bér dock inte anvindas f6r att und-
vika en férvixling med den tidigare foreteelsen. Detta forslag om-
fattar givetvis samtliga allminna rdd, sivil de som riktar sig till
kommunsektorn som de som frimst riktar sig till foretag eller
enskilda.

P3 vissa samhillsomriden, till exempel inom socialtjinsten,
saknas 1 stor utstrickning bemyndiganden f6r myndigheterna att ge
ut bindande féreskrifter. I brist pd sidana bemyndiganden har
myndigheterna i stillet utfirdat allminna rid.

Nir de allminna riden utménstras blir det nédvindigt att se dver
regelverken och underséka om det behévs fler bemyndiganden i
lagar och férordningar. I vissa fall kan det bli aktuellt att — 1 stillet
for att ge en myndighet ett bemyndigande att utfirda foreskrifter —
ytterligare bygga ut en befintlig lag eller férordning.

7 Se till exempel Statskontoret 2005:29 Statliga myndigheters reglering av kommunal verk-
sambet.
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Statens kunskapsstyrning bor stirkas

Under senare &r har alltmer uppmirksamhet riktats mot den kun-
skap som ligger till grund f6r olika offentliga verksamheter. Denna
utveckling dr tydligast inom hilso- och sjukvirden. Men ocksd
inom flera delar av socialtjinsten uppmirksammas alltmer frigor
om vilken kunskap som liggs till grund f6r verksamheten.

En stirkt statlig kunskapsstyrning som stédjer utvecklingen mot
allt mer kunskapsbaserad verksamhet dr énskvird. For detta talar
sdvil kvalitets- som effektivitetsskil. De metoder, &tgirder eller
behandlingar som visat sig ge bist férvintat resultat i en given situ-
ation kan komma till anvindning, vilket medfér att offentliga
resurser anvinds effektivt.

Den genomsnittliga utbildningsnivin bland medborgarna 6kar.
Flertalet skaffar sig ocksd, framfor allt genom den nya informa-
tionstekniken, allt mer kunskaper. Det uppstir mojligheter att
hantera information om de offentliga verksamheterna pd nya sitt.
Medborgarna kommer i vixande grad till exempel som patienter
och brukare, men ocksd som anhériga, att forvinta sig att det stod
som ges skall vara baserat pd kunskap och hilla en god kvalitet.

Det finns ocksd likvirdighetsskil som talar for att staten skall
stirka kunskapsstyrningen inom olika politikomrdden. Om sidan
kombineras med krav pd att kommuner och regionkommuner har
kapacitet att ta emot ny kunskap och omsitta den i praktiskt
handlande 6kar foérutsittningarna for att medborgaren, var denne
in bor, ska kunna f del av tjinster med hog kvalitet.

Kommittén anser mot denna bakgrund att statlig styrning av
kommunala verksamheter i ¢kad utstrickning bor syfta till att
kvalificerad och vil dokumenterad kunskap tas tillvara i utveck-
lingen av verksamheterna.

Kunskapsstyrning ir en befintlig styrform och kan ta sig uttryck
1 sdvil normering som i andra styrformer. Den statliga kunskaps-
styrningen ir mest etablerad inom hilso- och sjukvirdsomridet.
Den grundliggande bestimmelsen pd vilket detta vilar finns i
yrkesverksamhetslagen.® Dir stadgas att all hilso- och sjukvérds-
personal har att utféra sitt arbete 1 6verensstimmelse med veten-
skap och beprovad erfarenhet och att patienterna skall ges sak-
kunnig och omsorgsfull vird som uppfyller dessa krav. Andra
exempel pd kunskapsstyrning inom hilso- och sjukvérden ir Social-
styrelsens riktlinjer liksom rapporter frin Statens beredning fér

82 kapitlet 1 §. lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och sjukvirdens omride.
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medicinsk utvirdering, SBU, vilka redovisar de senaste kun-
skaperna om medicinska behandlingsmetoder.

Bruket av kunskapsstyrning har kommit olika lingt fér olika
kommunala verksamheter. Forutsittningarna f6r att utveckla kun-
skapsstyrning varierar ocks. For verksamheter dir det gir att dra
slutsatser om att ett visst handlande eller en viss dtgird ger en
bestimd onskad effekt ir forutsittningarna stora. For vissa av de
kommunala verksamheterna ir dock inte dessa férutsittningar lika
goda som inom hilso- och sjukvirden. Det hindrar inte en med-
veten strivan mot styrning som mer baseras pd beprévade erfaren-
heter dn vad som sker i dag. Detta 1 sin tur forutsitter att data
samlas in pd ett systematiskt sitt, stills samman, analyseras och att
denna erfarenhetsbaserade kunskap &terférs till verksamheten. Det
finns 1 dag mycket stora variationer mellan de olika kommunala
verksamheterna nir det giller insamling och 3terfoéring av de er-
farenheter och kunskaper som genereras.

Inom socialtjinsten finns verksamheter mot vilka den statliga
kunskapsstyrningen utvecklats och kommit att anvindas allt mer.
Beslut om stod eller dtgirder, ibland med tvingskaraktir for till
exempel missbrukare kan vara livsavgorande {6r den enskilde. Det
ir, enligt kommitténs mening, en sjilvklarhet att dessa beslut skall
grundas pd vetenskap och/eller beprévad erfarenhet. En enskild
tjanstemans personliga virderingar fir inte vara avgoérande for de
underlag som ligger till grund f6r de fértroendevaldas beslut om
insatser eller dtgirder i1 det enskilda fallet. Kravet pd likvirdighet
forutsitter att besluten grundas pd kunskap om bland annat for-
vintade effekter av olika metoder.

P4 skolomridet torde det ocksd finnas goda méjligheter till kun-
skapsstyrning som baseras pd vetenskap och, inte minst, beprévad
erfarenhet. Dagens statliga styrning av skolan framstir som frag-
mentiserad och sammansatt av en mingd regler, riktade styrsignaler
och sirskilda medel. T ett aktuellt betinkande om férskolan och
jimstilldhet konstaterar utredaren att férskolan lyder under si
ménga regler och bestimmelser att det upplevs som nistan omoj-
ligt att folja alla regler.” Om staten, fér att frimja &kat jim-
stilldhetsperspektiv 1 férskolan, anvinder sin styrning till att inféra
innu fler mil, handlingsplaner och uppféljningar kan sjilva
mingden bestimmelser bli s& stor att det i praktiken blir valfritt
vilka mil férskolorna skall bry sig om. Utredarens slutsats ir att

* SOU 2006:75 Jamstilld forskola — om betydelsen av jamstilldbet och genus i forskolans
pedagogiska arbete.
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statens bista verktyg dr information, kunskap och upplysning.'
Ett exempel dir det finns en betydande efterfrigan pd mer kunskap
frdn lirarna sjilva ir inom betygssittningens omrdde. Hir skulle en
tydligare 6verféring av systematiserad kunskap kunna svara mot ett
behov hos lirarna och frimja likvirdighet i myndighetsutdvning
som for den enskilde eleven ir mycket visentlig.

Nir det giller vilfirdstjinster sdsom skola, vdrd och omsorg
finns det ett samband mellan férutsittningar fér kunskapsstyrning
och vil utvecklade yrkesroller. Professionernas ansvar fér och
direkta medverkan i kunskapsbildningen och kunskapsspridningen
ir av central vikt fér en positiv utveckling. Likasi ir en bittre
koppling mellan den praktiska verksamheten och forskningen
viktig.

Kommittén vill siledes poingtera att kunskap inte enbart upp-
stdr 1 de akademiska forskningsmiljéerna. Den kunskap som bor
vara vigledande f6r statens styrning ir ocksd den som uppstdr i
hilso- och sjukvirdens kliniska verksamhet, i socialtjinstens méten
med medborgare i livets olika skeden och i skolornas klassrum.
Den erfarenhetsbaserade kunskapen ir siledes viktig i samman-
hanget. Hur den tas till vara, systematiseras och gérs tillginglig fér
medborgarna, de kommunala verksamheterna och beslutsfattarna
behandlas vidare nedan.

Foérutom att kunskap méste utvecklas, redovisas och aterféras till
verksamheterna krivs fér en fungerande kunskapsstyrning ocksd
att kunskapen tas emot och implementeras, det vill siga omsitts i
praktisk handling. Kommittén kommer i kapitel 4 att ge forslag pd
hur en struktur for detta led i kunskapsstyrningen av hilso- och
sjukvirden visentligt skall kunna férbittras, framfér allt genom att
de nya regionkommunerna ges nya foérutsittningar hirvidlag. Vad
giller primirkommunala verksamheter som skolan och social-
yjinsten, kommer det troligen att krivas samarbete mellan kom-
muner for att en framgdngsrik implementering av ny kunskap skall
kunna ske i verksamheterna. Inte minst f6r kommuner med {3 in-
vinare kan organisationens litenhet gora att det uppstar ett behov
av samverkan. Staten bor utveckla sitt stéd till kommunerna pd
omridet. I takt med att statens styrning alltmer inriktas mot kun-
skapsstyrning blir en sddan roll naturlig f6r de statliga sektors-
myndigheterna i den mén den inte redan ir det.

19SOU 2006:75 Jamstilldbet i forskolan — om betydelsen av jamstilldbet och genus i forskolans
pedagogiska arbete.
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Kommitténs bedémning i denna del avser frimst hilso- och
sjukvirden, socialtjinsten och skolan. Dessutom presenterar kom-
mittén under avsnitt 5.2 férslag om en utvecklad kunskapsstyrning
inom omridet regional utveckling. Aven fér andra delar av den
kommunala sektorns verksamheter férekommer viss statlig kun-
skapsstyrning och pd sikt bér sddan styrning kunna anvindas 1 allt
hégre utstrickning.

Det finns skil att poingtera att statlig kunskapsstyrning berér
sdvil anstillda som fortroendevalda hos kommunerna iven om
olika verksamhetsomrdden visserligen har nigot olika traditioner
nir det giller vem den statliga styrningen riktar sig till. Den
politiska nivins betydelse blir inte mindre f6r att kunskap i hogre
grad in idag liggs till grund fér styrningen. Tvirtom férbittras
sikerligen forutsittningarna for ett effektivt och demokratiskt
baserat beslutsfattande. Férdelning av resurser kommer tydligt i
fokus. Med tillgdng till kunskapsunderlag om vad som kan antas ge
vilket resultat kan de politiskt fértroendevalda bittre prioritera
resurser mellan olika omriden. Det dr ocksd de fortroendevalda i
kommuner och regionkommuner som méiste skapa organisatoriska
forutsittningarna fér att den statliga kunskapsstyrningen skall
kunna fi genomslag i verksamheten.

Det finns anledning att framhalla att det i ett avseende finns be-
grinsningar nir det giller kunskapsstyrning. Mycket av det
standardiseringsarbete som férekommer, bland annat inom ramen
for det europeiska samarbetet, utgdr i och fér sig frin
dokumenterad kunskap om vilka metoder och arbetsformer som
fungerar och ger 6nskvirt resultat. Det férekommer dock méinga
situationer dir det kan vara svirt att empiriskt beligga ett visst val
av standard eller metod och dir valet istillet f&r goras utifrin
tradition eller annan utgdngspunkt.

Stirkt statlig kunskapsstyrning av de kommunala verksam-
heterna minskar inte vikten av virdegrundsfrigor. De évergripande
mal som definierar det offentliga dtagandet ligger p& en annan nivd
— de 1 djupare mening politiska prioriteringarna tar sin utgings-
punkt i virdegrunder och innebir ofta stillningstaganden i intresse-
och milkonflikter som aldrig kan avgéras pd grundval av neutral
kunskap. Frigor om lingsiktiga samhillsmal av olika slag och om
inriktningar eller ambitionsnivier fér olika kommunala verksam-
heter forblir basen fér den nationella politiska styrningen av den
kommunala sektorn. En ¢kad tonvikt pid kunskapsstyrning fér
olika verksamheter kommer dock att innebira att det ocksd for
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riksdag och regering finns goda underlag som visar vilka metoder
eller arbetssitt som ger 6nskad effekt.

Det bor slutligen pdpekas att kunskapsstyrning inte ir en ny
styrmodell. Kunskapsstyrning ersitter inte nigon existerande
modell eller enskild styrform. Det handlar istillet om att i allt
hégre grad, oavsett vilka former som kommer till anvindning, ut-
veckla, sprida och tillimpa kunskaper om vad som ger onskad
effekt i en specifik verksamhet eller i férhillande till en viss mél-
grupp, det vill siga dstadkommer en kunskapsbaserad verksamhet.

En nationell informationsforsérjning

Eftersom den framtida styrningen av kommunsektorn alltmer bér
ske genom kunskapsstyrning blir en utvecklad kunskapsbildning
och kunskapsforsoérjning nir det giller offentlig verksamhet
central. Bittre kunskap om resultaten i olika verksamheter liksom
om effekter av den statliga styrningen mdste utvecklas. Per-
spektivet bor primirt inriktas pd att beskriva hur vilfirdstjinsterna
fungerar ur medborgarnas perspektiv.

Uppfdljningen och utvirderingen inom ménga omriden har i dag
generella brister och har ofta tyngdpunkten pi producentper-
spektiv. Medborgar- eller brukarperspektivet dr mer sillan belyst.
Inom omrdden dir statliga och kommunala aktérer méter samma
individer och har ett delat ansvar, saknas alltfér ofta en uppféljning
som tar sikte pd insatsernas samlade resultat.

Det finns flera aktdrer som har behov av en bittre uppféljning
och utvirdering. Verksamhetsansvariga och annan personal inom
primir- och regionkommuner behéver underlag baserade pd kun-
skaper. Det handlar framfor allt om kunskaper om vilka metoder
eller insatser som utifrin vetenskap eller beprévad erfarenhet visat
sig ge 6nskad effekt. Dessa skall ge bittre forutsittningar for att
gora rimliga prioriteringar nir det giller sdvil enskilda medborgares
behov som hur en verksamhet skall utvecklas i sin helhet.

Vidare behéver politiskt ansvariga, bdde hos statsmakterna och
inom kommunsektorn, underlag fér utformning av sivil den
nationella styrningen som den lokala och regionala styrningen av
de olika verksamheterna. En viktig link 1 den politiska styrnings-
kedjan borde vara systematisk uppféljning och utvirdering. Enligt
en definition kan skillnaden mellan uppféljning och utvirdering
beskrivas som att uppféljning handlar om “kontinuerlig och regel-

102



SOU 2007:10 Staten och den kommunala sektorn

missig produktion av data”, medan utvirdering férutom data-
produktion iven innehiller “analys och nigon form av resultat-
bedémningar eller betygssittning.”"" Man skulle alltsi kunna hivda
att uppfoljning handlar om att 16pande f6lja utvecklingen av en viss
verksamhet och att rapportera avvikelser frin de beslut som fattats.
Utvirdering handlar om att bedéma en mer lingsiktig utveckling ur
ett strategiskt perspektiv. Utvirderingen blir siledes ett avgérande
inslag 1 sjilva beslutsfattandet.

I en alltmer kunskapsstyrd verksamhet har de fértroendevalda
ansvaret for att anligga ett utvirderingsperspektiv. Bedomningen
av om mélen for en verksamhet uppndtts eller ej bor siledes bli en
central del av de foértroendevaldas uppgift i framtidens samhills-
organisation.

Kommittén vill betona att nya system och former fér kun-
skapsforsorjning skall tillgodose ocksi medborgarens behov av
relevant och tillginglig information om de kommunala verksam-
heterna och dessas resultat. Detta idr viktigt ur demokratisk syn-
vinkel och dirmed f6r ett reellt ansvarsutkrivande.

For en mer utvecklad kunskapsférsoérjning behévs, enligt kom-
mitténs beddmning, en nationell informationsférsérjning.'> Det
behovs nationella system f6r insamling av data pd lokal och
regional nivd. Det behévs ocksd utveckling av indikatorer som kan
avspegla fler aspekter in de gingse. Vidare behovs aktdrer med
metodkunskaper och erfarenheter som kan bidra med s&vil kvalifi-
cerade analyser av utvecklingstendenser som med effektanalyser av
férindringar som genomférs inom de kommunala verksamheterna.
Slutligen behovs en mer medveten organisering av kunskaps-
anvindningen, det vill siga system f6r att beakta den nya kun-
skapen i beredningen av de politiska besluten.

Ansvaret fér informationsférsérjning i form av insamling av data
till grund fér statistik, uppféljning och utvirdering vilar i dag pa ett
flertal aktorer. For det forsta har staten, bland annat genom
Statistiska Centralbyrdn och systemet med statistikansvariga
myndigheter, ett stort ansvar {6r datainsamling och bearbetning.
For det andra tar Sveriges Kommuner och Landsting fram och
bearbetar uppgifter pd ett antal vilfirdsomriden. For det tredje

" Rombach, B. och Sahlin-Andersson, K. (2002) Frin sanningssokande till styrmedel.
Moderna utvirderingar i offentlig sektor.

2 Molander, P. och Stigmark, K. (red.) (2005) Sjilvstyrelse, likvirdighet och effektivitet.
Malkonflikter i den offentliga sektorn.
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ansvarar olika professionella sammanslutningar, inte minst inom
hilso- och sjukvirden, for egna datainsamlingar och register.

Detta innebir i realiteten att vissa delar av dagens nationella
informationsforsorjning styrs av andra aktdrer dn staten. Staten ir
sdledes inte sillan beroende av andra nir det giller att f6lja upp och
dirmed kunna utvirdera olika verksamheter.

I sammanhanget kan det noteras att kommunal sjilvstyrelse
ibland anges som ett skil for att kommuner eller landsting inte
skall bidra till den samlade datainsamlingen frin den kommunala
sektorn. Enligt kommittén ir inte detta ett hillbart argument.
Samtidigt méste krav pd en hoég grad av samordning mellan
Regeringskansliet och de olika statliga myndigheterna stillas, om
inte uppgiftslimnarbérdan skall bli onédigt betungande for
kommunsektorn.

Staten bér ha ett uttalat ansvar fér den nationella informations-
férsérjning som ir nédvindig for en effektiv styrning av den kom-
munala sektorn. Statens 6vergripande ansvar for att gora informa-
tion tillginglig f6r medborgare bér dessutom goras tydligt. Detta
kriver ett omfattande utvecklingsarbete.

Dagens system med ett flertal aktérer som delar pd ansvaret for
informationsférsérjningen har svagheter, bland annat genom att
dverblick saknas liksom ett tydligt ansvar f6r datainsamling och
bearbetning av uppgifter.

Enligt kommitténs mening ir det motiverat att staten tar ett
fastare grepp 6ver den samlade informationsférsérjningen. Det ir
viktigt att beakta olika sektorers behov av utvecklad strategisk kun-
skap. Men det dr ocksd angeliget att utveckla en mer tvirsektoriell
syn pd den kommunala sektorns verksamheter och dess resultat.
Detta innebir inte att all uppgiftsinsamling noédvindigtvis bor
skotas av staten. Kommittén vill betona statens ansvar for att
system f6r informationsforsorjning utvecklas och uppricthalls.
Datainsamlingen och delar av bearbetningen kommer dven fortsitt-
ningsvis att skdtas av andra aktorer, sdsom Sveriges Kommuner och
Landsting och olika professionella sammanslutningar.

I detta sammanhang ir det viktigt att uppmirksamma det statliga
kommittévisendet som en central resurs for regeringens arbete
med att utvirdera den offentliga sektorns funktion och resultat.
Aven Riksrevisionens omfattande verksamhet och hanteringen av
dess rapporter bor uppmirksammas nir det giller kunskapsbild-
ning och lirande kring utformningen av den statliga styrningen av
kommunsektorn.
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Nedan presenterar kommittén forslag som utgér viktiga delar i
en framtida nationell informationsférsérjning. Den férbittrade
ordning f6r samrdd mellan staten och kommunsektorn som kom-
mittén foresldr 1 avsnitt 3.3 kan i viss utstrickning klargora ut-
gdngspunkterna for uppféljning och utvirdering av den offentliga
vilfirden. Likasi kommer det nya uppdrag till linsstyrelserna att ta
fram tvirsektoriella kunskapsunderlag till regeringen, vilket
presenteras 1 kapitel 6, att utgdra en viktig del av kunskapsforsorj-
ningen nir det giller hela den offentliga sektorns resultat och
effekter. Kommittén ligger vidare i kapitel 4 fram forslag angdende
uppféljningen av hilso- och sjukvirden. Kommittén har inte haft
moijlighet att ligga fram detaljerade foérslag om utformning inom
andra vilfirdsomriden. Enligt kommitténs mening bér dirfor
frigan om den framtida nationella informationsférsérjningen ut-
redas vidare.

Kommittén foreslar att regeringen lter utreda hur den nationella
informationsférsérjningen, nir det giller kommunsektorns olika
ansvarsomriden, skall kunna utvecklas.

Ett tydligt mal och en samlad strategi for statens styrning

Kommittén menar, mot bakgrund av det ovan sagda, att regeringen
bér formulera ett tydligt mal {6r styrningen av kommunsektorn. I
detta bor regeringen ange syftet med styrningen av kommun-
sektorn och vilka éverordnande virden som skall frimjas genom
styrningen. Enligt kommitténs bedémning bor de utgdngspunkter
som redovisas i kapitel 2 angdende lingsiktighet, utvecklingskraft,
medborgarperspektiv, likvirdighet och méjlighet till ansvarsut-
krivande utgdra centrala bakgrundsvirden fér det uppsatta mélet.
Sammanfattningsvis bér mélsittningen vara en indamélsenlig stat-
lig styrning som virnar likvirdighet, bidrar till att de kommunala
verksamheterna kan uppnd nationella mél samt ger férutsittningar
for en vil fungerande sjilvstyrelse och dirigenom effektiv lokal och
regional anpassning och utveckling.

Med utgingspunkt i det dvergripande mal kommittén foreslir
ovan bér regeringen utarbeta en samlad strategi for styrningen av
den kommunala sektorn. I denna bér finnas kopplingar till den
fastlagda ordning for samrdd mellan staten och den kommunala
sektorn som kommittén féresldr i nista avsnitt. Strategin bor ses
som en motsvarighet till den férvaltningspolitik som giller f6r den
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statliga forvaltningen. Huvuddragen i strategin for statlig styrning
av den kommunala sektorn och att det bor skapas en fastlagd ord-
ning fér samrdd bor liggas fast av riksdagen.

Strategin bor utgd frin de speciella férhillanden som giller for
den kommunala sektorn och det delade ansvaret mellan staten och
kommunsektorn for olika delar av det offentliga dtagandet. Statens
strategi for styrningen av den kommunala sektorn skall ta hinsyn
till sivil kommunernas grundlagsfista sjilvstyrelse som deras
likaledes grundlagsskyddade ritt att ta ut skatt for skétseln av sina
uppgifter. Genom en tydligare statlig styrning med fokus pai
resultaten ur medborgarnas perspektiv snarare in pa olika formkrav
bér en samlad strategi for statens styrning av kommunsektorn
kunna medverka till en tydligare rollférdelning mellan staten och
den kommunala sektorn.

Staten kan genom en mer medveten och tydlig styrning inrikta
kraven pd en likvirdig och hog kvalitet och limna frigorna om ut-
formningen av vilfirdsproduktionen 4t kommunalt fértroende-
valda, vilka besitter den relevanta kunskapen for att utforma en
verksamhet som ir anpassad till lokala och/eller regionala f6rutsitt-
ningar.

Kommittén har under utredningsarbetets gdng prévat frigan om
mojligheten att ligga fram forslag om att staten borde anvinda ett
antal vil definierade modeller {6r sin styrning av kommunsektorn.
Detta arbete har, bland annat, grundats pd externa underlag.” Fast-
lagda modeller f6r den statliga styrningen skulle kunna antas skapa
tydlighet vad giller ansvarstérdelning och kommunal frihetsgrad
samt leda till att minska olikheterna mellan de olika politik-
omridena. Styrningen skall dock fungera i ménga skiftande situa-
tioner och omstindigheter, vilket medfér att en inplacering 1
modeller knappast liter sig goras. Kommittén har dirfér i stillet
valt att framhdlla ett antal grundliggande principer fér hur den
statliga styrningen bor utformas framéver.

Strategin for statens styrning av kommunerna bér sammanfatt-
ningsvis bygga pa foljande principer:

e Den statliga styrningen bor 1 huvudsak ske genom normering.
Beslut av normerande karaktir meddelas genom lag, férordning
eller myndighets féreskrift. Semirittsliga styrformer sdsom
myndigheters allminna rdd utmdonstras.

1 Statskontoret 2005:2 Modeller for styrning — Forslag om hur staten kan styra kommuner och
landsting.
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e Anvindningen av andra styrformer sdsom handlingsplaner, av-
tal och 6verenskommelser med oklar bindande kraft, nationella
samordnare och olika former av kortvarigt ekonomiskt stéd
bér begrinsas visentligt.

e Lirandet kring vilka styrmetoder som fir énskad effekt skall
stirkas.

e Den statliga kunskapsstyrningen av kommunala verksamheter
skall 6ka.

¢ Den nationella informationsférsdrjningen stirks genom statens
forsorg och fokuseras pd att ta fram beslutsunderlag vilka utgar
frdn ett tydligt medborgarperspektiv.

3.3 En fastlagd ordning fér samrad mellan staten och
kommunerna

Kommitténs beddmning: Staten och kommunsektorn har ett delat
ansvar for mdnga vilfirdstjinster. Ett konstruktivt samspel mellan
sektorerna ir dirfér av avgérande betydelse for att dtagandet visavi
medborgarna skall kunna utféras vil. Som ett led 1 ett foérbittrat
samspel anser kommittén att det behdvs en fastlagd ordning for
samrdd mellan staten och kommunsektorn. Samridet skall omfatta
ekonomiska och andra évergripande férutsittningar f6r kommuner
och regionkommuner att klara sina uppgifter, utformning av den
statliga styrningen samt de resultat som sektorns olika verksam-
heter uppvisar.

Kommitténs forslag: Regeringen skall utforma en ordning for
regelbundet &terkommande samrdd mellan staten och den
kommunala sektorn. Av tydlighetsskil och fér att betona den var-
aktiga karaktiren bor samridet regleras i férordning. Samridet skall
behandla principiellt viktiga frigor som ror

— relationen mellan staten och kommunerna,
— kommunernas ekonomi och finansiering,
— lagstiftning som avser kommunerna.

Foér genomfdrandet av samrddet inrittas ett organ inom Regerings-
kansliet, Delegationen f6r samrdd mellan staten och kommunerna.
Regeringens ordning for samrddet bor presenteras for riksdagen i
samband med att denna behandlar strategin f6r statens styrning av
den kommunala sektorn.
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Dagens samspel mellan staten och den kommunala sektorn
Relationen mellan staten och den kommunala sektorn har brister

Mot bakgrund av de utmaningar som i ett lingre tidsperspektiv kan
forutses for hela den offentliga sektorn, blir ett konstruktivt sam-
spel mellan staten och den kommunala sektorn avgérande.
Komplexiteten 1 férhdllandet mellan de tv8 sambhillsnivierna
riskerar annars att medféra ekonomiska suboptimeringar och
ineffektivitet med dirav féljande vilfirdsforluster.

Kommittén har i sitt arbete konstaterat att relationen mellan
staten och den kommunala sektorn priglas av en viss avsaknad av
tillit och konstruktiv dialog. Detta har framkommit sivil i
remissvaren till kommitténs delbetinkande som vid de olika &ver-
liggningar, seminarier och konferenser som kommittén anordnat
eller deltagit i. Det finns flera férklaringar till detta. Tidigare
bestimdes relationen i stor utstrickning av den inre sammanh3ll-
ningen 1 de politiska partierna. Dir fanns en kanal for diskussioner
kring ambitionsnivier och styrning, dven om den traditionella
blockpolitiken, beroende pi att kommunallagen tar sikte pa
samlingsstyre, aldrig varit lika utpriglad i kommuner och landsting
som 1 riksdagen. Denna struktur har allt eftersom férindrats, bland
annat till f6ljd av att det 1 mdnga kommuner finns otraditionella
majoriteter. Viljarnas benidgenhet att ligga sina roster pd olika
partier i riksdagsvalen och i1 kommun- och landstingsvalen har
ocksd 6kat. En annan orsak till att relationen blivit mer proble-
matisk idr att det offentliga 8tagandet har expanderat. Kommuner
och landsting gavs huvudansvaret f6r att tillhandahilla minga av
vilfirdstjinsterna. I decentraliseringens tecken ersattes special-
destinerade statsbidrag och omfattande regelsystem av ett nytt
statsbidragssystem och si kallade ramlagar. De effektiviseringar
och den koncentration som kommunerna nédgades genomféra
under 1990-talets samhillsekonomiska kris bidrog till att riksdagen
och regeringen 4ter borjade styra mer och pa nya sitt. De principer
som var vigledande fér decentraliseringen urholkades delvis.
Faktiska brister i likvirdighet och medborgarnas 6kade intresse f6r
kommunala vilfirdstjinster har sannolikt spelat en roll. Av
betydelse dr ocksd massmedias roll nir det giller att rapportera om
bristande maluppfyllelse, inte minst i férhillande till nationella ut-
fistelser. Jimforelser mellan olika kommuners och landstings
serviceproduktion har blivit allt vanligare.
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Trycket pd det demokratiska systemet att hantera prioriteringar
och gora avvigningar kommer av demografiska och ekonomiska
skil att 6ka i framtiden. Detta kommer att utsitta samhillsorgani-
sationen for pfrestningar. Om relationen 1 stort mellan staten och
den kommunala sektorn inte forbittras, kan detta komma att bidra
till att medborgarnas foértroende fér det sammantagna demokra-
tiska systemet och fér de offentliga vilfirdsanordningarna minskar.
Relationen mellan stat och kommun piverkas av mainga olika
komponenter sdsom lagstiftning och andra regler f6r kommunal
verksamhet, statsbidrag, statlig tillsyn, system fér uppféljning och
utvirdering, statliga sanktioner mot kommuner som inte lever upp
till lagstadgade krav samt en rad mer eller mindre informella
kontakter. Kommitténs forslag till forindringar av den statliga
styrningen av den kommunala sektorn &terfinns i avsnitt 3.2.

Hur samrdd gar till i dag

Det finns idag flera former fér samrdd mellan staten och den
kommunala sektorn. Nir en statlig utredning forbereder férslag
som ror kommunerna involveras regelmissigt foretridare for
Sveriges Kommuner och Landsting och/eller personer verksamma
inom sektorn med speciella kunskaper. Statliga utredningar
remitteras till kommuner och landsting liksom till deras olika
intressebevakningsorgan. S3vil regeringen och riksdagen som stat-
liga myndigheter tar initiativ till verliggningar i olika former med
foretridare for sektorn. Sveriges Kommuner och Landsting och
enskilda kommuner och landsting initierar ocksd sjilva 6verligg-
ningar med skilda statliga aktorer.

Mer av férhandlingsmissig karaktir ir de kontakter som iger
rum kring finansieringsprincipens tillimpning. Finansdeparte-
mentet har huvudansvaret fér denna princips tillimpning, medan
det departement som har ansvar for sakfrigan har att bereda for-
slaget genom kontakter med Sveriges Kommuner och Landsting.
Resultatet av dverliggningar med utgingspunkt i finansierings-
principen redovisas 1 de propositioner som liggs till riksdagen.

Tidigare fanns det en praxis f6r dterkommande 6verliggningar
kring mer 6vergripande frigor. Frin bérjan av 1980-talet till och
med mitten av 1990-talet fanns den s& kallade stat/kommunbered-
ningen. Overliggningar av detta slag med syfte att diskutera 6ver-
gripande frigor med utgdngspunkt i den kommunala verksamheten
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1 sin helhet har dock upphért. Betecknande for dagens samrids-
forfarande ir att det i huvudsak bestdr av tjinstemannakontakter
och att det ir olika utformat frdn departement till departement.
Kommittén bedémer att avsaknaden av en ordning f6r samrdd med
utgdngspunkt i ett helhetsperspektiv pd de kommunala och lands-
tingskommunala verksamheterna och pd de samlade ekonomiska
forutsittningarna ir till nackdel fér sivil staten som den kom-
munala sektorn.

Statens roll som ytterst ansvarig for det offentliga &tagandet
visavi medborgarna 4 den ena sidan och den kommunala sektorns
ambitioner att virna utrymmet for egna avvigningar, prioriteringar
och lokal anpassning & den andra sidan kommer alltid att utgéra en
killa till intressebrytningar. Samtidigt finns det stora inslag av
gemensamt ansvar. Mot denna bakgrund anser kommittén att det
finns anledning att ligga forslag som direkt tar sikte pd att forbittra
dialogen och samspelet mellan regeringen och den kommunala
sektorn. En tydligare fastlagd ordning idn dagens bedéms som nod-
vindig.

Ordningar for samrad i andra nordiska lander

De tre nordiska grannlinderna har till skillnad frin Sverige formali-
serade system for dialog och 6verliggningar mellan regeringen och
kommunsektorn.

Den norska modellen som etablerades &r 2001 utgérs av en
konsultationsordning fér regeringen och Kommunernas Sentral-
forbund. Fyra méten pd politisk nivd genomfors per dr. Fokus vid
dessa ir kommunsektorns uppgifter och dessas finansiering samt
den statliga styrningen. I samband med det tillfille d den statliga
budgetpropositionen  behandlas, utarbetas ett gemensamt
dokument, “Fellesdokumentet”, med en redogodrelse {or
regeringens forslag betriffande kommunsektorn. Dokumentet
innehiller ocksd en beddmning av den ekonomiska situationen for
sektorn. Det framgdr om parterna inte ir overens om beddém-
ningen. Dokumentet gérs bekant fér stortinget innan detta be-
handlar budgetpropositionen. Sivil féretridare for den kommunala
sektorn som f6r regeringskansliet hivdar att man genom den
formaliserade konsultationsordningen uppnétt positiva effekter.
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I Danmark finns sedan slutet av 1970-talet ett institutionaliserat
samarbete mellan staten, kommunerna och amterna'* med starkt
fokus pd budget och ekonomi. Det har formen av bland annat 4rliga
férhandlingar mellan regeringen, Kommunernas Landsforening och
Amtsridsforeningen. Det formaliserade budgetsamarbetet resul-
terar 1 drliga avtal, vilka anger ekonomiska ramar fér det kommande
dret f6r kommuner och amter. Avtalen ir inte bindande fér den
enskilda kommunen. Men en grundliggande foérutsittning ir att
kommuner och amter ind4 kinner en stark forpliktelse att agera i
avtalets anda. Enskilda kommuner kan till exempel héja skatten
mer dn vad avtalet stipulerar under férutsittning att andra sinker
sin."”

I Finland finns bestimmelser om ”férhdllandet mellan staten och
kommunen” intagna i kommunallagen sedan drygt tio &r. Hir
regleras samrddsforfarande om lagstiftning som giller kommuner,
om principiellt viktiga och vittbirande frigor som giller kom-
munala verksamheter, den kommunala ekonomin samt samord-
ningen av statens och kommunernas ekonomi. Samridsférfarandet
fullgérs genom en i férordning reglerad delegation fé6r kommunal
ekonomi och kommunalférvaltning. 1 delegationen finns fére-
tridare fo6r det finska regeringskansliet och foér det finska kom-
munfoérbundet, lika mdnga f6r vardera parten. Kommunministern
ir dess ordférande. Delegationen triffas en gdng per minad. Bide
inrikesministeriet och kommunférbundet menar att konsultatio-
nerna har bidragit till att skapa en gemensam verklighetsbild.
Under senare r har det finska regeringskansliet som komplement
utarbetat ldngsiktiga si kallade basserviceprogram. Tyngdpunkten
ligger inom social- och hilsovird samt undervisnings- och kultur-
verksamhet. Bakgrunden till programmet finns i de problem som
skapats genom sektorisering av den offentliga verksamheten. Syftet
med programmet ir att dstadkomma mer samarbete mellan fack-
ministerierna bland annat nir det giller hur tillgingliga ekonomiska
resurser skall allokeras, detta fér att skapa bittre balans mellan
kommunernas uppgifter och dessas finansiering. I det senaste pro-
grammet betonas ocksd sirskilt att syftet dr att modernisera statens
och kommunernas samarbete. Ansvaret f6r genomférande av pro-
grammet vilar pd en ministergrupp. Representanter fér det finska

"* Den genomférda strukturreformen i Danmark innebir att amter ersitts av firre regioner.
Dessa har ansvar {6r hilso- och sjukvird men inte egen beskattningsritt.

'* Under 4r 2007 giller, genom en sirskild lag, pi grund av genomférandet av struktur-
reformens kommunsammanliggningar en l3sning av kommunala skattesatser.
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kommunférbundet har nirvaroritt vid ministergruppens samman-
triden.

Ansvarskommittén konstaterar att det finns savil likheter som
skillnader mellan konsultationsordningarna 1 de olika nordiska
linderna. De har dock alla en mer formaliserad karaktir in vad som
giller i Sverige. Intresset av att vidareutveckla formerna uppges vara
lika starkt frin regeringskansliernas sida som frin foretridare for
kommunerna i de vriga nordiska linderna.

Det behévs en fastlagd ordning for samrad ocksa i Sverige
Gemensamt ansvar forutsdtter bra samspel

Den svenska samhillsmodellen innebir att staten delar ansvaret f6r
stora delar av vilfirdsomridet med kommuner och landsting.
Staten svarar for lagstiftning och annan reglering som rér de kom-
munala tjinsterna, och bir det 6vergripande ansvaret for likvirdig-
het och rittssikerhet. Kommuner och landsting svarar f6r huvud-
delen av finansieringen och for tillhandah8llandet. Detta sker med
stod av lag, det vill siga inom formella ramar som riksdagen
bestimmer. Den kommunala sjilvstyrelsen har likvil stor be-
tydelse. Bland annat ger det utrymme fér lokalt anpassade 16s-
ningar utdver vad en decentralisering inom statsférvaltningen
skulle kunna medfora.

Det finns ett antal motiv f6r en fastlagd ordning for dialog
mellan de bigge samhillsnivierna. Det viktigaste och pd ldng sikt
avgorande ir behovet av gemensam beredskap fér att kunna méta
en framtid med vixande och 6ver tiden skiftande férvintningar pd
de offentliga vilfirdstjinsterna. Andra viktiga syften med institu-
tionaliserade former for 6verliggningar ir att

e skapa forutsittningar f6r gemensamma uppfattningar om pro-
blem och mojligheter relaterade till den kommunala sektorn
och till kommuners och landstings olika verksambheter,

e skapa en naturlig plattform fér att driva pd utvecklingen mot
ett stirkt system fér uppfdljning och utvirdering av kom-
munala verksamheter,

o skapa ett forum for 6vergripande dverliggningar om finansie-
ringen av uppgifter som staten dligger kommunsektorn genom
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vilket en fungerande praxis for tillimpningen av finansierings-
principen kan utvecklas,

o oka forstielsen inom den kommunala sektorn fér riksdagens
och regeringens 6vergripande ansvar och ambitioner fér de
kommunala verksamheterna,

o Oka statens forstdelse f6r den verklighet i vilken kommuner och
regionkommuner har att fullgéra sina delar av det offentliga
dtagandet,

e bidra till att den statliga styrningen blir mer verkningsfull
genom att Regeringskansliet fortlopande fir samlad informa-
tion om hur kommunerna ser pd och klarar av att hantera olika
former av statlig styrning, samt

e minska negativa effekter av sektorisering genom att departe-
ment med ansvar f6r kommunalt tunga omriden engageras
inom ramen fér samrddsprocessen.

Kommittén foresldr att regeringen inrittar en delegation f6r sam-
rid mellan staten och kommunerna. Delegationen bor ingd som en
del i Regeringskansliet. Detta fir till foljd att den omfattas av
bestimmelserna i férordningen (1996:1515) med instruktion fér
Regeringskansliet liksom de &vriga bestimmelser som giller for
Regeringskansliet. Permanenta samridsorgan av detta slag fore-
kommer p3 flera olika omriden.' De kan tillsittas genom beslut av
regeringen eller Regeringskansliet. Nagon rittslig reglering ir inte
nédvindig.”” Av tydlighetsskil bor dock regeringen, enligt kom-
mitténs uppfattning, i en férordning nirmare reglera delegationens
verksamhet. En reglering i forordning ir ocksd viktig f6r den
demokratiska férankringen och for att betona samridsférfarandets
varaktiga karaktir.

Delegationens ledaméter liksom dess ordférande bér utses av
regeringen. Ledaméter som representerar kommuner och landsting
(regionkommuner) utses efter forslag av en sammanslutning for
desamma. Till ordférande bér den minister utses som ansvarar f6r
kommunala frigor. Vid behov kan delegationen adjungera leda-

' Se Regeringens skrivelse (2005/06:103) Kommittéberittelse 2006.

17 Se Konstitutionsutskottets betinkande 2006/07:KU10 Granskning av statsrddens tjdnste-
utévning och regeringsirendenas bandliggning och Statsridsberedningen (1984) Kommittéer,
rdd, delegationer, arbetsgrupper m.m. Okad klarhet om deras rittsliga stillning.
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moter att delta 1 dverliggningarna, till exempel tjinstemin frin
Regeringskansliet som arbetar med kommunala frigor.

Delegationen bor hélla ett angivet minsta antal sammantriden
per 4r. Det bor vara mojligt f6r kommunsektorns foretridare,
liksom for de statliga representanterna, att pkalla ytterligare sam-
mantride.

Enligt kommitténs uppfattning ir en ny ordning f6r samrad ett
visentligt inslag 1 den nya strategi for statlig styrning av den kom-
munala sektorn som féresprdkas. Huvuddragen i strategin foresl3s i
foregdende avsnitt liggas fast av riksdagen. Den samlade strategin
for styrning har i sin tur starka kopplingar till de reformer som
kommittén foresldr nir det giller den regionala strukturen. Oaktat
detta kan samridsférfarandet med fordel regleras samt bérja
tillimpas redan innan de nya regionkommunerna finns pa plats och
d& 6vergingsvis omfatta landstingen.

Kommittén foresldr att samridet skall omfatta frigor som ir av
visentlig betydelse 1 relationen mellan staten och de kommunala
huvudminnen och f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Vidare bor
behandlas bland annat frigor som rér kommunernas ekonomi och
finansiering samt lagstiftning som avser kommunerna. Utanfér
samrddet faller enskilda regeringsirenden. Féljande omriden utgor
enligt kommitténs uppfattning naturliga dterkommande teman fér
dverliggningarna:

e Drincipiellt viktiga frigor som rér kommunernas och lands-
tingens ekonomiska férutsittningar och ekonomiska resultat
samt den samhillsekonomiska utvecklingen.

e Frigor om finansiering av uppgifter som staten dligger de kom-
munala huvudminnen och konsekvenser nir ansvar fér upp-
gifter flyttas frin kommuner.

e Utvecklingen nir det giller horisontella mal sdsom jimstilld-
het, integration eller hillbar utveckling, och den kommunala
sektorns bidrag till att milen nds.

e De lingsiktiga forutsittningarna fér den offentliga sektorns
utveckling inklusive personalférsérjningssituationen pd lingre

sikt.
e Frigor med anknytning till EU:s paverkan pd kommunsektorn.

e Frigor om uppféljning och utvirdering; sdvil resultat av som
ansvar och system for detta.
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EU-medlemskapet pdverkar den kommunala sektorn bide inom
omrdden dir gemenskapen har en regleringsritt och inom andra
omrdden. EU-frigor utgér numera i praktiken en del av den
svenska inrikespolitiken. Det dr naturligt att frigor med biring pd
EU:s inflytande 6ver kommunala verksamheter och den samlade
svenska intressebevakningen inom sidana omriden hanteras inom
ramen f6r samridsforfarandet.

Forslagen i avsnitt 3.2 om en férindrad statlig styrning av kom-
munsektorn medfér att uppféljning och utvirdering kommer att
bli allt viktigare inslag i relationen mellan staten och kommunerna.
Kommittén anser att staten skall ta ett mer samlat ansvar f6r den
informationsférsérjning som blir en nédvindig bas fér uppfolj-
ningen av kommunal verksamhet. Aven om effektiva nationella
uppféljnings- och utvirderingssystem ir ett tydligt statligt ansvar,
ir det nddvindigt att systemen utvecklas i samspel med huvud-
minnen fér den kommunala verksamheten. Frigor kring den
samlade informationsférsérjningen boér mot denna bakgrund
behandlas regelbundet vid éverliggningarna.

Det samridsforfarande som kommittén foresldr ger pd intet sitt
den kommunala sektorn nigon vetoritt i férhdllande till regeringen
eller riksdagen. Men politiska foretridare f6r kommuner och
landsting far en fastlagd form f6r 6verliggningar dir de f&r mojlig-
het att regelmissigt ge sin syn pd och diskutera utvecklingen ur ett
helhets- och sektorsévergripande perspektiv. Staten 4tar sig genom
kommunministern att initiera och delta i éverliggningar samt att
svara for att resultaten av 6verliggningarna blir offentliga. Som ett
organ inom Regeringskansliet ir det naturligt att delegationen finns
inom det departement som har ansvaret f6r kommunala frigor. Det
framstdr dven som naturligt att regeringen varje &r i en skrivelse till
riksdagen redogér for delegationens verksamhet. Redogérelsen kan
med fordel tas in som en del av den &rligen dterkommande
skrivelsen om utvecklingen inom den kommunala sektorn. Nir
frigor som ror kommunernas ekonomi har diskuterats, bér det
sirskilt anges vad som har framkommit om finansieringen av
uppgifter som staten 3ligger kommunerna. Kommittén ir férvissad
om att samrddsférfarandet kommer att vara till gagn inte bara for
den kommunala sektorn utan ocksd i hég grad fér statsmakterna.
Regeringen fir ett dterkommande forum fér diskussioner med
politiska  foretridare fér kommuner och landsting om
méluppfyllelsen inom olika politikomrdden, om genomslag av
enskilda reformer och om den samlade utvecklingen inom sektorn.
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Samridet bor kunna understédja statens ambition att utveckla en
mer indamailsenlig styrning. En fastlagd ordning fér samrdd vilar pd
den tradition som finns inom minga omrdden i Sverige av att sd
langt det ir mojligt bygga pd samfoérstindslosningar. Protokollen
frin sammantriden och den &rliga redovisningen omfattas av
offentlighetsprincipen. Detta innebir att det skapas méjligheter
inte bara for statliga féretridare och kommunalt aktiva utan ocksi
for en bredare allminhet att félja frigor som ror relationen mellan
staten och den kommunala sektorn.

Bidde kommuners och landstings verksamheter skall omfattas av
samridsférfarandet. Kommittén foreslar i avsnitt 7.2 att lands-
tingen ersitts av ett mindre antal regionkommuner, vilket kan
komma att mojliggéra mer av direktkontakter mellan staten och
dessa huvudmain. Trots detta anser kommittén att det ir motiverat
med en gemensam ordning for samrdd ocksd kring framtida
regionkommunala frigor. Utfallet av minga individuella vilfirds-
tjinster f6r medborgarna ir starkt beroende av att de bdda huvud-
minnen samverkar. Likasd finns det viktiga kopplingar mellan
kommuners och regionkommuners uppgifter nir det giller lokala
och regionala utvecklingsfrigor. Overliggningar mellan staten och
de foreslagna regionkommunerna om férutsittningar f6r finansie-
ring, former {6r styrning, utformning av lagstiftning samt om
onskvirda prioriteringar bor dirfér féras 1 samma forum.

En ny ordning kompletterar befintligt samrddsforfarande

Forslaget om att en fastlagd ordning f6r samrdd utvecklas innebir
inte att de kontakter i olika former som 1 dag dger rum skall upp-
hora. Kontakter mellan foretridare for regeringen, Regerings-
kansliet och myndigheter respektive fo6r Sveriges Kommuner och
Landsting och enskilda kommuner kring olika sakfrigor, oftast pd
tjinstemannanivi, behdvs dven framover. De hittills mest formali-
serade kontakterna ir de som iger rum om hur finansierings-
principen skall tillimpas. Befintliga samridsrutiner blir dven fort-
sittningsvis viktiga. Kommitténs forslag ger en fastlagd ordning for
overliggningar pd politisk nivd vid sidan av det 16pande samrid som
redan sker.
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Finansieringsprincipen

I samband med reformen i borjan av 1990-talet d3 de special-
destinerade statsbidragen till kommuner och landsting avskaffades
tillkom finansieringsprincipen. Principen innebir att den kom-
munala sektorn inte bor 8liggas nya uppgifter utan att den sam-
tidigt fir mojlighet att finansiera dessa pd annat sitt in genom
hojda skatter. Principen tillimpas i samband med statliga beslut
som 3ligger kommuner eller landsting nya uppgifter eller beslut
som gor tidigare frivilliga uppgifter obligatoriska. Den tillimpas
ocksd nir ambitionsnivdn fér befintliga kommunala uppgifter héjs
eller sinks genom statliga beslut och nir regler indras som pa-
verkar kommuners och landstings mojlighet att ta ut avgifter eller
deras mojlighet till andra inkomster. Nir principen blir tillimpbar
innebir det att en ekonomisk reglering skall géras mellan staten
och den kommunala sektorn. De s kallade allminna bidragen till
kommuner i statsbudgeten minskas eller 6kas. Finansierings-
principen innebir siledes att kommuner och landsting skall kom-
penseras, alternativt att statsbidragen minskas, nir statliga beslut
direkt pdverkar den kommunala verksamheten. Nir det giller for-
indringar som mer indirekt pdverkar den kommunala sektorn,
sdsom indrade arbetsgivaravgifter eller indringar i transfererings-
system som ger effekter pi det kommunala skatteunderlaget med
mera, tillimpas principen inte.

Finansieringsprincipen har behandlats 1 riksdagen vid tvd till-
fillen dels genom proposition 1991/92:150 dels genom proposition
1993/94:150. Bida propositionerna var knutna till kommunaleko-
nomiska kommitténs arbete och betinkande.” T kommitténs for-
slag ingick att finansieringsprincipen skulle lagfistas. I den forsta
propositionen gjorde regeringen beddémningen att det saknades
skil att 1 lag uttryckligen ligga fast principen. Dir uttalades ocksd
att regeringsformens regler om den kommunala sjilvstyrelsen
innebir att det &vilar riksdag och regering ett mycket stort ansvar
for att de ekonomiska ramarna fér den kommunala verksamheten
faststills och utformas med urskillning och varsamhet. Vid be-
handling av den andra propositionen stillde sig riksdagen bakom
sjilva finansieringsprincipen."”

'8 SOU 1991:98 Kommunal ekonomi i samhillsekonomisk balans — statsbidrag for ékat hand-
lingsutrymme och nya samarbetsformer.

! Finansutskottets betinkande 1993/94 FiU19 Den kommunala ekonomin (Rskr.
1993/94:442).
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Ett av huvudmotiven for att infora finansieringsprincipen var att
en sidan ordning skulle ge mer stabila och l8ngsiktiga planerings-
forutsittningar f6r kommunsektorn. Behovet av anpassning av de
kommunala verksamheterna till befintliga ekonomiska resurser be-
domdes féra med sig storre krav pd prioriteringar dn tidigare. I
huvudsak m3ste huvudminnen inom sektorn sjilva std f6r sddana
prioriteringar. Men det konstaterades att dven statsmakterna miste
ta ansvar for dvergripande prioriteringar pd s sitt att statens krav
pd olika kommunala verksamheter miste rymmas inom den till-
gingliga resursramen. Principen ansigs innebdra att riksdagen
kunde besluta om reformer och samtidigt garantera att nédvindiga
resurser kom att finnas for den praktiska tillimpningen.

Inom ramen f6r det fastlagda samrdd som kommittén féreslir
kommer de ekonomiska forutsittningarna att utgéra dterkom-
mande inslag. Av sirskild vikt blir diskussioner om den ekono-
miska utvecklingen satt i relation till férutsittningarna att utifrin
tillgingliga resurser uppnd nationella mal. Enligt dagens praxis sker
samrdd om tillimpning av finansieringsprincipen 1 férhillande till
konkreta forslag 1 kommande propositioner pd tjinstemannanivi
mellan regeringskansliet och Sveriges Kommuner och Landsting.
Det ir naturligt att mer 6vergripande frigor om hur reformer skall
finansieras kommer upp inom ramen foér det féreslagna reglerade
samridsférfarandet. Mot denna bakgrund féreslas att det i den &r-
liga redovisningen frin regeringen till riksdagen betriffande dele-
gationen sirskilt skall anges vad som har framkommit om finansie-
ringen av uppgifter som staten 3ligger kommunerna och lands-
tingen.

Finansieringsprincipen innebir att kommuner och landsting skall
kompenseras for statligt beslutade dtgirder som direkt tar sikte pd
den kommunala verksamheten. Principen giller nir riksdagen,
regeringen eller myndighet fattar bindande beslut om indrade
regler f6r en verksamhet. Nir det giller myndighetsbeslut om
bindande féreskrifter som pdverkar kommuner finns det idag
ingen ordning fér hur detta skall hanteras. Kommittén anser att det
ir limpligt att ndgon form av rutiner for tillimpningen av principen
dven i forhllande till myndighetsforeskrifter utarbetas. Principens
generella tillimpning pd myndighetsféreskrifter bor direfter dter-
kommande stimmas av inom ramen fér samrddet. Sammantaget
kommer det 6ver tid genom samrddsférfarandet att skapas en vil
fungerande praxis kring tillimpningen av finansieringsprincipen.
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Syftet med kommitténs forslag pd hilso- och sjukvirdsomridet ir
att skapa goda forutsittningar f6r den framtida virden. Forslagen
skall understédja hilso- och sjukvirdssystemets innovationsfér-
mdga, frimja kostnadseffektivitet och beredskap fér att méta ut-
maningar 1 form av medborgaransprik, frimja hilsa, understodja
medicinteknisk utveckling och detta allt under villkor som priglas
av offentliga resursbegrinsningar.

Kommitténs forslag behandlar endast systemévergripande
fragor. En rad viktiga frigor som ir avgdrande for hilso- och sjuk-
virdens framtida utveckling — sisom huvudminnens styrning,
ledarskap, finansiering — faller utanfér kommitténs uppdrag.

Forslagen hinfor sig till fyra omriden:

e Statlig styrning
I avsnitt 4.1 foreslds att den statliga styrningen av hilso- och
sjukvdrden renodlas. Forslag om ett ramverk fér kunskapsstyr-
ning liggs.

e Medborgarens position
I avsnitt 4.2 f6rslds en samlad patientlagstiftning och en i Gvrigt
stirkt position fér patienten.

¢ Huvudminnen
I avsnitt 4.3 diskuteras framtida regionkommuner. Dessa bor
bli visentligt firre in dagens landsting.

e Angrinsande system
I avsnitt 4.4 foreslds en 6kad samordning mellan hilso- och
sjukvirden och de angrinsande systemen.

Tva principer har varit vigledande {6r kommitténs forslag. De ror
kravet pd hushéllning och effektivitet samt kravet pd likvirdighet.
Medborgarperspektivet har varit viktigt och 1 ett antal avseenden
avgorande vid utformningen av kommitténs forslag.
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Kommittén utgdr frin att visentliga férindringar kommer att
ske inom hilso- och sjukvirdsystemet under kommande decennier.
En sidan férindring kan bli verklighet till exempel om nationella
IT-baserade patientjournaler inférs. Likasd kommer medborgarens
forstirkta position att paverka forutsittningarna f6r utvecklingen.

Forslagen som presenteras i detta kapitel grundar sig pd den be-
skrivning och analys av hilso- och sjukvirden som &terfinns 1 SOU
2007:12." En beskrivning ges dir av sivil dagens situation som den
mdjliga utvecklingen. SOU 2007:12 avspeglar kommitténs diskus-
sion om aktuella vigval 1 férhdllande till uppdraget. Vidare redo-
visas killor som har legat till grund for de slutsatser som &terfinns 1
detta kapitel. Motiv till kommitténs férslag och bedémningar
redovisas dock i detta kapitel. Kommittén har till stor del utgdrtt
fran faktaunderlag som tagits fram av tidigare statliga utredningar
och projektgrupper. Dessa ir 1 forsta hand Kommittén om hilso-
och sjukvirdens finansiering och organisation (HSU 2000)?, Sam-
verkansutredningens betinkande Samverkan — Om gemensamma
namnder pd vdrd och omsorgsomrddet (SOU 2000:114), rapporten
frdn en projektgrupp 1 Regeringskansliet Hogspecialiserad sjukvdrd
— kartliggning och forslag (Ds 2003:56), Aldrevirdsutredningens
betinkande Sammanbhdllen hemvird (SOU 2004:68) samt den inom
Socialdepartementet utarbetade rapporten Hur stir det till med
hilso- och sjukvdrden och dldreomsorgen? — Vad siger brukarunder-
sokningar och andra métt pa kvaliteten? (Ds 2002:23).°

Medborgarperspektivet

Kommittén har valt att anligga ett tydligt medborgarperspektiv pd
hilso- och sjukvirden. Medborgarperspektivet kan innebira att
andra problem lyfts fram dn nir hilso- och sjukvirden granskas ur
ett systemperspektiv. Kommittén har noterat att redan de begrepp
som anvinds 1 diskussionen om hilso- och sjukvirden utgir ifrin
ett producentperspektiv, dir sidant som byggnader, utbud,
diagnoser, men mycket sillan patienten stir i fokus. Begreppen
som anvinds &terspeglar de forestillningar och perspektiv som ir
bestimmande 1 sjukvirden och styr diskussionen bort frin med-
borgarperspektivet. Ett annat exempel pd det undanskymda med-

1'SOU 2007:12 Hdlso- och sjukvdrden (Sekretariatsrapport nr 2 till Ansvarskommittén).
2 Utredningen pdgick mellan 1992 och 1999 och resulterade i dtta betinkanden.
3 For en kompletterande killférteckning, se sekretariatsrapporten.
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borgarperspektivet ir att uppféljning och utvirdering ofta sker ut-
ifrén en enstaka virdinsats, medan det inte gir att f6lja den enskilda
patienten genom vardprocessens olika steg.

Kommittén vill sirskilt lyfta fram féljande brister ur ett med-
borgarperspektiv:

e Medborgaren har i praktiken sjilv ett stort samordningsansvar
for de olika virdinsatserna. Uppgiften faller pd medborgaren,
eftersom hilso- och sjukvirden ofta brister 1 detta avseende.
Nigon systematisk samordning férekommer inte. Sirskilt svira
kan samordningsproblemen bli f6r den som har omfattande
och langvariga virdbehov.

e Medborgare med omfattande, l8ngvariga och ibland komplexa
virdbehov stiller specifika krav pd hilso- och sjukvirden. Det
handlar om behov av kontinuitet, hérsamhet gentemot indivi-
dens 6nskemadl, nira samarbete med anhériga etcetera. I rela-
tion till behoven hos dessa personer finns stora brister inom
hilso- och sjukvdrden. Bristerna finns i forsta hand nir det
handlar om personer som har en psykisk sjukdom, ibland sam-
tidigt med missbruk eller samtidigt med somatisk sjukdom,
samt personer i hdg dlder med multipla sjukdomar.

e Det finns fog fér pistiendet att bristande likvirdighet ir ett
problem i dag. Framéver kommer bristerna att bli allt tydligare
féor medborgaren, eftersom dennes mojlighet att jimféra
resultat, kvalitet och tillginglighet kommer att 6ka.

e Medborgarna ger, 1 ett internationellt perspektiv, ett l3gt betyg
till primirvirdens tillginglighet. En hilso- och sjukvird som
vill héja medborgarbetyget i detta avseende behover forbittra
tillgingligheten, men ocksd vara flexibel och ge medborgaren
mojlighet att paverka sin férsta kontakt med vdrden. Oavsett
vilken kontakt som ir medborgarens férsta, bor systemet
kunna linka samman vrdens olika delar.
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Ansvarskommitténs principer fér ansvarsfordelning

I delbetinkandet Utvecklingskraft for héllbar wvilfird diskuterade
kommittén principer som skall kunna anvindas vid éverviganden
om struktur och ansvarsférdelning i samhillsorganisationen.* Vid
anvindningen av dessa principer visar det sig ofta att det ryms mal-
konflikter i tillimpningen. Det ir ofrdnkomligt att man méste viga
olika intressen mot varandra. Kommittén vill dirfér s3 tydligt som
mojligt redovisa vilka hinsyn som bor vara utslagsgivande.

Kommitténs férslag pd uppgifts- och ansvarsférdelning inom
hilso- och sjukvérden sitter i f6rsta hand tv3 principer i centrum.

Den férsta principen rér kravet pd hushdllning och effektivitet.
De offentliga resurserna skall anvindas effektivt och indamals-
enligt. Hiri ligger sannolikt den stora framtidsutmaningen f{ér
hilso- och sjukvirden.

Forslaget att regionkommuner bildas och att dessa ges det
huvudsakliga finansierings- och tillhandahdllaransvaret f6r hilso-
och sjukvirden bygger pd tanken att férekomsten av flera huvud-
min garanterar jimférbarhet och méngfald i systemet.” Det finns
skil att anta att detta bidrar till kostnadseffektiviteten.® Region-
kommunerna bér vara férhillandevis jimnstora och fa for att hilso-
och sjukvirden i det lingsiktiga perspektivet skall kunna bibehilla
sin utvecklingskraft och lita verksamheten kunskapsstyras.
Regionkommunerna kan samla hilso- och sjukvirden i resursstarka
organisationer och har dirfér goda férutsittningar att utveckla
sjukvirdssystemet. Inte minst av detta skil foreslds att de 21
sjukvirdshuvudminnen (20 landsting samt Gotlands kommun)
ersitts av regionkommuner.

Den andra principen ror likvirdighet.” Forekomsten av flera
olika huvudmin fir som resultat att det finns olikheter i utform-
ningen av verksamheten. Olikheter i sig behéver inte vara nigot
problem. Tvirtom kan olikheter stimulera utvecklingen. Om olik-
het ocksd innebir brist 1 likvirdighet dr det emellertid ett problem,
inte minst sett ur medborgarens perspektiv. Likvirdighet innebir 1
princip att en verksamhet skall ge samma nytta éver hela landet.
Kommittén anser att det for hilso- och sjukvirden stills synner-
ligen héga krav pi likvirdighet. Aven denna princip viger siledes
tungt i kommitténs forslag.

*SOU 2003:123 Urvecklingskraft for hillbar vélfird.

> Forslaget presenteras i kapitel 7 och 8.

¢ OECD (2005) Economic Survey of Sweden 2005.

7 For en definition av principen likvirdighet, se kapitel 2 samt avsnitt 4.1.
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Bristerna 1 likvirdighet spelar fortfarande en foérhillandevis
undanskymd roll i den svenska sjukvirdsdebatten. Kommittén be-
démer att frigan om likvirdig vrd kommer att {4 storre betydelse i
framtiden. For att frimja utvecklingen mot ¢kad likvirdighet fore-
slds den statliga styrningen i 6kad utstrickning utgd frdn uppgiften
att ge medborgaren likvirdig hilso- och sjukvird. Kommittén ser
detta som ett nationellt uppdrag i ett decentraliserat system. Lik-
virdighet kopplas 1 forslaget till statlig styrning — kunskapsstyrning
och uppféljning — och inte till statligt huvudmannaskap.

Det sammantagna systemet — forslagens samspel med varandra

De forslag som presenteras 1 detta kapitel bor ses som en helhet.
Ett mindre antal regionkommuner foreslis f3 det &vergripande
ansvaret for hilso- och sjukvdrden. Det frimjar bland annat utveck-
ling och effektivitet. Kommunerna féreslds behilla huvudmanna-
skap for delar av hilso- och sjukvirden. Systemet kommer sdledes,
precis som i dag, att ha tvd huvudmin — regionkommuner och
kommuner — som ir ansvariga f6r att finansiera och tillhandahilla
hilso- och sjukvirden. Fér att frimja likvirdigheten foreslds staten
ligga okad vikt vid kunskapsstyrning. Dirutéver foreslir kom-
mittén att de bestimmelser som har storst betydelse f6r patientens
stillning samlas i en ny patientlag. Lagen motverkar icke énskvirda
skillnader mellan huvudminnen och kan dven motverka inldsnings-
effekter som drabbar den enskilde patienten.
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4.1 Den statliga styrningen av hélso- och sjukvarden

Kommitténs forslag: Den statliga styrningen skall renodlas mot
normering. Antalet styrformer begrinsas. Det giller sirskilt styr-
former av fér huvudminnen oklar karaktir sisom 6verenskom-
melser, handlingsplaner och tillfilliga statliga projektbidrag.

Den statliga styrningen skall i 6kad utstrickning inriktas pd
medborgarens ritt till likvirdig hilso- och sjukvird.

Kunskapsstyrningen av hilso- och sjukvirden skall stirkas.
Hiri inbegripes ocksd uppféljning och utvirdering.

Ett ramverk fér kunskapsstyrning som innehiller tre delar
inrittas.

¢ Den statliga kunskapsstyrningen samordnas. Det innebir att en
samordning sker av myndigheternas arbete med kunskapsut-
veckling och kunskapsférmedling. Syftet ir bland annat att 6ka
tydligheten gentemot kommuner och landsting i deras egen-
skap av huvudmin fér hilso- och sjukvirden. Forslaget innebir
forindringar 1 respektive myndighets instruktion.

e Regionala kunskapscentrum skapas. Dessa centrum skall svara
for kunskapsbildning och kunskapsspridning samt samspela
med den nationella nivin. De regleras genom en bestimmelse i

hilso- och sjukvirdslagen (1982:763).

e Staten ges ett tydligare mandat f6r nationell uppféljning och
utvirdering av hilso- och sjukvirdens kvalitet och resultat. En
utredning foreslds bli tillsatt med uppgift att tydliggéra rollfor-
delningen och limna forslag som ger bittre férutsittningar for
uppfoljning och utvirdering pd nationell nivd. Utredningen
skall se over regelverket pd omridet, bland annat lagen
(1998:543) om hilsodataregister. Som ett forsta steg skall ut-
redningen limna forslag om inrittande av ytterligare hilsodata-
register och en utbyggnad av befintliga register. Forslaget
syftar ocksd till att den 6ppna redovisningen av hilso- och
sjukvardens resultat skall bli mer heltickande.

Kommitténs bedomning: Det finns skil att flytta tillsynen 6ver
hilso- och sjukvirden frin Socialstyrelsen. En regional samordning
bor ske liksom en samordning med tillsynen éver socialtjinsten.
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Renodling av den statliga styrningen av hilso- och sjukvarden

Staten har sedan 1990-talets bérjan 6kat férsdken att styra hilso-
och sjukvirden. Det har inte i férsta hand kommit till uttryck i
okad normering genom lagar och andra forfattningar. 1 stillet har
man i stor utstrickning anvint sig av andra former av styrning
sdsom tillfilliga statliga bidrag, 6verenskommelser mellan
regeringen och Landstingsférbundet, nationella samordnare och
handlingsplaner. Denna utveckling ir inte oproblematisk. Den
kortsiktighet som dessa former av styrning innebir paverkar verk-
samheten. Det ir oklart f6r huvudminnen vilken status styrningen
har — vad ir bindande och vad icke-bindande? — samt vad staten
onskar prioritera. Fér medborgaren kan oklarheter uppstd om vem
som ir ansvarig for hilso- och sjukvirden.

Staten har haft styrambitioner pd ett flertal omriden, samtidigt
som utvirderingar visat att styrning saknats p& andra omriden som
alldeles uppenbart ir av stor vikt. Det kanske frimsta exemplet pd
detta var avsaknaden av nationell IT-struktur. Aven avsaknaden av
riktlinjer f6r prioritering har lyfts fram som ett omride, dir statlig
styrning saknas. Statens strategiska val framstdr som oklara.

De problem som kommittén identifierat hirrér frin 6kningen av
en rad olika styrformer vid sidan av normering. Problemen kan i
korthet sammanfattas pd féljande sitt:

o Det ir oklart varfér en viss styrform viljs framfér en annan.

e Maingfalden av styrformer och den rikhaltiga férekomsten av
annan styrning bidrar inte till tydlighet i styrningen. Ansvars-
forhillanden mellan huvudmin och stat blir oklara. Inte minst
giller detta sett frin ett medborgarperspektiv.

e Det ir otydligt f6r huvudminnen vilka frigor staten prioriterar
1sin styrning.

e Okningen av annan styrning in normering innebir att verk-
samheten ofta styrs kortsiktigt och att statens ambitioner
framstdr som — och de facto ir — tillfilliga.

Kommittén foreslir att staten renodlar sin styrning. Detta bor ske
genom att regering och riksdag blir mer dterhdllsamma i sina val av
styrformer och att floran av olika styrformer minskar. Den statliga
normeringen och den statliga tillsynen bor ges en 6kad vikt i for-
hillande till andra styrformer som tillfilliga statliga projektbidrag,
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handlingsplaner och éverenskommelser. Renodlingen leder till att
bida dessa styrformer, som ir grundliggande foér den statliga styr-
ningen, framtrider tydligare.

En statlig styrning med inriktning mot medborgarens majlighet
till likvardig sjukvard

I 2 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) faststills évergripande
mal for svensk hilso- och sjukvird. I bestimmelsen anges att milet
for hilso- och sjukvirden ir en vard pd lika villkor for hela befolk-
ningen. Bestimmelsen riktar sig till sjukvirdshuvudminnen, men
ocksd staten har ett sirskilt ansvar for att frimja likvirdigheten i
hilso- och sjukvirden. Skilet dr det tidigare angivna. Det finns
stora brister i likvirdigheten vilket inte ir forsvarbart ur ett med-
borgarperspektiv.

Kommittén viljer att betrakta begreppet likvirdighet ur ett
dynamiskt perspektiv. Det innebir att hilso- och sjukvards-
systemet skall frimja bide utvecklingskraft och likvirdighet.
Stindig utveckling sker bland annat genom att huvudminnen ges
mojlighet att jimfora sig med varandra vilket kan bidda bade for
konkurrens och samarbete. De som presterar bittre 1 systemet
bidrar genom méjligheter till jimférelser, men ocksd genom émse-
sidigt lirande, till utveckling av hela sjukvirdssystemet. Konse-
kvensen ir att fullstindig likvirdighet momentant inte uppnis.
Skillnader i kvalitet med mera kommer att férekomma. Statens
uppgift bor vara att férhindra att bestiende brister 1 likvirdigheten
uppstdr samt att skillnaderna 1 likvirdighet inte dr s stora att de
leder till oacceptabla konsekvenser fér medborgarna. Ett dyna-
miskt perspektiv pd likvirdighet ir nédvindigt for att inte ligga
himsko pd dem som driver utvecklingen framait.

En likvirdig hilso- och sjukvdrd innebir inte bara att med-
borgaren skall {3 likvirdig vird oavsett bostadsort, utan ocksi att
vérden skall ha likvirdig kvalitet oavsett medborgarens kon, sociala
och ekonomiska bakgrund, etnicitet etcetera. En vdrd som i dkad
utstrickning ir kunskapsbaserad innebir till exempel att praxis kan
forindras pd alla de omrdden dir vetenskap och beprévad erfaren-
het visat att det finns skil att ta hinsyn till kénsskillnader. Sddana
omriden ir bland annat hjirt- och kirlsjukvirden, diabetesvirden
och missbruksvirden. En férstirkt kunskapsstyrning innebir att
behandlingar kan anpassas efter den kunskap som finns om mins
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och kvinnors olika behov och férutsittningar. Kénsspecifik kun-
skap om livsvillkor, hilsa och effekter av vdrd och behandling kan
pa s4 sitt forbittra virdens kvalitet.

Kommittén foresldr att staten ligger 6kad tonvikt vid att frimja
likvirdigheten. Det skall i forsta hand ske genom att kunskapsstyr-
ningen forstirks (se nedan), men dven genom att méjligheterna till
jimforelse inom systemet 6kas.

Okad tonvikt pa kunskapsstyrning

Kunskapsstyrning tar sin utgdngspunkt i att hilso- och sjukvirden
skall ha en stark kunskapsbas och att aktérerna skall ha méjlighet
till ett kunskapsbaserat beslutsfattande. Kunskapsstyrning ir en
sedan linge etablerad form av styrning inom hilso- och sjukvirden
och kan betraktas som ett grundvillkor fér en god vird pd lika
villkor.® Ett problem ir dock att strukturerna som stédjer
kunskapsstyrningen ir otillrickliga f6r de behov som kommer att
stillas framéver. Inte minst giller detta f6r den regionala kunskaps-
styrningen.

Kunskapsstyrningen har inte inneburit och innebir inte att
staten intar ett mer passivt foérhdllningssitt gentemot huvud-
minnen. Tvirtom forutsitter den att staten pd olika sitt stodjer
den regionala och lokala kunskapsbildningen och kunskapssprid-
ningen. Manga studier visar att passiv spridning av information har
ringa paverkan pd hilso- och sjukvirden. Fér att resultat skall nds
krivs en systematisk och aktiv styrning. Staten bor vara tydlig och
stilla krav som mojliggor en effektiv spridning av kunskap.

For nirvarande finns det flera statliga myndigheter som dgnar sig
4t kunskapsstyrning. Statens beredning fér medicinsk utvirdering
(SBU), Likemedelsverket och Likemedelsférmansnimnden (LFIN)
anvinder sig av denna form av styrning, vilket dven Socialstyrelsen i
viktiga avseenden gor. En viktig friga dr hur staten bittre skulle
kunna utnyttja sin sammantagna kapacitet for att dstadkomma en
effektiv kunskapsstyrning, som 6kar medborgarens férutsittning
att fa likvirdig vrd. Kommittén foreslar att staten stirker sin kun-
skapsstyrning genom att ett ramverk fér kunskapsstyrning inrittas.
Forslaget skall ses 1 ett sammanhang dir den statliga styrningen
utgdr en delmingd.

¥ Socialstyrelsen (2006) Socialstyrelsens cancerrapport till regeringen. Léigesrapport.
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Hilso- och sjukvirden genererar mycket kunskap. En hogst be-
grinsad del av innovationerna uppstir inom landets grinser. Ett
utvecklat internationellt samarbete, och en fungerande struktur f6r
detta samarbete, dr av stor vikt. Men dven inom landets grinser ir
aktorerna som l6pande bidrar till den kvalificerade kunskapsut-
vecklingen manga, diribland professionerna inom virden, univer-
siteten och hogskolorna, féretagsvirlden etcetera. Statens kun-
skapsstyrning bygger pd ett samarbete med dessa aktérer. Ut-
gingspunkten ir inte ett uppifrin- eller nedifrdn perspektiv. Alla
aktorer kan fungera som bide givare och mottagare i systemet, dd
det finns en allmin 6nskan om att oka forutsittningarna for att
generera och utnyttja kunskap.

Ett ramverk for statlig kunskapsstyrning

Det ramverk f6r kunskapsstyrning som kommittén foreslir bygger
pd tre delar. Den forsta delen syftar till att tydliggora den statliga
kunskapsstyrningen genom att samordna de olika aktdrernas in-
satser.

Den andra delen bestdr i att utveckla regionkommuners och
kommuners férméga att prioritera och implementera riktlinjer och
andra kunskapsunderlag samt att generera kunskap.

Den tredje delen bestdr av att tydliggéra ansvarstérhillanden
mellan stat, kommun och regionkommuner fér den nationella
informationsférsdrjning som ir avgérande for kunskapsstyr-
ningens genomslag.

Forslagen tydliggor och férstirker den kunskapsstyrning som
sker redan i dag. Forslagen fokuserar den yttre struktur som
behévs for att styrningen skall {4 ett 6kat genomslag och inte sjilva
innehillet i styrningen.

Samordning pa den nationella nivan — den statliga kunskaps-
styrningen

Det finns 1 dag framfér allt fyra myndigheter som har uppdrag
inom kunskapsstyrningen av hilso- och sjukvdrden: Social-
styrelsen, Likemedelsverket, SBU och LFN. Dirutéver bor dven
nimnas Smittskyddsinstitutet och Folkhilsoinstitutet. De statliga
kunskapsunderlag som riktas till huvudminnen ir omfattande och
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stiller krav pi beslut som handlar om prioriteringar, resurser,
organisationsférindringar med mera. Det idr dirfor svirt for
huvudminnen att ta hinsyn till och beakta samtliga statliga
myndigheters styrning och styra verksamheten utifrin de skilda
prioriteringar som staten gor. Myndigheterna har i sin tur skilda
uppdrag att 8stadkomma praxisférindringar. De skall kunna visa
hur huvudminnens verksamhet foérindrats till f6ljd av den egna
myndighetens arbete. Dubbelarbete férekommer. Likasd kan
tempoforluster uppstd till f6ljd av bristande samordning. Pro-
blemen med oklara skiljelinjer har uppmirksammats. Ett sam-
arbetsavtal tillkom dirfér dr 2004 pd initiativ av berérda myndig-
heter. HSU 2000 uppmirksammade frigan pd ett tidigt stadium
och pekade pd att det saknades en samlad statlig strategi pd om-
ridet.” Frin huvudminnens sida finns starka énskemal om bittre
samordning mellan myndigheterna av deras prioriteringar i dialog
med landstingen och kommunerna.' Kommittén delar bedém-
ningen att samordningen av den statliga kunskapsstyrningen av
hilso- och sjukvirden bér 6ka. Det samarbetsavtal som finns i dag
ir inte tillrickligt omfattande for att skapa en tydlig samordning av
den statliga kunskapsstyrningen. Kommittén anser att det finns
skil att ange var ansvaret fo6r samordningen ligger.

Kommittén foresldr att myndigheternas instruktioner indras, sd
att rollférdelningen mellan Socialstyrelsen, SBU, LFN och Like-
medelsverket blir tydligare. Socialstyrelsen fir i uppdrag att sam-
ordna arbetet med kunskapsutveckling och kunskapsférmedling i
vird och omsorg. Likemedelsverket, LFN och SBU skall, enligt
instruktionerna, bistd Socialstyrelsen 1 detta arbete. Detta kan till
exempel ske genom att de tre myndigheterna limnar information,
framforallt 1 form av kunskapsunderlag, till Socialstyrelsen och
foresldr dtgirder som denna kan féranleda. Forslaget innebir att
det samordnade agerandet i viss utstrickning gir fére den enskilda
myndighetens agerande.

Motsvarande samordning av myndigheter finns vad avser smitt-
skyddet. Enligt smittskyddslagen (2004:168) skall en samordning
ske pd nationell nivd. Socialstyrelsen ges i smittskyddslagen ansvar
fér samordningen medan Smittskyddsinstitutet skall foresld &t-
girder for att landets smittskydd skall fungera effektivt."

?Se SOU 1999:66 God vdrd pa lika villkor? — om statens styrning av hélso- och sjukvdrden.

19 Se exempelvis Sveriges Kommuner och Landsting (2004) Ett program for att stirka den
kunskapsbaserade/evidensbaserade hilso- och sjukvdrden.

" Se 7 § smittskyddslagen.
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Kommitténs forslag innebir dven att det dr Socialstyrelsen som
skall utvirdera vilka resultat som uppnitts med kunskapsutveck-
lingen och kunskapsférmedlingen. En samordning sker siledes
dven pd detta omride.

Att flera olika myndigheter samtidigt f6ljer upp praxistérind-
ringar 1 hilso- och sjukvirden, fir till foéljd att huvudminnen
adresseras frin flera hill. Detta leder till ett administrativt mer-
arbete fér huvudminnen och gynnar inte heller tydligheten i
statens styrning. Den sirskilda bestimmelse som finns fér SBU,
som enligt sin instruktion skall granska hur myndighetens utvirde-
ringar har anvints 1 hilso- och sjukvirden och vilka resultat som
uppnitts, upphor dirfér att gilla. Att flera myndigheter har 1 upp-
drag att studera praxisférindringar inom landstingens och kom-
munernas hilso- och sjukvdrd kan kanske motiveras utifrin den
enskilda myndighetens perspektiv. Sammantaget innebir dock
bristen pd samordning att statens styrning blir otydlig och att
hilso- och sjukvirden inte ser vad staten prioriterar i sin uppfdlj-
ning.

I sammanhanget bor nimnas att de fyra myndigheterna, precis
som andra myndigheter, ir skyldiga att félja upp den egna verk-
samheten. Det framgir av verksférordningen (1995:1322) att
myndighetens chef fortlépande skall f6lja upp och préva den egna
verksamheten. Dirutéver anges i regleringsbreven pd vilka sitt
verksamheten skall f6ljas upp. Kommittén har inte for avsikt att
indra pd detta forhdllande. Dock vill kommittén framhalla vikten
av att Regeringskansliet utformar regleringsbreven pi ett sidant
sitt att de stddjer ett samordnat agerande. De mail, dterrapporte-
ringskrav och uppdrag etcetera i1 regleringsbreven fér de fyra
myndigheterna, som rér kunskapsstyrningen bor samordnas.

En forindring av detta slag kan tyckas liten, men den innebir
betydande foérindringar for berérda myndigheter. Det handlar om
en samordning av olika kulturer och traditioner, inte minst om en
prioritering av det samordnade agerandet foére den enskilda
myndighetens agerande. Forslaget innebir dock att den statliga
kunskapsstyrningen fortfarande utgdr frdn fyra olika myndigheters
arbete.

Forslaget innebir ocksd avsevirda férindringar for sjukvards-
huvudminnen, som kommer att métas av en stat som ir tydligare i
sin styrning. Det leder till ett mer fokuserat samarbete mellan stat
och sjukvdrdshuvudmin. Foérindringen innebir dven att statens
styrning fortydligas gentemot de privata virdgivarna.
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Samordning pd den regionala nivin - regionala kunskaps-
centrum

I en rapport till kommittén pdpekar Socialstyrelsen att arbetet med
kunskapsspridning och kunskapsbildning maéste intensifieras."
Strukturer som stddjer detta arbete mdiste byggas ut. De skall
integrera klinisk verksamhet med bide forskning, utveckling och
utbildning. Vidare bér strukturerna kopplas till de samlade FoU-
resurserna som finns pi regionsjukhusen och iven till de lokala
FoU-organisationerna. Socialstyrelsen framhiller vikten av att
sjukvirdshuvudminnen har férhillandevis likartade foérutsitt-
ningar. Det krivs visentligt stérre huvudmin pi regional nivd in
dem vi har 1 dag fér att skapa anvindbara strukturer f6r kunskaps-
bildning och kunskapsspridning.

Sett ur ett perspektiv som stricker sig ett antal decennier fram-
dver kan man konstatera att de strukturer som i dag finns pd
regional och lokal nivd f6r kunskapsutveckling och kunskapsstyr-
ning ir f6r svaga och otydliga i relation till de behov som kommer
att finnas. Dessutom finns ingen tydlig regional aktér som kan
samspela med den statliga kunskapsstyrningen.

Aven Riksrevisionsverkets genomging av statens styrning av
hilso- och sjukvirden visade pd behovet av att skapa vad verket
kallade mottagarorganisationer hos huvudminnen. ” Syftet ir att
huvudminnen pd ett bittre sitt skall kunna anvinda sig av de kun-
skapsunderlag som tas fram av statliga myndigheter (i detta fall ut-
virderades Socialstyrelsen, Likemedelsverket och SBU).

Aven den projektgrupp inom Socialdepartementet som hade till
uppgift att utreda den hégspecialiserade virden férde resonemang
om den regionala nivins ansvar fér att skapa system fér en kun-
skapsstyrning av hilso- och sjukvirden. '* Bland annat féreslogs att
det skall bli obligatoriskt fér sjukvirdsregionerna att utarbeta
regionala virdprogram fér den hogspecialiserade virden. Ett
liknande forslag har férts fram av den Nationella folkhilso-
kommittén i dess slutbetinkande."

Socialstyrelsen férordar, 1 sin rapport till kommittén, ett be-
grinsat antal regionala kunskapscentrum, vars uppgift skall vara att

12 Socialstyrelsen (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) *God vdrd pd lika villkor” Geografi,
demografi, volym & kvalitet.

1 Riksrevisionsverket 2002:4 Att pdverka utan att styra.

' Ds 2003:56 Hogspecialiserad sjukvdrd — kartliggning och forslag.

15 SOU 2000:91 Hdlsa pa lika villkor — nationella mal for folkhdlsan.
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samla in, bearbeta och férmedla kunskaper och erfarenheter.'
Dessa centra skall samverka med nationella organ. T likhet med
manga andra pekar Socialstyrelsen pd att kunskap i sig inte for-
indrar verksamheten. En avgérande betydelse har de system som
anvinds for att omsitta kunskap 1 verksamheterna.

Kommittén foéreslir, sett mot bakgrund av det som Social-
styrelsen har anfért, att regionala kunskapscentrum skapas i varje
regionkommun. Syftet ir att de foreslagna regionkommunerna
skall ha en infrastruktur f6r hilso- och sjukvidrdens kunskapsstyr-
ning, dir kunskapsbildning och kunskapsspridning ir de huvud-
sakliga uppgifterna.

I dag finns mdinga initiativ som pekar i riktning mot sidana
centrum, men strukturer och funktioner skiljer sig dt. I vissa fall
saknas ett tydligt mandat frin landstingen. De statliga aktdrerna
saknar i allt visentligt ndgon att samspela med p3 regional nivi. Ett
intensifierat arbete pd nationell nivd bor dtfoljas av en struktur pd
regional nivd som underlittar samverkan och dialog med den stat-
liga nivdn. S3vil staten som sjukvirdshuvudminnen ir beroende av
en mer systematisk samverkan. Exempelvis ir den nationella nivin
helt beroende av de experter som arbetar inom den hilso- och sjuk-
vard som finansieras av landsting och kommuner och pi de olika
fakulteterna f6r framtagande av kunskapsunderlag och riktlinjer.

Regionala kunskapscentrum skall ha tvd huvuduppgifter, kun-
skapsbildning och kunskapsspridning. Det betyder att dessa
centrum kommer att medverka i f6ljande processer:

e Samspel med den statliga nivin nir kunskapssammanstillningar
och nationella riktlinjer skall utarbetas.

e Stod till implementering av faststillda nationella riktlinjer.
e Samordning av det regionala virdprogramarbetet.
e Utformning av uppdrag till virdprogramgrupperna.

e Utformning av indamé&lsenliga rutiner {6r rapportering av data
till nationella och regionala register.

e Uppfdljning av riktlinjer och virdprogram. Genomférande av
praxisundersékningar.

e Stod till forskning och utveckling.

16 Socialstyrelsen (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) *God vdrd pd lika villkor” Geografi,
demografi, volym & kvalitet.
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e Stdd till den politiska och administrativa ledningen av region-
kommunen 1 dess arbete med kunskapsspridning och kun-
skapsbildning.

Sammantaget innebir det att regionala kunskapscentrum kommer
att verka 1 den egna regionkommunen, men ocksd i kontakt med
kommunerna 1 deras egenskap av hilso- och sjukvirdshuvudmin
samt 1 kontakt med de privata virdgivarna. Kunskapssammanstill-
ningar och riktlinjer utgdr ofta frin virdprocesser eller sjukdoms-
grupper och definieras siledes inte av huvudmannaskapsgrinser.
For att de nationella riktlinjerna skall kunna realiseras, krivs in-
satser sdvil hos regionkommunerna och kommunerna som hos de
privata virdgivarna.

Kommittén bedémer att det finns stora férdelar med att sam-
ordna infrastrukturen i ett regionalt kunskapscentrum. Kommittén
vill ocksd betona att forslaget riktar in sig pd det regionala kun-
skapscentrumets funktion. Beskrivningen av funktionen mer i
detalj bor emellertid bli féremadl for ytterligare diskussion och be-
arbetning — dir bide huvudminnen och staten deltar — i den fort-
satta processen mot regionala kunskapscentrum. Frigan om hur
centrumet skall kunna verka i sina kontakter med kommuner och
privata virdgivare ir en friga som i forsta hand bér 18sas lokalt och
regionalt. Samverkan med kommunen och privata virdgivare ir
visentlig.

P4 lokal och regional nivd vilar ansvaret for beslut om vilka delar
av den befintliga infrastrukturen som skall ingd i det regionala kun-
skapscentrumet. Kommitténs forslag behéver inte betyda att en
stor organisatorisk enhet byggs upp. Ett centrum ir mojligt att
organisera efter nitverksprincipen, vilket innebir att en stor del av
arbetet kan ske 1 grupper bestdende av specialister och besluts-
fattare frin olika delar av organisationen. Till detta kommer
medarbetare frin de medicinska fakulteterna och kommunerna.

Kommitténs férslag innebir férindringar 1 lagstiftningen.
Bestimmelsen 1 9 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763, HSL) far
en ny lydelse. Dir anges att det i varje regionkommun skall finnas
ett kunskapscentrum, som svarar f6r kunskapsbildning och kun-
skapsspridning 1 regionen. Ansvarig fér centrumet ir region-
kommunen. Samtidigt tas den nuvarande regleringen av sjukvards-
regioner 1 HSL bort och férordningen (1982:777) om rikets indel-
ning i regioner for hilso- och sjukvird som berér flera landsting
upphor att gilla.
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Kommittén féreslar dven att lagen (1996:1157) om likemedels-
kommittéer upphor att gilla. Kommittén anser att regionala kun-
skapscentrum skall integrera all kunskapsstyrning f6r hilso- och
sjukvirden, dven den farmakologiska och anser inte att det finns
skil att bibehdlla en detaljerad reglering for just detta omride.
Likemedelsbehandling ir en viktig del av behandlingsarsenalen och
den kunskap som ir férbunden med detta skall inte hanteras 1 sir-
skild ordning. Det viktiga, och minga gdnger framgingsrika, arbete
som bedrivs av landets likemedelskommittéer boér integreras i
regionala kunskapscentrum. Inte minst behévs den farmakologiska
kompetensen i virdprogramarbetet. Regionkommunerna avgér
sjilva hur de vill organisera arbetet pd likemedelsomridet. De kan
till exempel vilja att behilla likemedelskommittéerna inom ramen
for regionala kunskapscentrum.

Sedan tidigare finns i lagen (1996:1156) om receptregister ett
lagstdd for likemedelskommittéernas uppfoljning av likemedels-
forskrivning inom sitt ansvarsomride. Apoteket AB har en skyldig-
het att till likemedelskommitté limna uppgift om likemedelsfor-
skrivningar av personal vid virdinrittning inom kommitténs verk-
samhetsomrdde.”” Denna reglering av uppgiftslimnandet frin
receptregistret foreslds finnas kvar, dock med den skillnaden att
uppgifterna fortsittningsvis skall limnas till ett regionalt kunskaps-
centrum.

Staten ges ett tydligare ansvar {6r nationell uppféljning

Utvirdering och uppféljning ir centrala inslag 1 den statliga kun-
skapsstyrningen. En 6kad statlig tonvikt pd kunskapsstyrning for-
utsitter en mer systematisk uppféljning och utvirdering av hilso-
och sjukvirden pd nationell niva. T dagsliget ir staten beroende av
en rad andra aktorer f6r att kunna bedéma 1 vilken utstrickning
huvudminnen lever upp till kraven 1 gillande regelverk eller vilket
genomslag kunskapsstyrningen har. Effekten av den statliga styr-
ningen blir dirigenom svir att mita.

Uppféljningen av hilso- och sjukvirdens resultat och kvalitet ir i
dag heterogen och fragmentarisk, iven om den har foérbittrats
under senare &r. Visentliga delar av hilso- och sjukvirden saknar
systematisk uppféljning. Det giller bland annat priméirvirden och

7' Se 3 § lagen (1996:1156) om receptregister och 4§ lagen (1996:1157) om likemedels-
kommittéer.
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psykiatrin. Uppféljningen ser olika ut nir det giller bland annat
innehdll och tickningsgrad, vilket paverkar validiteten. Medan det
finns data om hur patienter upplever tillgingligheten inom primir-
virden (genom Sveriges Kommuner och Landsting)'® saknas till
exempel data som speglar resultatkvaliteten inom primirvirden.
Séledes ir det inte mojligt att goéra en samlad beddmning av primir-
varden. Ett annat exempel ir likvirdigheten. Medan det finns data
om fo6ljsamheten till de nationella riktlinjerna fér stroke (genom
kvalitetsregistret RIKS-stroke), ir det betydligt svirare att uttala
sig om féljsamheten till de nationella riktlinjerna pa canceromridet.
Staten ir siledes beroende av andra aktdrers samarbetsvilja, for-
méga och prioriteringar for att den statliga uppfoljningen skall
fungera. I en situation dir staten viljer att 6ka sitt inslag av kun-
skapsstyrning ir detta inte godtagbart.

Kommittén urskiljer i det linga perspektivet tvd olika fram-
komstvigar. Den ena innebir att staten pd olika sitt stimulerar
professionen och huvudminnen att férstirka sin uppféljning bland
annat genom tillskapandet av nya kvalitetsregister pd omriden dir
de saknas. Hirigenom fir staten bittre underlag f6r sin uppfolj-
ning. Genom samarbete med 6vriga aktérer, 1 férsta hand Sveriges
Kommuner och Landsting och de nationella kvalitetsregistren,
dstadkoms en mer heltickande verksamhetsuppféljning.

Den andra framkomstvigen innebir att staten utdkar sin egen
uppfoljning. Ocksd denna vig forutsitter samarbete med andra
aktorer, men innebir att staten tar ett stdrre ansvar for uppfolj-
ningen pd nationell nivd. I ett konkret exempel kan detta innebira
att staten i férsta hand undersoker sina egna méjligheter att utéka
uppféljningen av psykiatrin.

Riksrevisionen har tidigare pekat pé vilka svirigheter det f6r med
sig for staten att forlita sig pa kvalitetsregistren 1 deras nuvarande
form. I stillet anser Riksrevisionen att Socialstyrelsen bor fa ett
forfattningsstod som mojliggér nationell uppféljning.”  Aven
Socialstyrelsen pekar i sin senaste hilso- och sjukvirdsrapport pd
nddvindigheten av att riksdag och regering tar stillning till rollfor-
delningen pd nationell nivi nir det giller uppféljning.® Fér en
systematisk och fullstindig uppféljning med 6ppna redovisningar

'8 Data samlas in genom Virdbarometern, dit dock inte samtliga landsting ir anslutna.

1 Riksrevisionen 2006:16 Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregistren inom hélso- och
sjukvdrden.

2 Socialstyrelsen (2005) Hdlso- och sjukvardsrapport 2005.
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krivs enligt Socialstyrelsen sannolikt kompletterande férfattnings-
stdd.

Det ir emellertid visentligt att bevara den lokala nivins mojlig-
heter att f6lja upp sin egen verksamhet och verkligen dra nytta av
det engagemang som den medicinska professionen har for kvali-
tetsregistren. Detta har inneburit en kvalitetshojning av data som
varit till stor nytta ocksd f6r den nationella nivin. I sammanhanget
ar det viktigt att kvalitetsregistren i framtiden tydligare integreras
med hilso- och sjukvdrdens dokumentationssystem. Dessa system
skall utgora basen fér all information om patientens vig 1 virden
(virdprocessen), som diagnos och bedémning, behov, atgirder
samt resultat.

Kommittén foéreslir, sammanfattningsvis, att den statliga upp-
foljningen forstirks. Det ir angeliget att staten fir 6kade mojlig-
heter att f6lja upp och utvirdera hilso- och sjukvirdens kvalitet
och resultat. Detta giller sdvil offentligt som privat driven hilso-
och sjukvird. Regeringen bor l3ta utreda hur en sidan utveckling
mojliggors.

Kommittén vill ocksd understryka att en stirkt statlig uppfolj-
ning iven innebir att medborgarnas férutsittning f6r insyn i hilso-
och sjukvirden ékar och att frigor som effektivitet, kvalitet, till-
ginglighet och andra indikatorer av medborgarintresse blir mer
fullstindigt belysta.

Utredningen bér inledningsvis underséka i vilken omfattning
personuppgifter om enskilda patienter behdver hanteras av statliga
myndigheter, frimst Socialstyrelsen. Det stdr dock redan nu klart
att en effektiv uppféljning férutsitter att staten har tillging till
individrelaterade uppgifter om patienters vird och behandling.

For att en utdkad statlig uppféljning skall kunna hanteras av
huvudminnen, krivs att restriktioner byggs in 1 systemet, s& att
mingden patientdata som skall samlas in begrinsas. Detta dr ocksd
nodvindigt av hinsyn till de enskilda patienternas integritet.

Inom ramen fér den ovan foreslagna utredningen skall de
juridiska forutsittningarna fér nationella datainsamlingar utredas
och regelverket pd omrddet, bland annat lagen (1998:543) om
hilsodataregister, ses dver. Som ett férsta steg bor utredningen
limna forslag om inrittande av ytterligare hilsodataregister och en
utbyggnad av befintliga register.

Ett av de hilsodataregister som skulle kunna byggas ut ir det s&
kallade patientregistret. Den utvidgade datainsamlingen kan om-
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fatta hilso- och sjukvirdens diagnoser, dtgirder, resultat och kost-
nader.”!

For verksamhetsomriden som 1 dag inte ticks av befintliga
hilsodataregister kan det 1 stillet bli friga om nya nationella datain-
samlingar, genom inrittandet av ytterligare hilsodataregister. Data
kan behéva samlas in som visar pd virdens resultatkvalitet, fram-
forallt nir det giller de hilsoproblem som ofta behandlas inom
primirvdrden. Att inrapporteringen av data blir obligatorisk —
vilket ir fallet med hilsodataregistren — kar ocksd pd ett indirekt
sitt de nationella kvalitetsregistrenas mojligheter att i in upp-
gifter.”?

Andamslet med de nya hilsodataregistrena bor vara att f6lja upp
hilso- och sjukvirden och ge underlag f6r utvirdering. De bér
ocksd kunna anvindas till forskning och framstillning av statistik
inom hilso- och sjukvirdsomridet. Registrena bor pd samma sitt
som giller f6r nuvarande hilsodataregister nirmare regleras 1 av
regeringen utfirdade férordningar. Detta innebir att regeringen
kommer att faststilla vilka omriden som ir sirskilt angeligna att
belysa och vilka data som skall rapporteras in.”

Indikatorerna bor tas fram i samarbete med huvudminnen. Ett
etablerat samarbete finns redan genom det arbete som Social-
styrelsen och Sveriges Kommuner och Landsting genomfért 1 syfte
att ta fram 6ppna jimférelser av kvalitet och effektivitet.” Fér nir-
varande pagdr ett arbete med att utarbeta en nationell indikatorlista
for begreppet god vard.

Nuvarande hilsodataregister bygger pd principen att person-
relaterade uppgifter ingdr i1 registren utan krav pd samtycke frin
den registrerades sida. Nir ett nytt register skapas méste dirfor en
omsorgsfull avvigning goéras mellan den nytta som registret gor
och de integritetsproblem som for den enskilde kan vara férknippat
med att finnas i registret.

Uppféljningen av hilso- och sjukvdrden ir en forutsittning for
att kunna tillférsikra medborgarna en likvirdig vird. En sddan
uppféljning férutsitter en tillgdng till individrelaterade uppgifter

! Vissa forindringar har nyligen gjorts i Socialstyrelsens féreskrifter (SOSFS 2002:1) om
uppgiftsskyldighet till patientregistret, se SOSFS 2006:21.

22 Inrapporteringen av data till Sveriges Kommuner och Landsting, liksom till kvalitets-
registren ir frivillig.

» En motsvarande ordning finns i Norge, dir indikatorer faststills p3 regeringsniva. Killa:
Socialstyrelsen (2005) Hilso- och sjukvdrdsrapport 2005.

* Samarbetet har resulterat i en férsta rapport: Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och
Landsting (2006) Oppna jamférelser av hilso- och sjukvdrdens kovalitet och effektivitet. Jim-
forelser mellan landsting 2006.
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om utfallet av virdinsatser och andra kvalitetsindikatorer. Kom-
mittén gér beddmningen att samhillsnyttan 1 dessa situationer
méinga ginger viger tungt. Kommittén bedémer dven att med-
borgarna har en direkt nytta av 6kad insyn i och 6kad kunskap om
hilso- och sjukvirden. Nyttan finns f6r medborgaren dels i egen-
skap av viljare och skattebetalare, dels 1 egenskap av patient och
anhorig, som skall utéva inflytande 1 métet med varden och idven
anvinda den valfrihet som finns.

Tillsynen

Tillsynen &6ver hilso- och sjukvidrden utévas av Socialstyrelsen.
Socialstyrelsen utévar tillsammans med de 21 linsstyrelserna ocksd
tillsyn 6ver socialtjinsten. Linsstyrelsen har det operativa ansvaret
for tillsynen. Med tillsyn avses det begrepp som definieras i kapitel
6, det vill siga en oberoende granskning utifrdn krav som féljer
bindande féreskrifter samt beslut om dtgirder som syftar till att vid
behov dstadkomma rittelse av den objektsansvarige.

Frin och till har frigan om att sl8 samman Socialstyrelsens och
linsstyrelsernas tillsynsverksamheter aktualiserats, liksom frigan
om att lyfta av Socialstyrelsen tillsynsuppdraget. HSU 2000 pekade
pd att det faktum att den sociala tillsynen och hilso- och sjuk-
vardstillsynen hanteras av tvd myndigheter medfér onsdigt dubbel-
arbete och kollisioner samt férsvirar f6r den kommunala hilso-
och sjukvdrden och socialtjinsten.” Utredningen féreslog en 6ver-
syn av tillsynen och menade att det i samband med 6versynen
borde prévas om linsstyrelsernas och Socialstyrelsens tillsynsverk-
samhet skulle bilda en ny myndighet, som bedriver tillsyn inom
vardens hela omride. Aven Riksrevisionsverket har foreslagit att en
oversyn bor ske med inriktning pd att en enda myndighet ges det
samlade tillsynsansvaret fér svil socialtjinst som hilso- och sjuk-
vird.”

Med ett mer omfattande uppdrag for Socialstyrelsen vad avser
statlig kunskapsstyrning har dven Ansvarskommittén haft anled-
ning att aktualisera frigan om tillsynens organisatoriska hemvist.

Kommittén bedémer att det finns argument som talar for att
separera tillsynsuppdraget frdn Socialstyrelsen. Ett argument ir att
Socialstyrelsen i och med forslaget att myndigheten skall samordna

% SOU 1999:66 God vird pa lika villkor? — om statens styrning av hélso- och sjukvdrden.
% Riksrevisionsverket 1996:23 Statens tillsyn éver hilso- och sjukvdrden.
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den statliga kunskapsstyrningen fir ett vidgat uppdrag. Den statliga
kunskapsstyrningen i form av nationella riktlinjer och kunskaps-
sammanstillningar ir, 1 dess nuvarande utformning, inte norme-
rande och skall dirfér inte utgora grund for tillsyn. Det bér finnas
en tydlig grinslinje mellan kunskapsstyrningen och tillsynen. Fér
det andra skulle nya mojligheter dppna sig att fora samman till-
synen over socialtjinsten med tillsynen éver hilso- och sjukvirden,
om tillsynen separerades frdn Socialstyrelsens 6vriga verksambhet.
En samordnad tillsyn ir angeligen av flera skil. Den tydliggor
svagheter som finns 1 vrdkedjan mellan kommunernas och lands-
tingens insatser. Den kan ge underlag fér en harmonisering av
regelverken, dir behov finns.” Den underlittar f6r medborgarna
att hitta rict nir de vill framféra klagomal eller anmila insatser
inom socialtjinsten eller hilso- och sjukvirden. Ritten att klaga ir
en viktig aspekt 1 ett rittssikert samhille. Kommittén vill ocksd
sirskilt lyfta fram vikten av att, i tillsynen, uppnd en 6nskvird hel-
hetssyn pé de insatser som ges till medborgarna.

Samordning ger ocksé tydlighet gentemot huvudminnen. Hilso-
och sjukvird och socialtjinst dr verksamheter som ofta bedrivs
samtidigt och ibland inom samma organisation. Slutligen medfér
samordningen att tillsynen blir mer férutsigbar och mindre sér-
bar.”

Ett tredje skil att bryta ur tillsynen frin Socialstyrelsen ir att det
finns risker for konflikter till f6ljd av Socialstyrelsens olika upp-
drag. Socialstyrelsen kan i dag sigas ha dubbla roller. Myndigheten
utfirdar foéreskrifter och har sdledes en normerande roll. Dessutom
bedriver myndigheten en omfattande verksamhet bdde med att
definiera vad som ir god vird genom till exempel nationella rikt-
linjer och med att f6lja upp och utvirdera verksamheter. Samtidigt
granskar Socialstyrelsen genom sin tillsyn att verksamheterna f6ljer
vad myndigheten har faststillt skall gilla.

Ytterligare en rollkonflikt uppstar i och med inrittandet av Riks-
sjukvirdsnimnden, som frin och med &rsskiftet ir en del av Social-
styrelsen. Socialstyrelsen har bland annat i uppdrag att ta fram
beslutsunderlag for utfirdande av tillstdnd for att bedriva rikssjuk-
vdrd. Socialstyrelsen innehar dessutom ordférandeposten i Riks-
sjukvdrdsnimnden. Socialstyrelsen fr pd si sitt en mer operativ
roll som skall férenas med rollen som tillsynsmyndighet.

7 T avsnitt 4.2 pipekas behovet av en samlad &versyn av regelverken fér socialtjinst och
hilso- och sjukvard.
8 Statskontoret 2006:9 Samordnad tillsyn 6ver socialtjinst och hilso- och sjukvdrd?
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Kommittén vill dock pdpeka att det i den fortsatta diskussionen
om tillsynen ir viktigt att iven belysa de skil som talar for att lita
Socialstyrelsen behilla tillsynsuppdraget. Den nira kopplingen
mellan tillsynen och annan verksamhet frimjar en utveckling och
stindig forbattrmg av myndighetens hela verksamhet. De erfaren-
heter som vinns i tlllsynen kan hivdas vara ett viktigt underlag f6r
den fortsatta normeringen, liksom resultaten frin olika uppfélj-
nings- och utvirderingsaktiviteter. P4 motsvarande sitt vinner till-
synen pi att det inom myndigheten finns god kinnedom om regel-
verket och hur detta bor tolkas. Att inom samma myndighet ha
ansvar for sdvil normering som tillsyn och uppféljning kan bidra
till att kunskap byggs upp. De virden som beskrivs ovan — sdsom
kunskapsoverféring mellan tillsynen och normeringen — bér si
l&ngt som mojligt sikras dven om tillsynen bryts ur Socialstyrelsen.

Sammantaget beddmer kommittén att det finns flera skil for att
tillsynen &ver hilso- och sjukvirden bryts ur Socialstyrelsen.
Kommittén beddmer att dessa skil bér nimnas, eftersom tillsynen
aktualiserats i kommitténs arbete i samband med att forslag liggs
om den statliga styrningen av hilso- och sjukvérden.

Dessutom bedémer kommittén det som angeliget att tillsynen
dver socialtjinsten samordnas med tillsynen 6ver hilso- och sjuk-
virden. En samordning bor ske regionalt. Kommitténs avsikt idr att
stirka den regionala nivdn i samhillsorganisationen och det sektor-
sovergripande arbetet sivil med detta f6rslag som med andra for-
slag i betinkandet. Hur samordningen mellan sakomrddena sker
och hur organisationen utformas pd regional och statlig nivd tar
kommittén inte stillning till. Att ligga férslag om en specifik 16s-
ning ligger utanfér kommitténs uppdrag. En samlokalisering av den
sociala tillsynen och hilso- och sjukvérdens tillsyn dr dock 6nsk-
vird (se vidare kapitel 6).

En statlig utredning har i uppdrag att se over tillsynen over
socialtjinsten och skall redovisa sitt uppdrag senast den 1 juli
2007.” Statskontoret har, pd uppdrag av utredningen, belyst tre
olika organisatoriska modeller f6r en samlad tillsyn. Utredningens
betinkande kommer att ge ytterligare grund for stillningstagande.

¥ Dir 2004:178 En starkt och tydligare tillsyn inom socialtjanstens omrdde.
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4.2 Medborgaren och den framtida halso- och
sjukvarden

Kommitténs forslag: Bestimmelser i hilso- och sjukvirdslag-
stiftningen som har betydelse for patientens stillning samlas 1 en
ny patientlag.

Lagen innehéller bestimmelser om

— patientens sjilvbestimmande, valfrihet och inflytande &ver
virden,

— patientens val av fast likarkontakt,

— medicinsk bedémning med mera,

— skyldighet att informera patienten,

—  patientens ritt att ta del av sin journal,

— rittelse och férstérande av patientjournal,

— skyldighet att utfirda intyg om virden,

— patientnimnder och Hilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd,
samt

—  patientens ritt till ersittning f6r skador.

Liksom i dag skall lagstiftningen i huvudsak bygga pd de skyldig-
heter som vérdgivarna och hilso- och sjukvirdspersonalen har
gentemot medborgarna. Endast nigra {3 bestimmelser innehéller
for patienterna utkrivbara rittigheter.

Medborgarens méjlighet att vilja vig in i virden skall utokas.
Regionkommunerna skall, liksom landstingen ir i dag, vara skyl-
diga att organisera den dppna hilso- och sjukvirden si att alla som
ir bosatta inom regionkommunen fir tillgdng till och kan vilja en
fast likarkontakt. Valmojligheten skall dock inte lingre begrinsas
till likare med specialistkompetens i allminmedicin. Medborgarna
skall iven kunna vilja andra likare.

Kommitténs beddmning: Arbetet {6r att ge medborgarna méj-
lighet att ta del av information om hilso- och sjukvirdens resultat-
kvalitet, processkvalitet, tillginglighet och effektivitet bor fortsitta
1 hog takt. Detta skall kombineras med ytterligare anstringningar
att gbra informationen anvindbar fér medborgarna i métet med
hilso- och sjukvérden.
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Samlad patientlagstiftning

Under det senaste decenniet har patientens stillning stirkts 1
ménga avseenden. Patienten har gitt frin att vara just “patient”
(den som vintar tdlmodigt) till att inta en position med dkat ansvar
och o6kade moijligheter/rittigheter.’”® Ett antal olika faktorer
kommer att f6rstirka denna utveckling framéver. Bittre tillging till
kvalificerad kunskap fér patienten i gemen, kad jimférbarhet och
internationaliseringen leder till att patienten kommer att stilla krav
pa en mer jimstilld position med professionen och ocksi ha mer
makt ver sin egen situation. Det handlar om allt frin val av vard-
givare och behandling, ritt till f6rnyad medicinsk bedémning till
krav pd information, ppenhet och kvalitet.

I Sverige forindrades hilso- och sjukvérdslagstiftningen dr 1999.
Lagindringarna hade sin grund i férslag frdin HSU 2000, som
syftade till att stirka patienternas stillning.’" Férindringarna inne-
bar ett fortydligande av landstingens skyldighet att organisera
primirvarden s att alla som ir bosatta inom landstinget fir tillgdng
till och kan vilja fast likarkontakt. Vidare preciserades informa-
tionsskyldigheten och patienten fick ett stérre inflytande 6ver valet
av behandling. En méjlighet att f8 en férnyad medicinsk bedém-
ning 1 vissa situationer inférdes. Slutligen preciserades patient-
nimndernas arbetsuppgifter och deras arbetsomrdde utvidgades.

P senare &r har det framkommit att patienten, trots de
anstringningar som gjorts, fortfarande inte har en s stark stillning
1 hilso- och sjukvirden som man kunde 6nska sig.

Ar 2003 fick Socialstyrelsen i uppdrag att bedéma effekterna av
de av vidrdgivarna vidtagna dtgirderna for att stirka patientens
stillning 1 hilso- och sjukvdrden. Resultaten frin utvirderingen
visar att lagindringarna inte har lett till nigra stérre férindringar
for patienterna.” Ritten till information, delaktighet och med-
inflytande har kommit i skymundan, eftersom huvudminnen
koncentrerat sig p andra frigor sdsom problem med bristande till-
ginglighet.

Det finns avigsidor med att de bestimmelser som avser att stirka
patientens position ir uppdelade pd flera lagar. HSU 2000 behand-
lade frigan om en samlad hilso- och sjukvirdslagstiftning och an-
forde att de bestimmelser som har betydelse fér patientens still-

3% Analysen ir himtad frin Nordgren, L. (2003) Frdn patient till kund. Intiget av marknads-
tinkande i sjukvdrden och forskjutningen av patientens position.

S1SOU 1997:154 Patienten har ritt.

32 Socialstyrelsen (2003) Patientens ritt till information, delaktighet och medinflytande.
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ning bér samlas i en lag.” Den uppenbara férdelen med detta ir att
bestimmelserna blir tillgingliga och 6verskddliga fér sivil patienter
och hilso- och sjukvirdpersonal som fér allminheten. Detta ir en
forutsittning f6r att patienten skall kunna kriva sin ritt och att
personalen skall kunna leva upp till sina skyldigheter.

Regeringen har tidigare aviserat en samlad éversyn av hilso- och
sjukvdrdslagstiftningen 1 syfte att bland annat dstadkomma en
tydlig reglering av patientens stillning.** Socialutskottet instimde
och menade att 6versynen bor ske utifrdn den nuvarande principen
med skyldighetslagstiftning.”

Ansvarskommittén kan konstatera att nigon utredning med
uppgift att géra en sddan Sversyn av hilso- och sjukvirdslagstift-
ningen innu inte har tillsatts, trots att frigan vicktes redan i slutet
av 1990-talet.

Det ir inte bara i Sverige som frigan om en patientlagstiftning
har aktualiserats. I de nordiska linderna har olika dtgirder vidtagits
for att 8stadkomma en tydligare och mer patientfokuserad lagstift-
ning. I Finland, Danmark och Island inférdes pd 1990-talet sir-
skilda patientlagar. Det frimsta syftet med de nya lagarna var i
forsta hand att goéra bestimmelserna mer littillgingliga for
patienter, vardpersonal och vardgivare, genom att samla de
bestimmelser som tidigare fanns i olika lagar i en enda lag — inte att
ullférsikra patienterna nya férmdner eller rittigheter. Den norska
patientlagstiftningen innebir en 1 minga hinseenden lingtgdende
lagreglering av patientens stillning och torde vara den tydligaste av
de patientlagar som inférts i Europa. Lagen samlar en del bestim-
melser som tidigare var utspridda p4 olika lagar, men den innehiller
ocksd helt nya bestimmelser. Sverige ir numera det enda land i
Norden som inte har infért en sirskild patientlag.”

Kommittén foresldr att en samlad patientlagstiftning inférs. For-
slaget syftar till att stirka patientens stillning samtidigt som 6ver-
skddligheten och tillgingligheten 6kar f6r medborgarna. Samtidigt
synliggors patienten som aktdr och inte bara som ett objekt for
virdgivarens agerande. En patientlagstiftning ger sannolikt ocksd
en generell effekt pd hilso- och sjukvirden.

3 SOU 1997:154 Patienten har ritt och SOU 1999:66 God vdrd pa lika villkor? — om statens
styrning av héilso- och sjukvdrden.

’* Regeringens proposition 1997/98:189 Patientens stillning.

% Socialutskottets betinkande 1998/99:S0UQ3 Stirkt patientinflytande m.m.

¢ For en genomgéng av patientlagstiftningen i de nordiska linderna, se SOU 2007:12 Halso-
och sjukvdrden (Sekretariatsrapport nr 2 till Ansvarskommittén).
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Liksom tidigare bygger lagstiftningen i huvudsak pa de skyldig-
heter som vérdgivarna och hilso- och sjukvirdspersonalen har
gentemot medborgarna. Endast ett fital bestimmelser innehiller
for patienterna utkrivbara rittigheter.

HSU 2000 6vervigde att fringd dagens system med skyldighets-
lagstiftning till f6rmén fér en rittighetsbaserad lagstiftning.” Detta
skulle innebira att patienten har mojlighet att f3 sin sak prévad av
domstol. Utredningen konstaterade att hilso- och sjukvirdsfor-
méner inte ldter sig preciseras lika enkelt i lag som till exempel
ekonomiska férméner. En éverprévning av beslut pd hilso- och
sjukvirdens omride kriver kompetens att bedoma sivil rittsliga
som medicinska frigor. Domstolsprévningar av detta slag skulle
dirfér kunna bli tidsédande och resurskrivande bide fér ritts-
visendet och fér hilso- och sjukvirden. Ett annat problem som
HSU 2000 identifierade var att det ir svirt att utforma adekvata
sanktioner som ir till nytta for den enskilde patienten. P4 grund av
dessa principiella svirigheter avvisades en rittighetslagstiftning.
Det ir dock tinkbart att rittigheter inférs i lagstiftningen, om ett
vidare rittighetsbegrepp tillimpas. Liknande konstruktioner finns 1
flera nordiska linder. Patienten ges kade mojligheter att framféra
klagomal till olika instanser och sanktionsméjligheter liksom olika
typer av garantier infors. Dessa rittighetsliknande konstruktioner
kan bidra till att stirka patientens position ytterligare. Samtidigt
innebir de inte att domstolsprévningar far en 6kad betydelse inom
hilso- och sjukvirden, ndgot som det finns stora nackdelar med (se
ovan).

Forslaget om en samlad patientlagstiftning skall ses 1 ljuset av
kommitténs férslag som innebir att huvudmannaskapet for hilso-
och sjukvirden ir fortsatt decentraliserat. En samlad patientlag-
stiftning bidrar, enligt kommitténs bedémning, till att ge patienten
likvirdiga villkor i ett nationellt perspektiv, trots att ansvaret f6r
att finansiera och tillhandahilla hilso- och sjukvird finns regionalt
och lokalt. Lagstiftningen fir siledes ses som en balanserande kraft
1 systemet.

3 HSU 2000, delbetinkandet SOU 1997:154 Patienten har ritt och slutbetinkandet SOU
1999:66 God vird pa lika villkors — om statens styrning av héilso- och sjukvdrden.
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Lagstiftningens innehall

De bestimmelser som reglerar patientens stillning 1 skilda
hinseenden finns 1 dag utspridda dver ett stort antal olika lagar. De
krav man som patient kan stilla pd hilso- och sjukvirden och tand-
varden uttrycks 1 olika bestimmelser i hilso- och sjukvirdslagen
(1982:763), tandvardslagen (1985:125), lagen (1998:531) om yrkes-
verksamhet pd hilso- och sjukvirdens omride (LYHS) och
patientjournallagen (1985:562). Exempel p& andra lagar som
innehdller bestimmelser av betydelse fér patientens stillning ir
lagen (1998:1656) om patientnimndsverksamhet m.m., patient-
skadelagen (1996:799), abortlagen (1974:595), steriliseringslagen
(1975:580), lagen (1995:831) om transplantation m.m., lagen
(2002:297) om biobanker i hilso- och sjukvirden m.m., lagen
(1991:1128) om psykiatrisk tvingsvird samt lagen (1991:1129) om
rittspsykiatrisk vird. Vidare férekommer det allmin lagstiftning
som inte har inriktning mot hilso- och sjukvirdsomridet, men som
ind3 fir betydelse for patienternas stillning. Hit hor tryckfri-
etsférordningen och sekretesslagen (1980:100), brottsbalken, for-
ildrabalken etcetera.™

Det kan vara svirt att avgrinsa lagstiftningens innehdll och av-
gora vilka bestimmelser som bor tas in i en patientlag. Ndgon ut-
tdommande reglering som samlar alla de bestimmelser som har be-
tydelse for patienterna kan det inte bli friga om. En siddan lag
skulle bli alltfér omfattande och sviroverskddlig. Det 6kar inte
heller tydligheten att bryta ut enskilda bestimmelser som i dag
iterfinns 1 speciallagstiftning och féra dem till en patientlag. Dir-
emot gor kommittén bedémningen att det dr av stort virde for
sdvil patienter och nirstiende som hilso- och sjukvirdspersonalen
att de mest grundliggande patientrittsliga bestimmelserna hills
mer samlade dn vad som ir fallet 1 dag.

Kommitténs férslag innebir att ett antal {6r patienterna centrala
bestimmelser 1 hilso- och sjukvirdslagen, tandvérdslagen och
patientjournallagen samlas 1 en ny patientlag. Lagen om patient-
nimndsverksamhet m.m. f6reslds 1 sin helhet ingd i den nya lagen. I
vissa fall gors 1 stillet en hinvisning 1 patientlagen till en bestim-
melse som fir kvarstd oférindrad i den nu gillande lagstiftningen.

Syftet med den nya lagen ir att tillférsikra befolkningen en god
hilso- och sjukvird och en god tandvird. Virden skall ges pd lika

38 Ytterligare beskrivning av den patientrittsliga lagstiftningen finns 1 SOU 2007:12 Hilso-
och sjukvdrden (Sekretariatsrapport nr 2 till Ansvarskommittén).
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villkor till hela befolkningen. Detta skall ske genom att den frimjar
goda kontakter mellan patienten och hilso- och sjukvardsper-
sonalen och stirker respekten fér den enskilde patientens integri-
tet, sjilvbestimmande och valfrihet samt minniskovirde.

De bestimmelser i den nu gillande hilso- och sjukvirdslagstift-
ningen som skall 6verforas till den nya lagen redovisas nedan. Det
ir inte alla bestimmelser som skall tillimpas av samtliga virdgivare
(se avsnitt 10 Férfattningskommentarer).

Patientens sjilvbestimmande, valfrihet och inflytande éver varden

Hilso- och sjukvirden skall bygga pd respekt for patientens sjilv-
bestimmande och integritet. Virden och behandlingen skall si
lingt det ir mojligt utformas och genomféras i samrid med
patienten.”

Det finns inslag 1 dagens regelverk som ger patienten en valfri-
het. Nir det finns flera behandlingsalternativ som str i dverens-
stimmelse med vetenskap och beprévad erfarenhet, skall patienten
ges mojlighet att vilja det alternativ som han eller hon féredrar.
Landstinget eller kommunen skall ge patienten den valda behand-
lingen om det med hinsyn till den aktuella sjukdomen eller skadan
och till kostnaderna fér behandlingen framstr som befogat.*

Som framgdr av bestimmelsen ir patientens ritt till sjilvbe-
stimmande och integritet dock inte total. Till exempel méste de
behandlingsmetoder som patienten kan vilja mellan vara férenliga
med vetenskap och beprévad erfarenhet (se prop. 1998/99:4). Det
bér pipekas att grinserna for vad som kan betraktas som en eta-
blerad behandlingsmetod hela tiden flyttas. Exempelvis betraktades
akupunktur tidigare som en del av den komplementira medicinen,
men ir numera accepterad inom skolmedicinen.

Patienten har inte ritt till behandling utanfér det landsting inom
vilken han eller hon ir bosatt, om detta kan erbjuda en behandling
som stdr i dverensstimmelse med vetenskap och beprévad erfaren-

het.

2 a2 § HSL och 3 § tandvirdslagen.
0 Ritten att vilja behandlingsalternativ regleras fér landstingens vidkommande i 3 a § HSL.
En motsvarande bestimmelse finns f6r kommunernas del 1 18 a § HSL.
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Patientens val av fast likarkontakt

Landstinget skall organisera primirvirden s att alla som ir bosatta
inom landstinget fir tillging till och ges mojlighet att vilja en fast
likarkontakt. En sddan likare skall ha specialistkompetens i all-
minmedicin. Landstinget fir inte begrinsa den enskildes val till ett
visst geografiskt omrdde inom landstinget.*'

Medicinsk bedomning med mera.

Varje patient som vinder sig till hilso- och sjukvirden skall, om det
inte ir uppenbart obehdvligt, snarast ges en medicinsk bedémning
av sitt hilsotillstdnd.*

Med en férnyad medicinsk bedémning (second opinion) menas
att en patient inhimtar en annan likares mening om ritt diagnos
har stillts eller om virden och behandlingen har skett pa ritt sitt. I
vissa fall dr landstinget skyldigt att medverka till en férnyad be-
démning om patienten 6nskar att fi en sddan.* Landstinget skall
ge en patient med livshotande eller sirskilt allvarlig sjukdom eller
skada mojlighet att inom eller utom det egna landstinget {3 en for-
nyad medicinsk bedémning i det fall vetenskap och beprévad er-
farenhet inte ger entydig vigledning. En forutsittning dr att det
medicinska stillningstagandet kan innebira sirskilda risker foér
patienten eller ha stor betydelse for dennes framtida livskvalitet.
Patienten skall erbjudas den behandling som den férnyade bedom-
ningen kan féranleda.

Skyldighet att informera patienten

Patienten skall ges individuellt anpassad information om sitt hilso-
tillstdnd och om de méjligheter till undersékning, vird och be-
handling som finns. Om upplysningarna inte kan limnas till
patienten skall de 1 stillet limnas till en nira anhérig till patienten.

! Detta framgar fo6r nirvarande av 5 § HSL. Hir féreslir kommittén iven att bestimmelsen
dndras i sak. Se avsnittet nedan om medborgarens kontakt med forsta linjens sjukvard.

#22 a § fjirde stycket HSL.

* Detta regleras 1 32§ HSL som riktar sig till landstingen. Bestimmelser om skyldigheter
for vdrdpersonal i motsvarande hinseende finns i 2 kapitlet 2 a § LYHS.
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Upplysningar fir dock inte limnas till patienten eller nigon nirsta-
ende om det finns hinder fér detta i sekretesslagen eller i LYHS.*

Inom tandvirden skall varje patient upplysas om sitt hilsotill-
stdnd och om de behandlingsmetoder som stir till buds.®

Patientens ritt att ta del av sin journal

Som patient har man nistan alltid ritt att lisa eller skriva av sin
journal. Man har ocks3 ritt att fi en kopia av den.

Ritten att 3 ta del av sin journal framgdr for den allminna hilso-
och sjukvirdens del av sekretesslagen och tryckfrihetsférord-
ningen. I sekretesslagen sigs det nimligen att sekretess till skydd
for patienten inte giller mot patienten sjilv, om inte annat foljer av
bestimmelse i sekretesslagen. * Vidare sigs det i tryckfrihetsfér-
ordningen*” att man — utom i de undantagsfall d3 journalen skall
hemlighallas f6r patienten — har ritt att 3 ut handlingen f6r att lisa
den eller skriva av den och att 8 en avskrift eller en kopia av den.

For den enskilda hilso- och sjukvirdens del finns en liknande
bestimmelse 1 patientjournallagen.*

En patientjournal och dess innehdll kan hemlighdllas for en
patient i tvd undantagsfall.” Den férsta undantagssituationen ir nir
patientens tillstdnd dr mycket dligt och det finns risk for att hans
eller hennes hilsotillstdnd allvarligt férsimras, om han eller hon far
reda pd hur illa det stir till. Det kan d& med hinsyn till indamalet
med virden vara av synnerlig vikt att uppgifterna inte limnas ut.
Den andra situationen ir nir det finns en fara f6r att ndgon som har
gjort en anmilan eller limnat uppgifter kan utsittas f6r vald eller
annat allvarligt men om uppgiften rojs.

Vigran att limna ut en patientjournal kan &verklagas av
patienten. Det giller olika regler inom den allminna och den
enskilda hilso- och sjukvirden.”® Gemensamt ir dock att det finns

* Det finns f6r nirvarande bestimmelser om detta i 2 b § HSL. Motsvarande bestimmelser,
uttryckta som skyldigheter for hilso- och sjukvirdspersonalen, finns 1 2 kapitlet 2 § LYHS.
#3 § tandvirdslagen.

# 14 kapitlet 4 § forsta stycket SekrL.

72 kapitlet 12 och 13 §§ TF.

8 16 § patientjournallagen.

97 kapitlet 3 och 6 §§ SekrL och 2 kapitlet 8 § 2 stycket och 9 § LYHS.

0 For den allminna hilso- och sjukvirden giller bestimmelserna i tryckfrihetsférordningen
och i sekretesslagen. Reglerna foér den enskilda hilso- och sjukvirden finns i patient-
journallagen.
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en mojlighet att f8 saken prévad av domstol, nirmare bestimt
kammarritten.

Rittelse och forstorande av patientjournal

Ibland kan det hinda att en patientjournal innehéller felaktiga upp-
gifter. Patienten kan d& vinda sig till den som {6r journalen for att
fa dessa uppgifter rittade. Delar yrkesutdvaren patientens 3sikt,
bor han eller hon givetvis ritta de oriktiga uppgifterna.

Rittelse skall ske pd det sittet att det felaktiga stryks over pd ett
sddant sitt att det fortfarande gir att lisa. Den riktiga texten
antecknas pd annan limplig plats, till exempel i marginalen. Slut-
ligen skall det anges nir rittelse har skett och vem som har gjort
den.”!

Anser patienten att den felaktiga uppgiften skall utplénas, det vill
siga att journalen till viss del eller i sin helhet skall férstéras, miste
han eller hon anséka om detta hos Socialstyrelsen.

Om en patient har gjort en ansékan till Socialstyrelsen om att
hans eller hennes patientjournal eller delar av journalen skall for-
storas och fir avslag pi sin ansékan, kan han eller hon klaga pd
beslutet hos linsritten.

Skyldighet att utfirda intyg om vdrden

Som patient har man ritt att {8 vissa intyg av hilso- och sjukvards-
personalen. I patientjournallagen stdr det att den som ir skyldig att
fora patientjournal ocksd ir skyldig att pd begiran av patienten
utfirda ett intyg om den vird som givits.”

Patientnimnderna

Patienten har méjlighet att vinda sig till landstingets eller kom-
munens patientnimnd. Patientnimndernas uppgifter framgir av
lagen (1998:1656) om patientnimndsverksamhet m.m. Dir sigs att

°! 6 § patientjournallagen.
°217 § patientjournallagen.
5310 § patientjournallagen.
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det inom ett landsting eller en kommun skall finnas en eller flera
nimnder med uppgift att stédja och hjilpa patienter.™

Patientnimnderna skall utifrdn synpunkter och klagomail stédja
och hjilpa enskilda patienter och bidra till kvalitetsutvecklingen i
hilso- och sjukvirden genom att

— hjilpa patienter att i den information som de behéver for att
kunna ta tillvara sina intressen 1 hilso- och sjukvarden,

— frimja kontakter mellan patienter och virdpersonal,

— hyilpa patienter att vinda sig till ritt myndighet, samt

— rapportera iakttagelser och avvikelser av betydelse fér patien-
terna till virdgivare och virdenheter.”

Hiilso- och sjukvdrdens ansvarsnimnd och patientforsikringen

Om man anser att ndgon inom hilso- och sjukvirdspersonalen skall
dliggas en disciplinir pafsljd kan man goéra en anmailan till Hilso-
och sjukvirdens ansvarsnimnd (HSAN). Bestimmelser om detta
finns i LYHS.”

En patient som skadas i samband med hilso- och sjukvird kan i
vissa fall {8 skadestdnd. Det enklaste sittet dr att begira ersittning
enligt patientskadelagen (1996:799).

Forhillandet till andra lagar

En samlad patientlagstiftning medfér inte att en reglering av vird-
givarnas och hilso- och sjukvirdspersonalens skyldigheter blir
overflodig. Upprepningar och dubbelregleringar kan dirfér inte
helt undvikas. Det férekommer redan i dag en viss dubblering.”” En
samlad patientlagstiftning kan rentav medféra att vissa bestim-
melser tredubblas.

Det gir att minska dubbelregleringen genom att anvinda sig av
hinvisningar mellan de berérda lagarna. Metoden bér dock an-
vindas med viss forsiktighet, eftersom lagar dir fullstindiga be-
stimmelser ersitts med sidana hinvisningar 1 sin tur forlorar i

overskddlighet och tllginglighet.

>*1 § lagen (1998:1656) om patientnimndsverksamhet m.m.
%2 § lagen (1998:1656) om patientnimndsverksamhet m.m.
*6 5 kapitlet och 7 kapitlet LYHS.

%7 Se till exempel 2 a § HSL och 2 kapitlet 1 § LYHS.
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Kommittén féresldr att bestimmelserna i LYHS, som riktar sig
till yrkesutdvarna, kvarstdr oférindrade. Det ir viktigt, inte minst
av tydlighetsskil, att de bestimmelser som pekar ut skyldigheter
for hilso- och sjukvirdspersonalen hills samlade. Yrkesutdvarna
skall pd ett enkelt och 6verskddligt sitt kunna fi information om
vilka skyldigheter de har gentemot patienterna.

Diremot foreslir kommittén att de bestimmelser som férs 6ver
frdin HSL, tandvdrdslagen och patientjournallagen till den nya
patientlagen upphoér att gilla 1 de tidigare nimnda lagarna. Kom-
mittén vill pd detta vis undvika en dubblering av bestimmelserna. I
stillet inférs hinvisningar till patientlagen 1 de aktuella lagarna.
Patientnimndslagen 6verfors i sin helhet till den nya lagen.

Slutligen kan en rad f6ljdindringar bli nédvindiga i de lagar som
fér nirvarande hinvisar till nigon av den ovan nimnda lagarna. Ett
exempel ir lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvdngsvard, dir det
bér inféras en hinvisning till den nya patientlagen. Kommittén
limnar dock inte nigra forslag till foljdindringar utan det far i
stillet ske 1 den fortsatta beredningen av lagstiftningsirendet.

Tiankbar utvidgning av lagstiftningen

Det finns omrdden dir man genom inférande av ytterligare ritts-
regler skulle kunna 6ka patienternas inflytande 6ver hilso- och
sjukvdrden eller pd annat sitt stirka deras stillning. Det finns ocksd
ett antal frigor som 1 dag antingen ir oklart reglerade eller
oreglerade i lagstiftningen. Ett exempel dr frigan om de underdrigas
stillning 1 hilso- och sjukvirden. Detta konstaterades redan &r 1997
i den rittsvetenskapliga analys som gjordes inom ramen for
HSU 2000.%

Kommittén noterar att en del brister och otydligheter kvarstar.
Patientens stillning kan goras bdde klarare och starkare pa ett fler-
tal punkter genom forindringar i lagstiftningen. Det ligger dock
inte inom kommitténs uppdrag att ritta till dessa brister. Den f6re-
slagna patientlagen innehiller dirfér, med nigot undantag, inte
nigra forslag till indrat innehdll i lagbestimmelserna. Samtidigt ir
det sd att den foreslagna patientlagen med férdel kan kompletteras
och férbittras efter hand. P4 s8 vis har kommittén lagt en grund

*8 Bilaga 2 »Patientens rittsliga stillning — en probleminventering” 1 SOU 1997:154 Patienten
har vitt.
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som mojliggdr en fortsatt utveckling av den patientrittsliga lag-
stiftningen.

Flera statliga utredningar har behandlat frigor som knyter an till
patientens stillning. Exempelvis har Utredningen om férmyndare,
gode min och férvaltare 1 sitt slutbetinkande limnat férslag om
stillféretridarskap inom hilso- och sjukvirden.”

Utredningen konstaterar att vuxna personer som av olika anled-
ningar saknar férmédga att sjilva ta stillning till vird eller behand-
ling med gillande regler mera sillan kan f3 hjilp av en stillf6re-
tridare (god man eller forvaltare) 1 beslutsfattandet. Vanligen
vidtas tgirder f6r sidana patienter efter en bedémning av hur den
enskilde skulle ha stillt sig, om hon eller han hade kunnat ta still-
ning. Det ridande rittsliget bedéms av utredningen inte vara till-
fredsstillande. Stillféretridande beslutsfattande inom hilso- och
sjukvdrden ir en vedertagen konstruktion i de &vriga nordiska
linderna, som ocksd har infort sirskilda lagar om patientrittig-
heter. Ett motsvarande grepp har hittills inte tagits 1 Sverige.

Utredningen foreslr att en ny lag inférs om stillféretridare for
vuxna med bristande beslutsférmdga inom hilso- och sjukvirden
med mera. Emellertid ansig utredningen det inte vara aktuellt att
foresld en renodlad patientrittslag, som férutsitter ett mer samlat
grepp pd hilso- och sjukvirdsomridet och synen pd alla patienters
rittigheter. Diremot konstaterades att det inte kan uteslutas att
reglerna 1 framtiden kan tinkas ingd i en sidan patientrittslag. Ut-
redningens forslag bereds for nirvarande 1 Regeringskansliet.

Ansvarskommittén anser att bestimmelserna om stillfére-
tridande beslutsfattande inom hilso- och sjukvirden bér kunna
inarbetas i den av kommittén féreslagna patientlagen.

Patientdatautredningen har i sitt huvudbetinkande foreslagit en
sammanhingande reglering av personuppgiftsbehandlingen inom
hilso- och sjukvirden i en helt ny lag, patientdatalagen.®® Detta ir
ett steg mot en dkad samverkan mellan virdgivarna, nigot som
ocksd arbetet med Nationell patientéversikt syftar till.*" Den fére-
slagna regleringen innebir att patientjournallagen (1985:562) och
lagen (1998:544) om vardregister ersitts av den nya lagen. Vid be-
redningen av Patientdatautredningens férslag bor det 6vervigas

**SOU 2004:112 Frdgor om férmyndare och stillforetridare for vuxna.

0 SOU 2006:82 Patientdatalag.

¢! Nationell patientdversikt ir ett projekt som uppstdtt genom ett initiativ frin landstingen.
Det syftar dven till att 6ka patientens tillging till information.
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vilka bestimmelser i den foreslagna patientdatalagen som i1 stillet
bér finnas med som en del av en samlad patientlagstiftning.®
Nyligen limnade Utredningen om skyddsitgirder inom vird
och omsorg for personer med nedsatt beslutsférmiga ett be-
tinkande (SOU 2006:110) som bland annat innehéller forslag till
lagregler for tvingsdtgirder vid medicinsk behandling. Ocksé vid
beredningen av dessa férslag bor hinsyn tas till lagtekniska frigor
och en eventuellt inférlivande av vissa bestimmelser i patientlagen.
Ytterligare en aktuell friga ir det sd kallade fria virdvalet. Detta
giller frdn 4r 2003, d& samtliga landsting antog en rekommendation
frén divarande Landstingsférbundet. Det dr dock f6r medborgaren
ménga ginger oklart hur detta 16fte kommer till uttryck. Enligt
kommitténs uppfattning bor det fria virdvalet regleras i lag. Det
kan annars uppstd en paradox om medborgaren har stérre méjlig-
heter att soka vird i ett annat EU-land 4n vad han eller hon 1
praktiken har att séka vird inom Sverige. For nirvarande bereds ett
forslag till lagreglering av ritten till ersittning for kostnader for
vdrd i annat EES-land.®
Kommittén har dessutom noterat att virdgivare med offentlig
finansiering till viss del skall tillimpa andra regler in de med privat
finansiering. Det kan ifrgasittas om detta ir indama&lsenligt.
Sammantaget finner kommittén att det finns skil att verviga en
oversyn och utvidgning av den patientrittsliga lagstiftningen inom
en nira framtid.

Framtida konsekvenser for lagstiftningen pd det sociala omrddet

Flera statliga utredningar har pekat pd méjligheten att gora en full-
stindig 6versyn av all hilso- och sjukvirdslagstiftning och skapa en
hilso- och sjukvirdsbalk.” Nir lagen (1998:531) om
yrkesverksamhet pd hilso- och sjukvirdens omridde (LYHS)
tillkom ansdgs den lagen var ett forsta steg i riktning mot att samla
lagstiftningen i en balk. Enligt kommitténs uppfattning medfér den
foreslagna patientlagen att ytterligare ett steg tas i samma riktning.
I sitt arbete har kommittén uppmirksammat de oligenheter det
for med sig att bland annat virden och omsorgen av ildre styrs av

62 Det handlar frimst om bestimmelserna om patientens ritt att ta del av sin journal, om
rittelse och férstérande av patientjournal samt om skyldighet att utfirda intyg om vérden.
 Ds 2006:4 Ritten till ersittning for kostnader for vdrd i annat EES-land — en éversyn.

¢ Se till exempel SOU 1996:138 Ny beborighetsreglering pd hilso- och sjukvdrdens omrdde
m.m. och SOU 1997:154 Patienten har rdtt.
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flera lagar.®® Kommittén vill dirfér peka pd mojligheten att utvidga
den lagtekniska 6versynen till att ocksd omfatta regelverket pd
socialtjinstens omride. Ett alternativ till en hilso- och sjukvards-

balk blir di en socialbalk.

Medborgarens kontakt med forsta linjens sjukvard

Svensk hilso- och sjukvdrd erbjuder en hog kvalitet. Inte minst
visar sig detta vid internationella jimférelser av medicinska resultat.
Det finns dock ytterst begrinsad kunskap om hur medborgaren i
egenskap av patient bedémer det medicinska resultatet. Endast ett
litet antal undersékningar efterfrigar medborgarnas bedémning av
den si kallade resultatkvaliteten (har hilsan blivit bittre eller simre
efter virden). Detta bor ses som en brist i uppféljningen. De allra
flesta undersékningar som riktar sig till medborgarna behandlar
uteslutande medborgarnas uppfattning av processkvaliteten (hur
linge fick du vinta, var det litt att komma fram p3 telefonen och sd
vidare).® Dessa medborgarundersékningar visar att det finns
brister i primirvirdens férmdga att erbjuda kontinuitet och till-
ginglighet. Med ett uttalat medborgarperspektiv ir dessa brister
viktiga att beakrta.

Sveriges har utvecklat en modell f6r forsta linjens sjukvird (den
sjukvdrdsinstans som patienterna i férsta hand férvintas anlita vid
ohilsa) som delvis avviker frin grannlindernas. Den svenska
primirvirden bygger pi ett utvecklat teamarbete, dir férutom
likare och sjukskéterskor dven andra yrkesutévare deltar. I primir-
virden kan till exempel finnas kuratorer, arbetsterapeuter, sjuk-
gymnaster och psykologer. Det ir bland annat den utvecklade
arbetsfordelningen mellan professionerna som bidragit till kost-
nadseffektivitet och flexibilitet inom hilso- och sjukvirden. Kom-
mittén beddmer att ett utvecklat teamarbete blir allt viktigare, som
forutsittning f6r god kvalitet och effektivitet inom hilso- och
sjukvirden

Inte bara det svenska sjukvirdssystemet, utan dven attityder till
och férvintningar pd varden skiljer Sverige frdn de andra nordiska

6 Det giller frimst socialtjinstlagen (2001:763) och hilso- och sjukvirdslagen (1982:763)
men dven lagen (1993:387).om stdd och service till vissa funktionshindrade. Regeringen
gjorde 1 proposition 2005/06:115 Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg om dldre
bedémningen att en utredning behéver tillsittas med uppgift att fortydliga regelverket om
ildreomsorgen och se éver hilso- och sjukvirdslagen och socialtjinstlagen.

 SOU 2007:12 Hilso- och sjukvdrden (Sekretariatsrapport nr 2 till Ansvarskommittén) dir
bland annat resultat redovisas frin Socialstyrelsen (2002) Komma fram och kinna fértroende.
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linderna. Det remisstving som finns i linder med huslikarliknande
system, diribland Norge, har inte fitt bred acceptans i den svenska
opinionen nir det prévats. Det finns i den svenska befolkningen en
vana vid att det dr mojligt att sdka fler likare dn bara den som ir
specialist i allmidnmedicin. Ibland har sjukvirdsystemets ambitioner
att styra befolkningen kommit i uttalad konflikt med detta 6nske-
mél. Medan den engelska allminlikaren exempelvis tar emot
kvinnor med gynekologiska besvir, har motsvarande ordning inte
etablerats i Sverige, trots att det férdes pd tal i den offentliga
debatten i samband med huslikarlagens inférande i bérjan av 1990-
talet. Kvinnor 1 Sverige ir vana att séka en gynekolog eller barn-
morska.

Den politiska ambitionen har sedan ett antal decennier tillbaka
varit att bygga ut primirvirden och férstirka resurserna f6r denna
vardniva. Trots detta ligger primirvirdens andel av de totala hilso-
och sjukvirdsresurserna pd samma nivd i dag som fér tjugo ar
sedan. Cirka en femtedel av sjukvirdens resurser gir till primir-
varden. Problem med att utéka antalet allminlikare har funnits,
liksom problem med att definiera vilka férvintningar som bér
kunna riktas mot primirvdrden. Vid sidan av att primirvarden skall
svara for befolkningens grundliggande sjukvirdsbehov finns ocksd
férvintningar pd att just denna niva skall ta det dvergripande ansva-
ret f6r systemsamordningen. Dirigenom férmodas en utbyggnad
av denna virdnivi effektivisera systemet som helhet.

Majoriteten av landstingen har i dag valt att utveckla primir-
varden — forsta linjens sjukvdrd — genom att skapa en s kallad nir-
sjukvdrd eller nirvird, dir primirvirden ingdr som en del. Nirsjuk-
virden kan siledes ses som en utveckling av primirvirden. Ut-
mirkande f6r nirsjukvirden ir att den inkluderar flera medicinska
specialiteter vid sidan av specialistkompetensen i allminmedicin. P3
s& sitt okas bland annat tillgingen till likare och ytterligare resurser
tillférs forsta linjens sjukvdrd. Nirsjukvirden betonar processer
och befolkningsgrupper snarare in organisatoriska nivéer.

Kommittén gér bedémningen att i ett perspektiv som stricker
sig tvd till tre decennier framdt kommer medborgarens férsta
kontakt med sjukvirden att i stérre utstrickning in i dag ske
genom IT- och telefonbaserade portaler. Dirigenom kan med-
borgaren bli lotsad till ritt kompetens. Den systemsamordnande
roll som ibland tilldelas primirvirden kommer att férindras.
Kommittén vill poingtera att det ir en uppgift f6r hela systemet,
och inte endast for primirvirden, att verka systemsamordnande
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och bland annat organisera virdprocesser. P4 si sitt fir ocksd
primirvirden 6kat utrymme for att fullgora sin uppgift att leverera
medicinsk kompetens och omvirdnadskompetens etcetera vid
sidan av systemkompetens.

Kommittén foresldr att regionkommunernas handlingsutrymme
vidgas i forhdllande till dagens landsting i syfte att ge medborgarna
dkade mojligheter att f3 en fast likarkontakt. Kommittén foreslar
att regionkommunerna ocks? i fortsittningen skall organisera den
oppna hilso- och sjukvirden si att alla som ir bosatta inom
regionkommunen fir tillgdng till och kan vilja en fast likarkontakt.
For nirvarande skall den fasta likarkontakten vara en specialist i
allminmedicin. Kommittén foreslar att det inte lingre skall anges
vilken specialistkompetens den fasta likarkontakten skall ha, vilket
okar den enskildes valmgjligheter. Férslaget kan dven mota den
forindring som pdgér i flertalet landsting, dir nirsjukvirden om-
vandlas till en forsta linjens sjukvard. Nirsjukvirden inkluderar fler
yrkesutévare och kompetenser dn primirvérden.

Forslaget dr ett steg 1 riktning mot en bredare och mer resurs-
stark forsta linjens sjukvdrd. Det kan vidare ses som en mer med-
borgaranpassad 16sning, eftersom medborgarens inflytande och
valfrihet 6kar liksom méjligheten att f3 en fast likarkontaket.

Medborgarens majlighet till insyn

Under de senaste 8ren har det funnits en strivan efter att
medborgarna skall f3 tillgdng till information om vérdens resultat
och tillginglighet. Som ett resultat av detta har informationstill-
gingligheten férbittrats nigot. Dock finns stora problem med
anvindbarheten. Hur skall medborgarna tolka och anvinda infor-
mationen i sitt mote med vdrden? De situationer dir medborgaren
ser att hon har praktisk nytta av informationen ir sannolikt f3. I
brist pd sidana mojligheter kan till och med information om déliga
resultat vid en virdenhet f3 patienter att solidarisera sig med perso-
nalen dir.*” Aven information om tillginglighet ir ett omride dir
det finns ett glapp mellan tillging till informationen och méjlighet
att anvinda den i praktisk handling.

Det ir angeliget att arbetet {6r att férbittra medborgarnas insyn
1 hilso- och sjukvirden fortsitter. Det handlar om att savil upp-

6 Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och Landsting (2005) Oppna redovisningar av
resultat i vird och omsorg.
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gifter om medicinska resultat som uppgifter om tillginglighet och
effektivitet skall redovisas. Dirutdver dr det viktigt att data om
medborgarens egen uppfattning om bemétande, medicinsk kvalitet
etcetera samlas in och gors tillgingliga. Samtidigt som detta sker
méste anvindbarheten férbittras. Kommittén bedémer dock att en
optimal utveckling av bdde insyn och anvindbarhet kriver mer
kunskap om vilken information som medborgaren har behov av
och hur medborgaren férstdr och anvinder informationen.

Kommittén anser, som tidigare pdpekats, att patientens stillning
bor stirkas. Kommittén bedémer patientens insyn for nirvarande i
praktiken dr mycket begrinsad. En orsak ir, som nimnts, att data
saknas, en annan ir att information om virdens resultat, kostnad
och liknande ir spridd pa flera olika stillen. Informationen ir heller
inte alltid riktad till medborgaren, utan i férsta hand till landsting
och kommuner samt verksamhetsansvariga inom hilso- och sjuk-
virden. Kommittén anser att staten bér vinda sig direkt till den
enskilda medborgaren och ge medborgaren tillgdng till samlad in-
formation om hilso- och sjukvirden. Utgingspunkt skall tas i att
medborgaren har intresse av information sdvil i egenskap av patient
och anhérig som skattebetalare. For att medborgaren i egenskap av
patient sedan skall till fullo férstd informationen krivs dven hilso-
och sjukvirdspersonal som kan férmedla och tolka information fér
patienten. Dirigenom blir inte delaktighet och valfrihet frigor som
patienten far skéta pd egen hand.

Inte bara den enskilde patientens stillning stirks, utan dagens
starka producentperspektiv balanseras ocksd av ett visentligt for-
stirkt medborgarperspektiv i den samlade styrningen av svensk
hilso- och sjukvérd.

157



Hilso- och sjukvarden SOU 2007:10

4.3 System fér utvecklingskraft

I kapitel 7 foreslir kommittén att landstingen ersitts av region-
kommuner, vilka tillsammans med kommunerna blir huvudmin fér
hilso- och sjukvirden. Regionkommunerna blir i jimférelse med
dagens landsting mer jimnstora och visentligt firre.

Kommitténs forslag: Varje regionkommun bor ha ett region-
sjukhus. Om detta inte visar sig mojligt, nir regionkommunernas
geografiska utformning blir klar i den senare processen, bér varje
regionkommunen ha tillgdng till ett regionsjukhus genom ett
institutionaliserat samarbete.

Ett fatal regionkommuner med ansvar fér merparten av halso-
och sjukvarden

Frigan om geografisk bas for hilso- och sjukvirden ir inte vil be-
lyst 1 svensk forskning och svenska utredningar. Detta hindrar inte
att det finns en aktuell offentlig diskussion om att manga landsting
i dag dr fér sma.

En utgingspunkt for kommittén har varit Socialstyrelsens studie
om geografisk bas i virden.®* Aven OECD:s landsrapport, med
analys av den svenska hilso- och sjukvirden, utgér ett underlag.”
Bida rapporterna baseras pd antaganden som utgdr frin en &ver-
gripande nivA.

Kommittén organiserade under 2005 tre nationella konferenser
om hilso- och sjukvirden. P4 dessa konferenser framférdes det som
ett visentligt problem att minga landsting 1 dag ir alltfér smd befolk-
ningsmissigt och resursmissigt, vilket far foljande konsekvenser:

e Landstingen har inte den kritiska massa som krivs for att gora
effektiva investeringar inom sjukvérden.

e Den kritiska massan fér att kunna bedriva forskning och vird av
hoég kvalitet saknas.

e Landstingen bedéms inte vara tillrickligt stora for att kunna bira
och utveckla spetskompetens och for att kunna svara fér kompe-
tensforsorjningen 1 storsta allminhet.

¢ Socialstyrelsen (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) ”God vdrd pa lika villkor” Geografi,
demografi, volym & kvalitet.
¢ OECD (2005) Economic Survey of Sweden 2005.
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e Storleken paverkar f6rmégan att ta emot och omsitta ny kunskap
samtidigt som gamla metoder utméonstras.

¢ De medicinska fakulteterna begrinsas av att i dag vara “hinvisade”
till ett landsting.

Bildandet av Region Skine och Vistra Gétalandsregionen — vilket
innebar att huvudminnen blev stérre befolknings- och resurs-
missigt — uppges ha haft positiva effekter pd hilso- och sjukvards-
verksamheten. Bland annat har regionernas storlek medgett gynn-
samma organisatoriska lésningar som hade varit for komplicerade
och f6r kostsamma att genomféra om ansvaret f6r hilso- och sjuk-
vdrden varit fortsatt uppdelat pd flera mindre huvudmin. De bida
regionerna har ocksd kunnat samordna hela virdkedjor och dven
stirka metodutvecklingen, for vilken regionsjukhusen har haft en
mer framtridande roll.

Storleken har i detta fall — sett ur ett utvecklingsperspektiv —
visat sig vara av visentlig betydelse. Man har haft tillging till
resurser i form av bland annat kompetens och finansiell styrka.
Hirigenom har systemévergripande lsningar kunnat genomforas.
I sammanhanget bor dock papekas att de konkreta erfarenheterna
frdin Region Skdne och Vistra Gétalandsregionen inte har redo-
visats pa en generell nivd i ndgon studie. Inte heller visar en genom-
ging av den ekonomiska utvecklingen inom landstingen nigot
samband mellan storlek och ekonomi. Det finns sivil mindre som
stérre landsting som uppvisat och uppvisar goda ekonomiska
resultat.”” Detta ir dock inte samma sak som att sivil smi som
storre landsting ir likvirdigt rustade i ett utvecklingsperspektiv.

Kommittén har under arbetets gdng provat flera alternativ for
vilken nivd som skall ges ansvar f6r finansiering och tillhanda-
hillande av hilso- och sjukvéarden. I fokus f6r denna diskussion har
varit den hilso- och sjukvird som landstingen 1 dag ansvarar for.
Kommittén har inte funnit skil f6r att pd allvar aktualisera ett for-
indrat huvudmannaskap fér den hilso- och sjukvird som kom-
munerna ansvarar for. En sidan férindring skulle innebira en ter-
ging till den ansvarsférdelning som rddde mellan kommun och

7% Det finns ingen enskild faktor som kan férklara varfér vissa landsting uppvisar positiva
ekonomiska resultat. Forklaringen berdr si olika faktorer som befolkningens hilsa,
sjukvirdens struktur etcetera.
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landsting innan ADEL-reformen och psykiatrireformen genom-
fordes.”

Ett alternativ har varit ett forstatligande av ansvaret f6r hilso-
och sjukvirden. Kommittén anser, liksom tidigare 1 delbetin-
kandet, att finansierings- och tillhandahillaransvar skall hillas ihop.
Ett forstatligande innebir som konsekvens av detta att staten dven
far tillhandah3llaransvaret f6r en verksamhet som omfattar upp-
emot en tiondel av BNP. Tillhandahillaransvaret dr dock pd intet
sitt nédvindigtvis detsamma som utféraransvaret. Utredningen om
hégspecialiserad vird konstaterade att det fanns stor risk att ett
forstatligande skulle medféra kostnadsokningar utan att mot-
svarande forbittringar av virdkvaliteten uppniddes.’? Aven forstat-
ligandet av den norska sjukhusvirden har studerats av kommittén.
Kommittén har inte funnit nigon anledning att i nuvarande lige
foresld ett statligt ansvar for finansiering och tillhandahdllande av
hilso- och sjukvard.

Ett annat alternativ skulle kunna vara en kommunalisering av
hilso- och sjukvirden. Detta diskuterades av HSU 2000.

Ansvarskommittén féresldr inte en indelningsreform som inne-
bir firre kommuner, 4n mindre en radikal storkommunsreform. En
kommunalisering av hilso- och sjukvirden forefaller 1 den
situationen inte hdllbar. Sirskilt tydligt blir detta i ett lingre per-
spektiv. De berikningar som kommittén tagit fram visar att det
redan om drygt tvd decennier kommer att finnas ett hundratal
kommuner med ett invinarantal som underskrider 10 000.

Ett ytterligare alternativ som kommittén prévat ir att genomféra
en ny grinsdragning inom hilso- och sjukvirden, som innebir att
primirvirden dvertas av kommunerna. Primirvirden omfattar cirka
en femtedel av de totala hilso- och sjukvirdskostnaderna. Den
framtida befolkningsutvecklingen 1 landets kommuner ir inte
samma avgdrande argument pd detta omride. Diremot finns det
andra skil som talar emot ett férslag 1 denna riktning. Flertalet av
dagens landsting arbetar i dag fér att utveckla en nirsjukvird som
innebir att sjukvirdens processer prioriteras 1 stillet for organisa-
toriska grinssnitt. Nirsjukvirden innebir dessutom att férsta
linjens hilso- och sjukvird vidgas till att omfatta flera medicinska
kompetenser dn allminlikarens. Den fir ett visentligt storre utbud

! Den kommunala kostnaden for hilso- och sjukvirden uppgér till 16 miljarder kronor.
Landstingens kostnad uppgir till 209 miljarder kronor. Killa: Socialstyrelsen (2005) Halso-
och sjukvdrdsrapport 2005.

72 Ds 2003:56 Hogspecialiserad sjukvdrd — kartliggning och forslag.
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in det primirvirden i dag tillhandahiller. De olika modellerna for
nirsjukvird kan ses som forsok att anpassa systemet efter med-
borgarens behov. Den framtida utvecklingen av sjukvardssystemet,
inte minst f6r att mota de stindigt 6kade kraven utan att de till-
gingliga resurserna ¢kar i motsvarande takt, kommer sannolikt att
inte minst handla om sivil samarbete som uppgiftsférskjutning
mellan primirvard, vrig 6ppenvird och slutenvird. En kommuna-
lisering av primirvirden understddjer inte denna utveckling.

Kommittén har inte sett sig féranledd att préva ett forstatligande
av universitetssjukhusen. Skilet till detta dr att frdgan nyligen ut-
retts.”” Dagens universitetssjukhus bedriver en verksamhet med en
stor andel bassjukvird och dirfér skulle svirhanterliga
grinsdragningsproblem mellan staten och landstingen uppsta.
Frigan om forstatligande av enbart den hogspecialiserade virden
provades ocksd av utredningen, men det bedémdes att dven detta
skapade ”mycket svdrhanterliga grinssnitt 1 vdrdkedjan. Sidana
delade ansvarsférhéllanden ser vi inte som kvalitetshojande eller
forbilligande eller pd annat sitt dgnade att tillféra sjukvirden
nigot.””* Inte heller har tidigare utredningar sett nigra méjligheter
eller vinster med att forstatliga den hogspecialiserade virden.
Diremot limnades férslag om en samordning av rikssjukvirden,
vilken kom till stdnd i och med att en rikssjukvirdsnimnd
inrittades den 1 januari 2007.7

I kapitel 7 och 8 foreslas att regionkommuner inrittas, som till
sin storlek ir visentligt stérre in dagens normallandsting. Som pa-
pekas 1 kapitlet har fler aspekter in hilso- och sjukvirdens vigts in 1
kommitténs diskussionen om den framtida regionala indelningen.

Kommittén bedémer det som angeliget att huvudminnen blir
mer resursstarka, inte minst i ett framtidsperspektiv. Kommittén
anser att dagens landsting har en alltf6r skiftande storlek, vilket ger
ojimlika férutsittningar. De dr ocksd sm 1 férhdllande till de krav
som kommer att stillas pd hilso- och sjukvirden framéver. Det
handlar i férsta hand om att hilso- och sjukvarden stdr infor en allt
intensivare kunskapsutveckling. Samtidigt skall patienten, oavsett
bostadsort, ha tillgdng till likvirdig vird av hog kvalitet, baserad pd
tillginglig forskning, kunskap och erfarenhet. En foérstirkt kun-
skapsstyrning, dir regionala kunskapscentrum ir en nyckel, ir en
vig att m6ta denna utmaning. Det forutsitter 1 sin tur en visentligt

73 Ds 2003:56 Hogspecialiserad sjukvdrd — kartliggning och forslag.
7+ Ibid., sidan 163.
7 Ibid.
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storre geografi. Socialstyrelsen siger, i en rapport till kommittén,
att det mot bakgrund av en intensiv kunskapsutveckling torde vara
utomordentligt svirt att skapa tillrickligt starka miljéer fér kun-
skapsbildning och kunskapsspridning p4 dagens linsniva.

Inrittandet av regionkommuner innebir dven att huvudminnen
ges formdga och flexibilitet som méjliggér inomregionala organi-
satoriska férindringar framéver.

Kommittén anser dirfor att regionkommuner skall inrittas, som
ir visentligt stérre in dagens normallandsting.”® Det forbittrar
foérutsittningarna f6r en kunskapsstyrd hilso- och sjukvérd, som i
hégre utstrickning baseras pa vetenskap och beprovad erfarenhet,
vilket 1 sin tur 6kar likvirdigheten. Kunskapsstyrningen ir en del av
ett storre kunskapssystem som innefattar internationella aktorer
sdvil som nationella myndigheter, huvudmin och universitet.
Innovation, implementering, utvirdering och uppféljning ir delar
av denna styrning.

Det ger huvudmin som har férutsittningar att anvinda de bista
kompetenserna — ekonomiskt, systemmissigt, ledningsmassigt och
medicinskt. Kvalificerade verksamheter kan samlas i resursstarka
organisationer. Forutsittningar kan skapas inte minst fér ldng-
siktigt utvecklings- och férindringsarbete. Kraftfulla regionkom-
muner éppnar nya foérutsittningar fér goda processer nir det giller
den framtida utvecklingen av samarbetet mellan regionkommunen
som sjukvdrdshuvudman och primirkommunerna som ansvariga
sdvil for viktiga delar av sjukvidrden som for insatser i1 social-
tjansten.

Det ger forutsittningar for att utveckla sjukvirdssystemets alla
komponenter och dessas samspel. Nya IT-16sningar, nya kontakt-
vigar med medborgare och patienter, sdsom sjukvardsupplys-
ningen, ambulanssjukvirden etcetera kan utvecklas med resurs-
starka huvudmin.

Redan i dag férekommer storre geografiska omrdden inom
hilso- och sjukvarden. Enligt 9 § HSL fir regeringen foreskriva att
landet skall delas in i regioner f6r den hilso- och sjukvird som
berér flera landsting. Landstingen skall samverka 1 frigor som ror
sidan hilso- och sjukvird. En indelning har skett genom forord-
ning (1982:777) om rikets indelning i regioner for hilso- och sjuk-
vard som beror flera landstingskommuner. Dessa regioner har en
befolkning pd mellan cirka en och tvd miljoner invinare och ir si-

76 Forslaget dterfinns i kapitel 7 och 8.
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ledes visentligt mer jimnstora in dagens landsting. Samtliga
regioner har regionsjukhus. Till viss del ir regionerna etablerade
geografiska omriden. Formerna fér samverkan ir upparbetade.
Den formella basen f6r samverkan ir den hégspecialiserade virden,
men dven annan samverkan har etablerats. Nimnas boér den sam-
verkan som finns kring klinisk forskning, som stirkts under senare
ar. Flera regioner avsitter betydande belopp fér denna forskning.
En utveckling av nira relationer mellan de medicinska fakulteterna
och landstingens lokala FoU-organisationer vixer fram i minga
sjukvirdsregioner.” Dessutom har flera sjukvirdsregioner tagit
organisatoriska initiativ for stirkt samverkan. Landstingen i Syd-
Ostra regionen har en gemensam nimnd. Landstingen 1 Norra sjuk-
vardsregionen har bildat ett kommunalférbund vid namn Norr-
landstingens regionférbund, som ir ett samverkansorgan inriktat
pd hilso- och sjukvird, utbildning och forskning. De i Vistsvenska
regionen ingdende landstingen har gdtt samman 1 en organisation,
som innefattar hela hilso- och sjukvirden utom norra Halland.”
Befintliga sjukvirdsregioner ir en av flera geografiska aspekter,
som &terfunnits i kommitténs diskussion.

Regionsjukhus och regional struktur

Kommittén féresldr att regionkommunen 1 normalfallet bor
ansvara for ett regionsjukhus.”

Tillgdngen till ett regionsjukhus méjliggér for regionkommunen
att utveckla virdstrukturen. Det innebir att regionkommunen kan
svara for befolkningens virdbehov fullt ut och dirigenom fir goda
forutsittningar att styra hilso- och sjukvirden utifrdn behov som
tillgodoses genom vird- och stédinsatser frin flera olika delar av
vardsystemet. Tillgdngen till regionsjukhus ir ocksd en viktig for-
utsittning f6r att de regionala kunskapscentrum, som beskrivs i
avsnitt 4.1, skall kunna arbeta med kunskapsspridning och kun-
skapsbildning. Dessa centrum bér ha en koppling till den kompe-

77 Socialstyrelsen (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) *God vdrd pd lika villkor” Geografi,
demografi,, volym & kvalitet.

78 Ibid.

7Begreppet regionsjukhus tillimpas i detta avsnitt, eftersom detta begrepp, till skillnad frin
begreppet universitetssjukhus, iterfinns i lagstiftningen (3§ HSL). Regionsjukhus och
universitetssjukhus dr dock i praktiken utbytbara begrepp.
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tens som finns i form av de samlade FoU-resurserna vid region-
sjukhusen.™

Regionsjukhusens centrala roll f6r utvecklingen av hilso- och
sjukvdrden poingteras dven i rapporten Haogspecialiserad sjukvdrd —
kartliggning och forslag (DS 2003:56). Regionsjukhusen bor, enligt
rapporten, vara drivande nir det giller etablering av nya
virdmetoder, virdkvalitet och effektivitet. De boér dessutom vara
ett “centralt nav fér den hégspecialiserade virden 1 regionen”. Det
innebir att bedriva samordnad regionsjukvird samt bedriva
forskning i anslutning till denna. Aven i friga om klinisk forskning
spelar regionsjukhusen en viktig roll. Dirutéver skall de tillse att
den hogspecialiserade virden finns tillginglig i hela virdkedjan.

Kommittén har i sina diskussioner om regional geografi utgdtt
frdn befintliga regionsjukhus. Kommittén bedémer att det inte ir
realistiskt eller inte pd nigot sitt dnskvirt att inritta ytterligare
regionsjukhus. Resurser — professionella och finansiella — skulle
splittras pd allt f6r manga institutioner. Diremot ser kommittén att
det finns mojligheter till ett institutionaliserat samarbete mellan
regionkommunerna i det fall nigon regionkommun saknar region-
sjukhus. T vilken min detta samarbete ir nédvindigt avgors i den
senare processen, nir regionkommunernas geografiska utformning
bestims. I samband med detta bér ocksé utredas hur ett institutio-
naliserat samarbete praktiskt skall utformas.

Ett regionsjukhus kriver ett relativt stort befolkningsunderlag
for att klara 3taganden inom utbildning och forskning. Vidare ut-
vecklas den medicinska tekniken, vilket fir till f6ljd att viss utrust-
ning ir s& dyr att en koncentration krivs till ett fital stillen. Den
nuvarande strukturen — 1 form av antalet regionsjukhus med de
resurser detta innebir och deras geografiska placering — ir en av
flera viktiga faktorer att ta hinsyn till nir regional geografi skall
diskuteras.

Det finns dtta regionsjukhus i Sverige. Dessa dr Sahlgrenska
universitetssjukhuset, Universitetssjukhuset MAS, Universitets-
sjukhuset 1 Lund, Universitetssjukhuset Linkoping, Karolinska
Universitetssjukhuset, Akademiska sjukhuset 1 Uppsala, Universi-
tetssjukhuset Orebro och Norrlands Universitetssjukhus.

De svenska regionsjukhusen svarar f6r en visentlig del av svensk
sjukhusvérd — 1 vissa lin upp till 50 procent av vrden. Sammantaget

8 Socialstyrelsen (Ansvarskommittén skriftserie 2006) ”God vdrd pd lika villkor” Geografi,
demografi, volym & kvalitet.
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svarar dessa sjukhus fér 28 procent av hela rikets sjukhusvird.*
Regionsjukhusens nuvarande sjukvirdsverksamhet omfattar vid
sidan av regionvird iven linsdelssjukvard till nirboende och lins-
sjukvird for det egna landstinget (linssjukvirden utgér ofta mer in
70 procent av virdvolymen).

4.4 Samspel med naraliggande system

Kommitténs bedomning: En 6kad samordning ir 6nskvird mellan
de sektorer 1 samhillet som bedriver hilso- och sjukvird och dven
med andra niraliggande sektorer. Detta kan ge upphov till ekono-
miska vinster, kvalitetsvinster, méjligheter till ny finansiering av
hilso- och sjukvirden och en 6kad rittsikerhet for den enskilde.

Det ir angeliget att {3 till stind en 6kad samverkan mellan skola,
socialgjinst och primirvird for att méta barn och ungdomar med
bristande psykosocial hilsa.

Det kan finnas vinster med att ge foretagshilsovirden en vidare
roll. Med resursstarka huvudmin i form av regionkommuner, finns
det storre mojligheter att prova olika 16sningar fér samverkan
mellan féretagshilsovird och hilso- och sjukvird.

Det ir angeliget att folja resultatet av reformerna i Danmark,
Norge och Storbritannien, vars syfte ir att samordna bemé&tandet
av medborgare som stdr utanfér arbetsmarknaden och som dirut-
dver har en rad andra behov av vird och stéd. En motsvarande sam-
verkan mellan myndigheter och/eller samlokalisering av myndig-
heterna kan behéva aktualiseras f6r Sveriges del.

Den statliga styrningen bér innebira att huvudminnen ges ett
vildefinierat ansvar, som dven poingterar huvudminnens mojlig-
heter till handlingsfrihet. Med en sidan ir det svart att vidmakthilla
dagens férbud f6r kommunerna att tillhandahilla likartjinster. For
nirvarande dr landstingen skyldiga att till kommunerna avsitta de
likarresurser som behévs. Landstingen skall sluta avtal med kom-
munerna om omfattningen av och formerna f6r likarmedverkan.
Om ett landsting inte uppfyller sina skyldigheter enligt avtalet har
kommunen ritt att pd egen hand anlita likare och 3 ersittning for
sina kostnader f6r det frin landstinget. Kommittén bedémer att
denna ordning som nyligen inférts kan ge positiva effekter, som
bor f6ljas upp som ett forsta steg.

81 Ds 2003:56 Hogspecialiserad sjukvdrd — kartliggning och forslag.
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Det finns skil att 6verviga en dndrad uppgiftstordelning mellan
huvudminnen inom missbruksvirden 1 syfte att ge region-
kommunen det 6vergripande ansvaret fér vird och behandling.

Det preventiva och hilsofrimjande arbetet bér ¢ka inom hilso-
och sjukvirden. For att detta skall kunna ske krivs bland annat att
arbetet utgir frin vetenskap och beprévad erfarenhet och att
arbetet bedrivs systematiskt.

Flera sektorer har ansvaret for halso- och sjukvard

En viktig friga for hilso- och sjukvirden ir hur samarbetet kan
forbittras mellan sektorerna och hur en samverkan i storre ut-
strickning 4n i1 dag kan utgd frin den enskilda individen
(patienten/klienten/brukaren) och 1 mindre utstrickning himmas
av grinserna mellan sektorerna.

Hilso- och sjukvird bedrivs inom flera sektorer. Det finns dess-
utom sektorer i samhillet som ligger hilso- och sjukvirden nira.
Vid sidan av den hilso- och sjukvird som bedrivs inom landstingen
och kommunerna med stdd av hilso- och sjukvirdslagen finns
tandvirden, skolhilsovirden, kriminalvirden, foéretagshilsovirden,
forsikringskassan och folkhilsoinsatser. Som kommittén konstate-
rade 1 sitt delbetinkande riskerar sektoriseringen att motverka en
helhetssyn p& medborgarens behov. En konkret illustration pi
detta ir den enskilde vars vird upphér under pigdende behandling,
exempelvis dirfor att kriminalvirden och socialtjinsten bedomer
virdbehovet olika. Nir patienten/klienten rér sig mellan olika
system, och betalningsansvaret dirmed vixlar, kan virdinsatser for-
indras dramatiskt utan att detta beror pd att patientens/klientens
behov har férindrats. En annan illustration idr personer, ofta med
langvarig sjukdom eller funktionsnedsittning, for vilka sambandet
mellan munhilsa och 6vrig hilsa ir starkt, men dir behandling ind&
sker efter olika logik, eftersom systemen ir dtskilda.

Kommittén bedémer att en 6kad samordning ir angeligen.
Kommittén har dock inte, inom ramen fér sitt uppdrag, haft méj-
lighet att belysa alla systemets olika delar fér att konkret ange hur
den 6kade samordningen skall komma till stind. Férslaget om att
sammanfora social tillsyn och hilso- och sjukvirdstillsyn, forslag
om tvirsektoriella kunskapsunderlag, uppféljning ur ett med-
borgarperspektiv och dven andra férslag som liggs i betinkandet ir
dock steg i onskad riktning. En 6kad samordning kan medféra

166



SOU 2007:10 Hilso- och sjukvarden

ekonomiska vinster, kvalitetsvinster, mgjligheter till ny finansiering
av sjukvdrd och 6kad rittssikerhet f6r den enskilde.
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Barns och ungdomars psykosociala ohdlsa

Den negativa utvecklingen av barns och ungdomars psykosociala
hilsa har fi paralleller pd andra omriden. Den utgdr ett oros-
moment 1 den svenska hilsoutvecklingen. Vilka effekter den kan 3
pd kort och l&ng sikt ir okint, men antalet barn och ungdomar som
uppger att de ir nedstimda, har sémnsvirigheter, lider av virk
etcetera 6kar. Visentligt fler flickor dn pojkar uppger att de har
denna typ av problem. Situationen ir sirskilt oroande, eftersom
systemets férmdga och resurser att méta just dessa problem ir be-
grinsade. Detta utgor skil f6r kommittén att sirskilt uppmirk-
samma frigan.

Primirvarden har en begrinsad roll i ungdomarnas virld dven om
ytterst lite dr kint om ungdomars primirvirdskontakter.*” Kom-
mittén anser att primidrvirden bor ges ett mer uttalat uppdrag for
att tillgodose barns och ungdomars psykiatriska behov. Skolhilso-
vidrden bor samtidigt ges ett tydligare uppdrag att arbeta fore-
byggande mot psykosocial ohilsa vilket kan kriva att skolhilso-
varden avlastas andra uppgifter. Kommittén har ocksd diskuterat
behovet av samordningsinsatser nir det giller socialtjinst, lands-
tingets hilso- och sjukvird och skolhilsovirden. Regeringen avser
emellertid att initiera ett antal pilotprojekt for att préva vigar till
en 6kad samverkan i syfte att stirka det férebyggande arbetet for
bittre hilsa hos barn och ungdomar. Ansvarskommittén har dir-
med valt att inte behandla just denna friga.

I betinkandet Ungdomar, stress och psykisk obdlsa. Analyser och
forslag till dtgirder pipekas att ekonomiska resurser inte ir det som
i forsta hand brister.* Problemet ir snarare att de metoder som
anvinds ofta inte ir verkningsfulla. Hilso- och sjukvirden bér
dessutom erbjuda mer férebyggande insatser i stillet for att be-
handla mindre allvarliga psykiska problem. Utredningen anser inte
att brister inom hilso- och sjukvirden forklarar 6kningen av
ohilsan. I stillet framhélls som férklaring att det blivit betydligt
svarare f6r ungdomar att fi arbete. Utredningen knyter iven de
okade psykiska problemen till den individualisering som ir en del
av den moderna utvecklingen och som stiller mycket héga krav pd
ungdomars kognitiva férmiga.

Kommittén har inte haft méjlighet att pd allvar férdjupa 6ver-
vigandena nir det giller barn och ungdomars psykosociala hilsa.

82 Socialstyrelsen (2005) Ungdomars behov av sambhillets stod.
3 SOU 2006:77 Ungdomar, stress och psykisk obdilsa. Analyser och férslag till dtgirder.
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Men i princip har kommitténs allminna 6verviganden samma
relevans hir som f6r hilso- och sjukvirden i évrigt. En kombina-
tion av kunskapsstyrning, minskad sektorisering och statlig upp-
f6ljning skall kunna finga de problem som faktiskt finns. Kun-
skapsstyrningen bor dven komma barn och ungdomar till del i form
av att verkningsfulla metoder fir ett ckat genomslag inom verk-
samheter som ger vdrd och stéd tll barn och ungdomar. Kom-
mittén vill dock understryka att den vidare samverkan mellan skola,
socialtjinst och primirvard hir ir av sirskild betydelse.

Halsa i arbetslivet

Stor mdda har lagts ned pd att dstadkomma en tydlig boskillnad
mellan féretagshilsovird och 6vrig hilso- och sjukvird. Enligt
svensk lagstiftning har foretagshilsovirden inte nigon uppgift
inom hilso- och sjukvirden.*

Att foretagshilsovirden har ett hilso- och sjukvirdsansvar ir
dock fallet i mdnga andra linder. I Finland, som anses ha Europas
mest utvecklade foretagshilsovird med en tickningsgrad pa dver 90
procent, har foretagshilsovirden sjukvirdande uppgifter. Ungefir
hilften av foretagshilsovirdstjinsterna avser sjukvird. Aven om
man frin statligt hall anser att detta dr en hog andel, finns det en
bestimd uppfattning att féretagshilsovird som enbart ir preventiv
inte kan fungera.® Sjukvirdsansvaret anses ha bidragit till att den
finska foretagshilsovirden blivit mer inriktad pd foérebyggande
arbete.

Aven i Nederlinderna ir sjukvirdsinslaget i foretagshilsovirden
stort. Dir spelar foretagshilsovirden en roll under sjukskrivnings-
och rehabiliteringsprocessen. Det finns ett krav p obligatorisk an-
slutning till féretagshilsovirden.

Den tydliga bodelningen i Sverige innebir dock inte att det
saknas exempel pd féretagshilsovird som bidrar till att avlasta
primirvarden.

Kommittén anser att det kan finnas vinster med att féretags-
hilsovirden ges en mer aktiv roll i sjukskrivningsprocessen. Ut-
gdngspunkten ir att den arbetsrelaterade ohilsan utgér en stor
andel av ohilsoproblematiken och féretagshilsovirden ir en viktig
aktor 1 hilsovirdssystemet 1 detta avseende. Foretagshilsovirden

% SOU 2004:113 Utveckling av god foretagshilsovird — ny lagstifining och andra drgirder.
% Ibid.
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skulle dven kunna utgora ett inslag i bassjukvirden fér den for-
virvsarbetande delen av befolkningen och 1 stérre utstrickning
kunna tillgodose efterfrigan pd hilsokontroller, hilsovird och
forebyggande hilso- och sjukvird, som dagens primirvird inte har
utrymme for.

Kommitténs forslag syftar till en tydligare statlig styrning, men
ocks? till att huvudminnen f6r hilso- och sjukvirden skall ha en
stor frihet att utveckla verksamheten. Den statliga styrningen bor
siledes skapa frihet inom systemets ram. I detta sammanhang har
frigan om foretagshilsovirden behandlats. Kommittén ser att olika
l6sningar kan prévas inom ramen for den statliga styrningen.

Kommittén har dven diskuterat andra l6sningar med syfte att
mota problemet med den vixande ohilsan och dess negativa kon-
sekvenser f6r arbetsmarknaden. Skilet till att kommittén valt att
alls berdra denna i sig synnerligen komplexa och omfattande friga
ir den kraftiga 6kningen av sjukfrinvaron i Sverige. Sjukfrinvaron
har 6kat kraftigt sedan 1997. Sjukfallen har blivit lingre och
kvinnornas sjukfrinvaro har stigit snabbare in minnens. Ohilsan
har ocksd delvis dndrat karaktir. Diagnoser som depressioner och
utbrindhet har kommit till. Det dr framfér allt det faktum att den
linga sjukskrivningen har 6kat som oroar. Detta avviker frin
monstret under tidigare konjunkturuppgingar.®

Sektoriseringen av den svenska sambhillsorganisationen har all-
deles uppenbart skapat mycket stora problem sdvil nir det giller
att analysera problemet med den 6kande sjukfrdnvaron som att
formulera strategier for att hantera det. Detta blir nirmast 6ver-
tydligt nir man férsoker uppfatta foretagshilsovdrden som en del
av hilso- och sjukvirden i den riktigt vida bemirkelsen.

Kommittén har genomfort en egen kartliggning av den sirskilt
besvirliga situationen f6r medborgare som saknar arbete och har
behov av sambhillets stdd 1 flera avseenden. En intervjustudie har
genomforts som ocksd innefattar en problemanalys.” Kartligg-
ningen visar att det finns brister i det samordnade agerandet utifrin
medborgarens behov. Det kan handla om behov av sjukvirdande
insatser, sociala insatser, forsorjningsstdd och andra former av
stdd. En av de mest pdtagliga brister som beskrivs ir att varje aktor
beméter individen utifrn sitt perspektiv och sin enskilda uppgift.
Ett annat problem ir dterkommande mailkonflikter, och att det

8 Ibid.
8 Forsell, E. m.fl. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Medborgarna och den offentliga viil-
fardens organisering.
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finns regler i ett system som krockar med regler i andra system. De
nationella uppféljningssystemen miter inte effekterna av sam-
verkan mellan olika aktérer. Det gir inte heller att f6lja individer
mellan de olika {6rsérjningssystemen.

Liknande brister har uppmirksammats i flera linder. I Norge
kom ett stort antal personer utan forsikringsrittigheter under
1990-talet att std utanfoér arbetsmarknaden. Efter flera ir av for-
soksverksamhet med samverkan mellan férsikringskassa, arbets-
marknadsmyndighet och kommun har man i Norge valt att genom-
féra en genomgripande reform. Arbetsmarknadsmyndigheten och
forsikringskassan har slagits samman. Bemdtande, 3tgirder och
uppféljning i férhdllande till individen skall bli koordinerade. De
statliga resurserna skall anvindas effektivare och det skall skapas
gemensamma mal och regelsystem som inte krockar. Ytterligare ett
inslag 1 den norska reformen ir att lokal samverkan och samlokali-
sering mellan den nya statliga aktéren och kommunens socialtjinst
blir reglerad i lagstiftningen. Aven i Storbritannien har man funnit
det nodvindigt med en mer genomgripande reform. Pilotforsck
med samordnad service nir det gillde f6rsérjningsstéd och stod for
att komma ut pi arbetsmarknaden visade att “en dorr in” for
individen inte var tillfyllest. Ett nytt departement med ansvar bide
for arbetsmarknadspolitik och socialférsikringar har skapats. 1
Danmark kommer, inom ramen fér den dir pigdende struktur-
reformen, vissa forindringar att géras inom omridet. Ett viktigt
inslag dr att den statliga aktéren inom arbetsmarknadspolitiken och
kommunen som svarar f6r viss arbetsmarknadspolitik samt social-
tjanst skall erbjuda sina tjinster genom ett gemensamt kontor.

Dessa foérindringar bér f6ljas noga for att se vilka lirdomar som
kan dras i det svenska perspektivet. Reformerna motiveras genom-
gdende av problem som ocks3 finns i Sverige och som ytterst beror
pd oformiga att verka 6ver sektorsgrinser. Utdver ett direkt med-
borgarbehov kan reformerna motiveras av behovet av férbittrad
samverkan mellan de statliga myndigheterna i syfte att uppritthilla
en god lokal service (se vidare kapitel 6).

Samspel med socialtjansten

Kommittén har, i likhet med en rad andra utredningar, identifierat
problem 1 grinsomrddet mellan socialtjinst och hilso- och sjuk-
vard. Kommittén vill sirskilt peka pd de ytterst stora problem som
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finns for ildre med l&ngvariga och komplexa behov. Ingen syste-
matisk samordning av hilso- och sjukvirden och socialtjinsten sker
utifrdn den ildres behov. Ett sirskilt problem som uppmirk-
sammats dr tillgdngen till likare och likarkontakt fér dldre med
multisjuklighet. Inte minst ir problemen svdra for dldre som ir s3
sjuka att de virdas hemma (inom hemsjukvérden) eller pd sirskilt
boende. En tillsynsrapport frin 2005 visar att det i praktiken ir
oméjligt att f4 hembesék av en likare pa de flesta stillen i Sverige.™
P3 vissa stillen kan det dock gd, men tillgingligheten ir starkt be-
roende av vem som tjinstgdr. Tillgingligheten, dir den fére-
kommer, ir sdledes inte kopplad till den enskilde patientens behov.
Atgirder i projektform férekommer, exempelvis mobila likare, i
syfte att ge multisjuka dldre mojlighet till likarinsatser 1 hemmet.
Detta har gett goda resultat, men insatserna férekommer dndd
flickvis 6ver landet. Riksdagen har, med anledning av problemen p3
omrédet, nyligen beslutat att landstinget skall bli betalningsskyldigt
gentemot kommunen, om landstinget inte tillhandah8ller likarin-
satser 1 sirskilda boenden och i dagverksamhet. En form av
tvingande likarsamverkan skall inféras 1 syfte att férbattra likartill-
gingen for dldre. Den nya bestimmelsen, som férts in 1 hilso- och
sjukvdrdslagen, tridde i kraft den 1 januari 2007.

Den nya regleringen har sitt ursprung i de férslag som presente-
rades av utredningen som hade i uppdrag att folja upp ADEL-
reformen.” Utredningen studerade bland annat samspelet mellan
hilso- och sjukvird och ildreomsorg. Merparten av utredningens
forslag kom att ingd i propositionen om Nationell utvecklingsplan
for vird och omsorg om ildre.” Riksdagen fattade beslut om
planen i maj 2006.”" Kommittén har inte funnit att det finns behov
att pd nytt behandla frigan om samverkan mellan idldreomsorgen
och hilso- och sjukvirden med anledning av den férutvarande ut-
redningen och med anledning av det riksdagsbeslut som fattades.
Dock har kommittén, i ljuset av ovanstdende problematik med
bristande tillgdng till likarinsatser, diskuterat andra sitt att 6ka
likarmedverkan i den kommunala hilso- och sjukvérden.

8 Socialstyrelsen (2005) Borta bra men hemma bist? En nationell granskning av hemsjuk-
vdrden i Sverige.

% SOU 2004:68 Sammanhdllen hemvdrd.

% Regeringens proposition (2005/06:115) Nationell utvecklingsplan for vdrd och omsorg om
dldre.

*! Socialutskottets betinkande 2005/06:S0U26 Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg
om dldre.
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Kommittén har diskuterat det faktiska férbud som finns i nu-
varande lagstiftning fér kommunerna att tillhandahilla likarin-
satser. En kommun som énskar méta problem med till exempel
patientsikerhet och brister i det medicinska omhindertagandet har
inte mojlighet att besluta om att anvinda likarkompetens i detta
arbete.

Kommittén vill poingtera att samtidigt som den statliga styr-
ningen stirks och inriktas mot viktiga nationella virden, bor
huvudminnen ges stor frihet inom ramen for systemet att utforma
16sningar och utveckla verksamheten. Statlig styrning som for-
hindrar detta kan, 1 ljuset av ovanstiende ambition, ifrigasittas.
Kommittén har dirfér resonerat om det riktiga i att kommunerna
inte har rittslig kompetens att tillhandahélla likarinsatser inom den
hilso- och sjukvird de sjilva ansvarar fér. En dndring av detta
skulle kunna medféra att kommunerna fir en mojlighet att anvinda
fler dtgirder i syfte att forbittra sikerhet, kvalitet och tillginglighet
inom den kommunala hilso- och sjukvirden.

Forslaget har utretts grundligt av en tidigare statliga utredning.”
Det resulterade inte i nigon dndring av lagen.

Kommittén anser att det ir visentligt att félja utfallet av den nya
bestimmelse som inférts 1 HSL i syfte att forbittra likartillgdngen
for ildre.

Nir det giller missbruksvirden har kommittén initierat en
mindre studie, som pekar pd att stora problem finns i samspelet
med sjukvirden.” Syftet med studien var att ge underlag fér en
provning av om ridande uppgiftsférdelning mellan huvudminnen
ir limplig. Sverige har, till skillnad frén de flesta andra linder, defi-
nierat missbruk som en social friga. Kommunerna har, genom
socialtjinsten, det yttersta ansvaret fér att personer som miss-
brukar fir vird, behandling och st6d.”* Aven landstinget har, ge-
nom hilso- och sjukvirden, ansvar f6r vird och behandling. Kom-
mittén har haft skil att 6verviga om ansvaret f6r vird och behand-
ling bor éverforas till hilso- och sjukvirden. Aven om det rider en
samsyn om att det finns stora brister i missbruksvirden kan kom-
mittén, mot bakgrund av det underlag som foreligger, inte ta still-
ning till om en férindring av huvudmannaskap vore limplig. En rad
dtgirder, 1 syfte att férbittra samarbetet ir méjliga att vidta och har
dven vidtagits, dock utan att de gett de efterstrivade resultaten for

2 SOU 2000:114 Samverkan — om gemensamma nimnder pé vird- och omsorgsomridet.
% Jacobson, L. (2006) Andrat huvudmannaskap for personer med tungt missbruk?
49 § socialtjinstlagen.
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den sammantagna missbruksvirden. Kommittén anser att det finns
skil att identifiera dven grinserna foér ansvaret mellan huvud-
minnen som ett problem. Tinkbara effekter av en férindring av
befintlig lagstiftning, som ger hilso- och sjukvirden ansvar f6r vard
och behandling och kommunen ansvar fér stéd och sociala insatser,
har inte varit méjliga att belysa tillrickligt inom ramen fér kom-
mitténs arbete.

Kommittén har, som redovisas i avsnitt 5.3, Gvervigt storre
strukturella férindringar, sdsom att l3ta en huvudman — kommunen
— ansvara fér bide hilso- och sjukvird och socialtjinst. Eftersom
kommittén viljer att foresld att regionkommuner inrittas, som
skall ha det huvudsakliga ansvaret {6r hilso- och sjukvirden, stiller
det fortsatta krav pd samarbetet mellan kommun och lands-
ting/regionkommuner kring den enskilda patienten/klien-
ten/brukaren.

Folkhalsoinsatser

Den svenska folkhilsopolitiken utgdr frin elva malomriden. Dessa
lades fast av riksdagen 2003.” Ett av dessa mil riktas direkt till
hilso- och sjukvirden och formuleras som en mer hilsofrimjande
hilso- och sjukvird. Landstingen arbetar i dag med forebyggande
folkhilsoarbete inom sina organisationer. Inte minst handlar det
om metodstéd. Landstingen har samhillsmedicinska enheter som
stdd. Dessa varierar dock verksamhetsmaissigt och det finns fram-
for allt problem f6r de mindre landstingen att f6rsérja denna verk-
samhet med kompetens, kvalitet och utbildning.”

Det saknas incitament f6r att bedriva ett mer systematiskt fore-
byggande arbete inom den kommunala och landstingskommunala
hilso- och sjukvirden. En kartliggning frin Socialstyrelsen visar att
ett systematiskt arbete med rutiner och program for férebyggande
arbete endast férekommer i begrinsad utstrickning. Till exempel
saknar flertalet av landets virdcentraler rutiner och program fér att
paverka alkoholvanor.”

% For forslag som ror folkhilsopolitiken, se kapitel 5.

% Bergman, S-E. och Dahlbick, U. (2005) Uppdrag och funktioner i det regionala arbetet med
folkhiilsa.

%7 Socialstyrelsen (2005) Hilsofrimjande hilso- och sjukvird? En kartliggning av hilso-
framjande och sjukdomsférebyggande insatser.
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Sammanfattningsvis bedomer kommittén att det finns starka skil
och goda méjligheter att utveckla de férebyggande insatserna inom
den kommunala och landstingskommunala sjukvirden.
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5 Uppgifter med anknytning till
regional utveckling

Ett antal samverkande faktorer har sammantaget 6kat den regionala
nivins betydelse for arbetet med att skapa goda och hillbara till-
vixt- och utvecklingsférutsittningar. Ansvaret for detta arbete ir
dock splittrat pa alltfér manga aktérer, och uppgiftstordelningen
varierar dessutom frdn lin till lin. Dirull dr dagens linsindelning
daligt avpassad for en effektiv regional utvecklingsplanering. Till pd
kopet skiftar regionindelningen frin sektor till sektor. Féljden har
blivit en fragmenterad tillvixt- och utvecklingspolitik och en svag
och sviroverskidlig regional samhillsorganisation.

For att komma till ritta med dessa problem vill kommittén féra
samman ett antal uppgifter till ett bredare, tvirsektoriellt regionalt
utvecklingsuppdrag, som ett komplement till den dominerande
sektorspolitiken och som en férbindelse mellan sektorer av bety-
delse f6r héllbar tillvixt och utveckling. Den nirmare uppgiftstor-
delningen handlar om att fortydliga roller och skapa utrymme fér
ett legitimt regionalt ledarskap. Dirmed utkristalliserar sig i sjilva
verket tvd parallella uppdrag:

o Ett utvecklingsuppdrag som handlar om att utifrin ett regionalt
perspektiv prioritera, samordna och genomféra utvecklingsin-
satser inom ramen for en hdllbar, sammanhallen strategi. Detta
uppdrag ir politiske till sin karaktir.

e Ett myndighetsuppdrag som handlar om tillsyn, tillstdnd och
annan rittstillimpning, samt uppf6ljning, utvirdering och tvir-
sektoriell kunskapsbildning, bland annat som grund fér en mer
samlad stat pd regional niva.

Nigon fullstindig renodling av ansvar mellan staten och den kom-
munala sektorn ir dock vare sig mojlig eller 6nskvird. Snarare
syftar kommitténs forslag till att ligga grund fér ett samspel med
tydliga roller och f6r en kontinuerlig reformprocess.
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5.1 Overgripande vagval

Kommittén skall bland annat limna férslag till hur ansvaret for
uppgifter med anknytning till regional utveckling skall fordelas
mellan staten och den kommunala sektorn samt hur den regionala
samhillsorganisationen bor utformas. Kommittén har tagit sig an
denna uppgift genom att i tur och ordning férscka besvara sju
frigor:

1. Hur skall begreppet regional utveckling definieras och avgrin-
sas?

2. Vilka problem skall kommittén l6sa inom omridet?

3. Vilka uppgifter med anknytning till regional utveckling bor
hanteras pd en nivd mellan den nationella och den lokala?

4. Hur bér ansvaret for dessa uppgifter férdelas mellan staten och
den kommunala sektorn?

5. Vilken geografisk indelning dr 6nskvird for att hantera dessa
uppgifter?

6. Hur bor staten organisera sig pd regional nivd fér att losa sin
del av dessa uppgifter?

7. Hur bor den kommunala sektorn organisera sig pa regional niv
for att 16sa sin del av dessa uppgifter?

Dessa frigor diskuteras 6versiktligt 1 avsnitt 5.1. Till grund for
detta avsnitt ligger den kartliggning och analys av utredningsom-
ridet som kommitténs sekretariat har gjort. Den presenteras i
sekretariatsrapport nr 3 till Ansvarskommittén Regional utveckling
och regional sambdllsorganisation (SOU 2007:13).

Uppgifter med anknytning till regional utveckling

I propositionen 2001/02:4 En politik for tillvixt och livskraft for bela
landet framhills att dtgirder av betydelse for den regionala utveck-
lingen ryms inom i princip alla politikomrdden. I budgetpropo-
sitionen fér 2007, liksom 1 tidigare budgetpropositioner, utpekas 18
politikomriden som sirskilt viktiga for regional utveckling:
Regional utvecklingspolitik, Niringspolitik, Arbetsmarknads-
politik, Utbildningspolitik, Transportpolitik, de delar av Forsk-
ningspolitiken som avser utveckling av innovationssystem, Lands-
bygdspolitik, politikomrddena inom de areella niringarna, Kultur-
politik, Miljépolitik, politikomridet IT, elektronisk kommunika-
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tion och post, Utrikeshandel, handels- och investeringsfrimjande,
Storstadspolitik, Konsumentpolitik, Regional samhillsorganisation,
Integrationspolitik och Allminna bidrag till kommuner.

Kommittén har inte funnit nigon anledning att fringd denna
breda avgrinsning av begreppet regional utveckling, som dessutom
synes vara timligen vil etablerad. Tvirtom ir den en férutsittning
for det tvirsektoriella arbetssitt inom det regionala utvecklingsom-
rddet som krivs for att kunna tillgodose horisontella perspektiv
som hillbarhet, jimstilldhet och integration. En mer utforlig
analys av begreppet regional utveckling gérs i avsnitt 1.2.1 i SOU
2007:13.

Problemanalys

Den andra frigan handlar om vilka problem kommittén skall 15sa
inom omrddet. Flera faktorer har lett till att den regionala nivin
tillmits sirskild betydelse i tillvixt- och utvecklingspolitiken och
att strivan efter dkat regionalt sjilvstyre har blivit s3 stark. Minni-
skors tilltagande rorlighet har inneburit att lokala arbetsmarknader
vuxit och flitats in i varandra, den foreteelse som brukar kallas
regionforstoring. Det stiller krav pd ett betydligt vidare perspektiv
in den enskilda kommunen fér att planera infrastruktur och
kollektivtrafik, utbildning och kultur samt andra samhilleliga
insatser som avgdr en regions dragningskraft pd minniskor och
foretag.

Samtidigt har insikten vuxit om att villkoren varierar mellan
olika landsindar, liksom att man lokalt och regionalt sjilv miste
bidra till att skapa forutsittningar f6r hallbar tillvixt och utveck-
ling. EU-medlemskapet och de regionala utvecklingsinstrument det
tillfort har ytterligare drivit pd den regionala medvetenheten. De
flesta torde numera vara 6verens om att en framgingsrik utveck-
lingsstrategi mdste utgd frén varje regions unika férutsittningar och
prioriteringar. Regional delaktighet och férankring dkar dessutom
mdjligheterna att mobilisera inneboende utvecklingsresurser.

Den regionala nivins 6kade betydelse har i sin tur blottlagt en
rad strukturella brister 1 det regionala utvecklingsarbetet och i den
regionala samhillsorganisationen:

e Ansvaret for att skapa hdllbara tillvixt- och utvecklingsférut-
sittningar ir redan pd nationell nivd uppdelat pd ett stort antal
sektorsmyndigheter och andra offentligfinansierade aktérer,
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som dessutom sorterar under olika departement och politikom-
riden.

e Dessa nationella myndigheter tillimpar olika regional indelning
som sillan 6verensstimmer med linsindelningen, vilket ytter-
ligare forsvarar samordning av de statliga insatserna.

e D3 regional nivd finns, utdver linsstyrelser och andra statliga
myndigheter, en rad kommunala organ, som landsting, sam-
verkansorgan, andra kommunalférbund och kommunférbund,
med omfattande &taganden inom omrddet. Vid sidan av dem
finns ocks3 ett stort antal andra aktorer, helt eller delvis offent-
ligt finansierade, med uppgift att stimulera féretagande och ut-
veckling. Dessutom varierar uppgiftsférdelningen frin lin till
lin: i tvd lin har landstingen genom forsokslagstiftning ett
regionalt utvecklingsansvar, i 13 lin har kommunala sam-
verkansorgan liknande uppgifter och i évriga sex lin har lins-
styrelsen denna roll."

e Dagens lin 6verensstimmer diligt med funktionella regioner
for regional utvecklingsplanering, vilken i allminhet skulle
underlittas av storre geografiska omriden in dagens normallin.
Detta ir sirskilt pdtagligt 1 storstadsregionerna, men skapar
dven problem i andra delar av landet.

Konsekvensen av dessa strukturella brister dr en avsaknad av hel-
hetssyn och sammanhillning samt 6verlappande och ibland direkt
konkurrerande ansvarsomriden, med brister i utvecklingskraft och
effektivitet som f6ljd. Denna fragmentering forsvirar éverblick och
politisk styrning av det samlade utvecklingsarbetet och skapar dir-
med ocksd ett demokratiskt underskott.

Den regionala utvecklingspolitiken 3terspeglar dessa strukturella
svagheter. Dess ansats ir att efter skiftande regionala forutsitt-
ningar bidra till tillvixt i hela landet. Den griper dirfér éver nir-
mare ett tjugotal andra politikomriden. Dess frimsta verkstillare —
linsstyrelserna, de regionala sjilvstyrelseorganen och samverkans-
organen — saknar dock instrument for att pdverka flertalet av dessa
politikomriden. Den regionala utvecklingspolitikens egna resurser
fordelas dessutom snarare efter kompenserande principer och

'T1SOU 2007:13 Regional utvecklingen och regional sambillsorganisation (Sekretariatsrapport
nr 3 till Ansvarskommittén), avsnitt 3.3.1 beskrivs dessa tre modeller nirmare, liksom de
reformer som lett fram till dagens differentierade uppgiftsférdelning.
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behov av medfinansiering dn for att tillvarata tillvixtméjligheter i
alla delar av landet.
En mer utférlig problemanalys gérs 1 avsnitt 3.1 1 SOU 2007:13.

Det regionala utvecklingsansvaret

Den tredje frigan handlar om att avgéra vilka uppgifter med an-
knytning till regional utveckling som bér anfértros t regionala
organ, snarare in 4t lokala eller nationella organ. Det ir ldngt ifrin
alla sddana uppgifter med den breda definition av begreppet regio-
nal utveckling som kommittén valt. Sivil nationella myndigheter
som enskilda kommuner har omfattande uppgifter med anknytning
till regional utveckling och kommer idven framgent att ha det. I en
enhetsstat som Sverige har staten det yttersta ansvaret for den
regionala utvecklingen och besitter p nationell nivd ocksd de mest
kraftfulla tillvixt- och utvecklingsverktygen, s& som att

— utforma de institutionella férutsittningarna fér utveckling,

— faststilla nationella strategier och utvecklingsmal,

— folja upp och utvirdera insatserna for att nd dessa mél,

— svara for utvecklingsstddjande nationella strukturer, samt

— genom resursfordelning utjimna utvecklingsférutsittningarna
mellan olika delar av landet.

Redan problemanalysen indikerar dock att fler uppgifter med an-
knytning till regional utveckling in i dag boér hanteras samman-
hillet pd regional nivd. Till den slutsatsen kommer dven Institutet
for ullvixtpolitiska studier (ITPS) samt Nordregio och Euro-
Futures i de studier som de gjort f6r kommitténs rikning.” Syftet
med att pd detta sitt samla befogenheter och resurser till regional
nivd dr att skapa utrymme f6r ett tvirsektoriellt, territoriellt
anpassat arbetssitt, som ett komplement till den dominerande
sektorspolitiken. Detta, att genom regionalisering skapa en
forbindelse mellan sektorer av betydelse f6r en hillbar tillvixt och
utveckling, dr nigot av nyckeln till hela regionfrdgan.

Ett tvirsektoriellt arbetssitt ger rimligen ocksd 6kat utrymme
for horisontella mal som jimstilldhet, hllbarhet och integration,
vilka annars riskerar att fragmenteras och férsvinna i de enskilda

2 ITPS (2005) Sektor mditer region — men hur och var? och Nordregio och EuroFutures
(Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Sveriges regionala indelning — om tillvixtperspektivet
far rida.
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sektorerna. I sjilva verket kan ett sammanhllet regionalt utveck-
lingsuppdrag visa sig vara ett effektivare instrument for att dstad-
komma en hillbar, jimstilld och inkluderande utveckling in aldrig
s& klarsynta och ambitiésa handlingsplaner.

Fordndringar pd kort och ling sikt

Det krivs férmodligen en lingtgdende regionalisering av uppgifter
med anknytning till regional utveckling for att ett sddant tvir-
sektoriellt arbetssitt skall {4 verkligt genomslag. Dirfér forutsitter
det ocks2 en langsiktig, kontinuerlig reformprocess.

Det viktigaste pa kort sikt ir att ligga en stabil grund i1 form av
kraftfulla regionala organ med legitimitet att mobilisera och samla
den egna regionens utvecklingskraft. En sddan grund anser sig
kommittén ligga med de forslag till ny regional samhillsorganisa-
tion som presenteras lingre fram 1 betinkandet. I avsnitt 5.2 anges
vilka uppgifter med anknytning till regional utveckling som kan
axlas av den nya regionala samhillsorganisationen redan i samband
med att den inférs. Jimfoért med i dag innebir det bland annat att
de regionala utvecklingsprogrammen (RUP) kompletteras med ett
rumsligt planeringsinstrument och en regiontrafikplan samt en for-
stirkt territoriellt baserad kunskapsbildning. T &vrigt foreslds
frimst omférdelning av uppgifter som redan hanteras pi regional
nivd, om in uppdelat pd ett flertal aktérer och med olika uppgifts-
fordelning 1 olika delar av landet.

Pa lingre sikt bor det provas om den regionala samhillsorgani-
sationen kan axla ytterligare uppgifter med anknytning till regional
utveckling. T avsnitt 5.2, under rubriken Tinkbara framtida for-
stirkningar av det regionala utvecklingsuppdraget, anges ndgra tink-
bara uppgifter. Dessa innebir lingtgdende reformer, vilka kriver
férdjupade utredningsinsatser, utéver vad kommittén haft mojlig-
het till, fér att fullt ut bedéma férdelar och nackdelar med en
indrad uppgiftsférdelning. De bor dirfér dvervigas efter hand som
den nya regionala samhillsorganisationen finner sina former och
behovet av ett tvirsektoriellt, regionalt baserat arbetssitt blir tydli-
gare.
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Ansvarsfordelningen mellan staten och den kommunala sektorn

Den fjirde frigan handlar om hur ansvaret for detta regionala ut-
vecklingsuppdrag skall férdelas mellan staten och den kommunala
sektorn. Det férsta man hir bér beakta ir att en fullstindig ren-
odling vare sig ir mojlig eller 6nskvird — ansvaret kommer i ndgon
mening alltid att vara delat. Ocks3 i lin dir linsstyrelsen dnnu har
det regionala utvecklingsansvaret har de kommunala organen
viktiga uppgifter inom omridet, varav minga vuxit fram inom
ramen fér de allminna befogenheter som kommunallagen ger.
Omvint kommer staten, dven med en l&ngtgiende kommunali-
sering av uppgifter, att ha det yttersta, nationella ansvaret f6r den
regionala utvecklingen och sjilv skéta betydelsefulla uppgifter
ocksd pd regional nivd. Oavsett uppgiftsférdelning kommer staten
likasd alltid att ha legitima ansprdk pa att reglera kommunal verk-
samhet, liksom den dven har intresse av att limna utrymme fér
sjilvstyrelse och utvecklingskraft inom den kommunala sektorn.

Att forma en idndamilsenlig regional samhillsorganisation
handlar siledes inte om att resa murar mellan statligt och kom-
munalt, utan om att ligga en stabil institutionell grund fér en
kontinuerlig reformprocess och en samverkan med tydliga roller —
att skapa forutsittningar for ”goda processer”, om man s3 vill.

En férutsittning for ett sammanhdllet, tvirsektoriellt utveck-
lingsuppdrag ir lika fullt att ett organ i varje region ges utrymme
att utifrdn ett regionalt helhetsperspektiv ta ett samlat utvecklings-
ansvar. Den nirmare uppgiftsférdelningen handlar dirfér om att
tydliggora roller och skapa utrymme fér ett tydligt och legitimt
regionalt ledarskap, som férmér att mobilisera och samordna de
samlade utvecklingsresurserna och har mandat att féretrida
regionen i omvirlden. Dirmed utkristalliserar sig tvd parallella
uppdrag:

e Ett utvecklingsuppdrag som handlar om att med ett regionalt
perspektiv prioritera, samordna och genomféra olika utveck-
lingsinsatser utifrdn en hillbar, sammanhillen strategi. Detta
uppdrag ir politiskt till sin karaktir och knutet till det regionala
ledarskapet.

e Ett myndighetsuppdrag som handlar om tillsyn, tillstdnd och
annan rittstillimpning, samt om uppféljning, utvirdering och
tvirsektoriell kunskapsblldmng, som grund fér samordning av
statliga insatser 1 frigor som regeringen sirskilt anger. Detta
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uppdrag skall bidra till ett mer samlat statligt upptridande pd
regional niva.

Utvecklingsuppdraget, s lingt det i dag dr utmejslat, axlas av olika
organ 1 olika lin: i Skdne och Vistra Gétalands lin samt i lin med
samverkansorgan ir det en sjilvstyrelseuppgift, medan det i &vriga
lin dr en statlig uppgift som axlas av linsstyrelserna. Viktiga ut-
vecklingsuppgifter vilar dessutom i alla lin pd sektorsmyndigheter.

Aven myndighetsuppdraget ir i dag uppdelat mellan lins-
styrelser, sektorsmyndigheter och kommuner. S&vil rittssikerhet
som likvirdighet talar f6r ett sammanhillet statligt ansvar fér dessa
uppgifter, liksom att de bor hanteras dtskilt frin utvecklingsupp-
draget. Genom att s lingt som mdjligt samordna sddana uppgifter
pa regional statlig nivd ges dessutom utrymme f6ér en mer samlad,
tvirsektoriell hantering av dessa uppgifter. Med andra ord talar
sdvil rittssikerhet och likvirdighet som effektivitetshinsyn och
strivan att ligga varje uppgift pd ligsta effektiva nivd for att lins-
styrelserna fir ett mer samlat myndighetsuppdrag. I kapitel 6
presenteras forslag i denna riktning.

Kommittén har analyserat argumenten for ett statligt respektive
ett kommunalt utvecklingsuppdrag utifrdn de principer som
pekades ut i kommitténs delbetinkande.” Som underlag har kom-
mittén bland annat haft de utvirderingar av férséksverksamheten
med indrad regional ansvarsférdelning som Statskontoret och
Hogskolan 1 Halmstad gjort, liksom den underlagsrapport som
konsultféretaget EuroFutures har gjort f6r kommitténs rikning.* T
analysen konstateras att sivil ett kommunalt organ som en statlig
myndighet har en demokratisk legitimitet. I det senare fallet utgdr
legitimiteten dock frin hela svenska folket via riksdag och regering,
medan ett regionalt politiskt organ ger regioninvdnarna ritt att rida
over sina egna angeligenheter direkt via regionalt utsedda politiska
foretridare. Detta dr grundtanken bakom den kommunala sjilv-
styrelsen och principen om att decentralisera uppgifter till ligsta
effektiva niva.

Med sin demokratiska férankring direkt i regionen torde ett
kommunalt organ dessutom ha stérre legitimitet att mobilisera

> Jamfér med SOU 2007:13 Regional utveckling och regional sambillsorganisation
(Sekretariatsrapport nr 3 till Ansvarskommittén), avsnitt 3.3.

* Statskontoret 2004:32 Regionalt ansvar pd forsok i Skine och Vistra Gétaland. Bdttre sam-
ordning och effektivare resursutnyttjande?; Johansson, J. (2004) Regionforsék och demokrati, —
demokrati — demokratisk legitimitet och regionalt utvecklingsarbete i Skine och Vistra
Gotalands lin; Nordregio och EuroFutures (2006), op. cit.
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regionens utvecklingsresurser och féretrida den gentemot om-
virlden. Dessutom ir den avvigning mellan olika politikomriden
som krivs — att formulera en sammanhillen strategi och gora tvir-
sektoriella prioriteringar — utpriglat politisk till sin karaktir. Aven i
effektivitetshinseende forefaller siledes ett kommunalt regionalt
ledarskap vara att féredra. Den efterstrivade samordningen under-
littas ocksd av att huvuddelen av de resurser som pd kort sikt dr
aktuella att samla inom ramen fér ett mer tvirsektoriellt regionalt
utvecklingsuppdrag redan ir kommunala. Dessa slutsatser under-
stdds ytterligare av de goda erfarenheter som foérséksverksamheten
med indrad regional ansvarsférdelning 1 Skdne och Vistra Gota-
lands lin uppvisat.’

Den frimsta farhigan férknippad med ett kommunalt ansvar for
utvecklingsuppdraget tycks i stillet vara att det skall leda till 6kade
regionala skillnader och dirmed minskad likvirdighet. Dirfér ir
det viktigt att poingtera att staten, precis som i dag, miste ansvara
for att alla regioner har rimliga utvecklingsférutsittningar genom
fordelning av utvecklingsresurser. Hirvid skiljer sig utvecklings-
uppdraget inte frin de volymmissigt vida storre uppgifter inom
vard, skola och omsorg som kommuner och landsting redan har
anfértrotts, och dir staten genom det kommunala utjimnings-
systemet ansvarar for att de skall ha likvirdiga férutsittningar att
fullgéra sina dtaganden.

Det finns slutligen, som ovan pdpekats, av rittssikerhetsskil,
behov av en tydlig riging mellan det politiskt priglade utveck-
lingsuppdraget och myndighetsuppgifter som tillsyn och till-
stindsprovning, dir regelverket ibland kan komma 1 konflikt med
strivandena efter en hillbar tillvixt och utveckling. Sammantaget
talar sdledes analysen timligen entydigt foér att utvecklingsupp-
draget bor vara en kommunal uppgift, medan staten axlar myndig-
hetsuppdraget.

Avgrinsningen av dessa bdda uppdrag ir ldngt ifrdn given. For
det forsta kommer staten alltjimt att kontrollera nationella instru-
ment av avgdrande betydelse f6r den regionala utvecklingen, inom
bland annat utbildnings-, forsknings-, arbetsmarknads- och trans-
portpolitiken. Fér det andra hamnar ett antal uppgifter i grizonen
mellan utvecklings- och myndighetsuppdragen. Frimst giller det
stod till enskilda féretag inom ramen for den regionala utveck-

> Foérutom ovan nimnda utvirderingar redovisar linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin och
Vistra Gotalandsregionen i (2006) Erfarenbeter av samverkan 1 stort sett bara goda erfaren-
heter av férsdksverksamheten.
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lingspolitiken, landsbygdspolitiken och jordbrukspolitiken. Medan
de bida sistnimnda stodformerna i dag knappast ger nigot ut-
rymme for regional anpassning, ir de regionalpolitiska féretags-
stdden sedan linge vil integrerade finansieringsinstrument 1 till-
vixt- och strukturfondsprogrammen. De bér dirfér ses som en del
av utvecklingsuppdraget. I takt med att landsbygdspolitiken om-
disponeras frin detaljreglerade stéd till enskilda jordbruksféretag
till bredare utvecklingsinsatser bor ocksd den integreras i1 utveck-
lingsuppdraget.

P4 motsvarande sitt ser kommittén en klar poing med att inom
miljdomrddet hilla isir renodlade myndighetsuppgifter som tillsyn
och annan rittstillimpning frdn mer utvecklingsinriktad natur- och
kulturmiljévird. De senare bér ses som integrerade delar i den
samlade utvecklingsstrategin och bor dirfér inférlivas 1 utveck-
lingsuppdraget.

Regionindelning

Den femte frigan handlar om vilken geografisk indelning som ir
limplig f6r att organisera utvecklings- respektive myndighetsupp-
draget. Kommittén har nirmat sig frigan genom att diskutera krite-
rierna storlek, avstind, identitet och anpassning, dir de tre forst-
nimnda kriterierna ger forutsittningarna fér det fjirde. Dessa tre
kriterier pekar nimligen i olika riktning — mot stora regioner, mot
smd regioner respektive mot forankring i identitetsbaserade
regioner. Det ir tydligt att det krivs en avvigning mellan dessa
kriterier, en geografi inom vilken sektorspolitiken kan omsittas i
en sammanhingande och territoriellt anpassad utvecklingspolitik.
Det miste rora sig om en geografi som ir tillrickligt stor for att
besitta en kraftfull och heltickande uppsittning utvecklings-
instrument, men samtidigt ir tillrickligt homogen f6r att man skall
kunna enas om en gemensam agenda och gemensamma priorite-
ringar. Det innebir inte att niringsstrukturen méste vara den-
samma 1 hela regionen. Tvirtom ir det frin sdrbarhetssynpunkt
dnskvirt med en viss diversifiering.®

Arbetsmarknadsregionerna utgér naturliga byggstenar 1 utform-
ningen av administrativa regioner. Administrativa grinser som skir

¢ Jimfor med Nordregio och EuroFutures (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Sveriges
regionala indelning — om tillvixtperspektivet fir rida samt EuroFutures (Ansvarskommitténs
skriftserie 2006) Ansvarsfordelning pd regional nivad: hur kan den se ut?
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igenom arbetsmarknadsregioner férsvirar planering av infra-
struktur, kollektivtrafik och annan utvecklingsplanering. Diremot
kan en administrativ region mycket vil bestd av flera arbetsmark-
nadsregioner, sirskilt med tanke pd att regionférstoringen medfér
att arbetsmarknadsregioner stadigt vixer samman. I rapporten
Framtidens arbetsmarknadsregioner har Nutek fér kommitténs
rikning gjort en framskrivning av dagens arbetsmarknadsregioner
till 2030 som underlag fér kommitténs 6verviganden om limplig
regional indelning.

Vigledande f6r kommittén har ocksd varit att varje region skall
besitta strategiska utvecklingsresurser, som arbetsmarknads-
regioner av tillricklig storlek for att viixa av egen kraft samt univer-
sitet och hoégskolor med betydande fasta forskningsresurser.
Regional kollektivtrafik, allra helst pd jirnvig, och infrastruktur-
planering ir exempel pd verksamheter som kriver ett vidare geo-
grafiskt perspektiv dn dagens normallin. Ocksd arbetet med EU:s
strukturfonder har infér programperioden 2007-2013 nédvindig-
gjort en sirskild indelning i dtta programomriden.

De studier som kommittén l4tit gora, liksom annat tillgingligt
underlag, pekar entydigt mot att flertalet uppgifter med anknyt-
ning till regional utveckling ir betjinta av att hanteras samman-
hillet i visentligt storre geografiska omrdden in dagens normallin.
Kommittén bedémer att ett befolkningsunderlag pd en halv miljon
invnare eller mer dr dnskvirt. En jimnare befolkningstérdelning
skulle ocksd minska skillnaderna 1 utvecklingsresurser mellan olika
lin. Visentligt storre regioner in dagens normallin torde dessutom
vara en forutsittning for den vidareutveckling av det regionala ut-
vecklingsuppdraget som kommittén skisserar 1 slutet av avsnitt
5.2.7

Indelningen i administrativa regioner kan inte avgéras enbart av
tillvixtpolitiska behov. Ocksd andra regionala uppgifter madste
vigas in — frimst hilso- och sjukvirden — liksom statens och kom-
munernas behov av en rationell regional samhillsorganisation. T
kapitel 8 diskuteras den framtida lins- och regionkommunindel-
ningen, utifrin en sammanvigning av dessa faktorer.

7 Jimfdér med rubriken Tdnkbara framtida forstirkningar av det regionala wutvecklings-
uppdraget.
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Regional samhallsorganisation — staten

Linsstyrelserna spelar en nyckelroll 1 strivandena att dstadkomma
en bittre samlad stat pd regional nivd. Viktiga ingredienser i dessa
stravanden idr

e att ge linsstyrelserna ansvar for att samla den statliga tillsynen i
linet f6r att mojliggdra samverkan ver sektorsgrinser,

e att ge linsstyrelserna ett nytt uppdrag att redovisa tvirsekto-
riella kunskapsunderlag f6r regeringen — ett led i en ny, direkt
dialog mellan regeringen och respektive lin, i syfte att dstad-
komma en bittre samordning inom staten i ett tvirsektoriellt
perspektiv, samt

e artt tydliggdra linsstyrelsens och landshévdingens roll som
statens foretridare i linet, snarare in som linets foretridare
gentemot staten.

Inom det regionala utvecklingsomridet innebir denna renodling
och forstirkning av linsstyrelsernas myndighetsuppdrag att de
uppgifter som omfattas av férsokslagstiftningen® &vergir till
regionkommunerna, liksom vissa natur- och kulturmiljévirdande
insatser och pd sikt genomférandet av delar av den europeiska
sammanh&llningspolitiken i Sverige (jimfér med avsnitt 5.2 nedan).
Diremot foreslir kommittén, som ovan framgitt, att lins-
styrelserna behdller uppgiften att fér Jordbruksverkets rikning
bereda stédirenden inom jordbruks- och landsbygdspolitiken, si
linge utrymme f6r regional anpassning — och dirmed for regional
politisk prioritering — 1 praktiken saknas.

Regional samhallsorganisation — den kommunala sektorn

Kommittén har tidigare i detta kapitel definierat ett utvecklings-
uppdrag och ett myndighetsuppdrag och kommit till slutsatsen att
utvecklingsuppdraget bér axlas av ett kommunalt organ p8 regional
nivd. Den nirmare utformningen av den kommunala sidan av den
regionala samhillsorganisationen diskuteras i avsnitt 7.2. Denna
diskussion utmynnar i slutsatsen att direktvalda regionala organ

8 Lagen (1996:1414) om forsdksverksamhet med indrad regional samhillsorganisation
presenteras nirmare i avsnitt 3.3.1 i SOU 2007:13 Regional utveckling och regional sam-
hillsorganisation (Sekretariatsrapport nr 3 till Ansvarskommittén).
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med egen beskattningsritt bor ha ett sammanhillet ansvar f6r regi-
onal utveckling hilso- och sjukvard i visentligt stérre lin in dagens
normallin. En ny geografi, nya uppgifter och ett nytt politiskt
uppdrag motiverar ocksd en ny beteckning — regionkommuner.
De ersitter landstingen och 6vertar deras uppgifter, beskattnings-
ritt och konstitutionella stillning. Efter hand som dessa region-
kommuner tar form och visar sig mogna att ta pd sig ytterligare
uppgifter kan staten 6verviga att ge dem ett bredare, mer tvirsek-
toriellt regionalt utvecklingsuppdrag.

I smi lin med {3 kommuner och med ett begrinsat regionalt ut-
vecklingsuppdrag kan visserligen indirekt valda regionala organ
med ansvar enbart f6r regionala utvecklingsfrigor vara ett funktio-
nellt alternativ. Det regionala utvecklingsuppdrag och de kriterier
for lins- och regionkommunindelning som kommittén férslar be-
déms dock sammantaget inte limna nigot utrymme fér en sddan
16sning 1 ndgon del av landet. Dessutom ir det viktigt att samhills-
organisationen ir dverblickbar och nigorlunda likformig i landets
olika delar. Dirfér avstir kommittén frin att limna nigot forslag
ull differentierad uppgiftstordelning och organisation inom det
regionala utvecklingsomridet.

5.2 Forslag

Regionkommunernas regionala utvecklingsuppdrag

Kommitténs forslag: I varje lin fir en regionkommun ett sam-
manhillet regionalt utvecklingsuppdrag, reglerat i en sirskild lag
om regionalt utvecklingsarbete. Dirmed liggs en robust,
institutionell grund pd vilken ett bredare, tvirsektoriellt uppdrag pa
sikt kan byggas, efter hand som regionkommunerna visar sig kunna
axla detta.

Kommitténs beddmning: Horisontella mal som hillbarhet, jim-
stilldhet och integration spelar en central roll i det regionala ut-
vecklingsarbetet. Med det breda, mer tvirsektoriella regionala ut-
vecklingsuppdrag som regionkommunerna féreslds f8 har de goda
férutsittningar att arbeta med dessa mal.

Ansvaret {6r uppgifter med anknytning till regional utveckling ir 1
dag uppsplittrat pd alltfér minga aktorer, och uppgiftsférdelningen
varierar frin lin till lin. Foljden har blivit en fragmenterad tillvixt-
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och utvecklingspolitik och en svag och sviroverskddlig regional
samhillsorganisation. For att komma till ritta med dessa problem
vill kommittén féra samman ett antal uppgifter till ett bredare, mer
tvirsektoriellt regionalt utvecklingsuppdrag, som ett komplement
till den dominerande sektorspolitiken och som en férbindelse
mellan sektorer av betydelse f6r héllbar tillvixt och utveckling.

Detta regionala utvecklingsuppdrag vill kommittén ge nybildade
regionkommuner som ersitter landstingen och évertar deras upp-
gifter, beskattningsritt och konstitutionella stillning. Samtidigt
renodlas linsstyrelsernas uppgifter till ett utvecklat myndighets-
uppdrag med fokus pi statlig samordning, tillsyn, tillstdind och
annan rittstillimpning samt uppféljning, utvirdering och tvir-
sektoriell kunskapsbildning. Hirigenom fértydligas rollerna och
grunden liggs for ett legitimt regionalt ledarskap, direkt demokra-
tiskt forankrat i regionen och med mandat att féretrida regionen i
omvirlden. Det bér pdpekas att detta inte innebir att region-
kommunerna, konstitutionellt eller i ndgot annat avseende, ver-
ordnas kommunerna.

Det finns ett behov av en sammanhillen och overblickbar
reglering av det regionala utvecklingsuppdraget, som spinner éver
ett flertal politikomrdden och som berérs av en rad férfattningar.
Samtidigt ir det viktigt att denna reglering ger utrymme for en ut-
veckling av detta uppdrag, med sikte pd ett bredare, mer tvir-
sektoriellt regionalt utvecklingsuppdrag. Dirfér féresldr kom-
mittén att en lag om regionalt utvecklingsarbete inférs. Lagfor-
slaget har utformats utifrdn lagen (1996:1414) om forsdksverksam-
het med dndrad regional ansvarsférdelning med syfte att tydliggéra
och reglera frimst regionkommunernas uppgifter inom omridet.
Dessa uppgifter, varav flertalet regleras i lagforslaget, bestdr i att

1. utarbeta och besluta om ett regionalt utvecklingsprogram
(RUP) for linet, samt att leda och samordna arbetet med RUP.
Som en del av detta arbete skall regionkommunerna iven

- ange geografiska regionintressen, ett juridiskt icke
bindande regionplaneinstrument som tillfér RUP en tydlig
geografisk dimension, samt

- utarbeta en indikativ regiontrafikplan,

2. utarbeta férslag till regionala program inom den europeiska
sammanhillningspolitiken samt att senast 2014 6verta upp-
giften att bereda och ta stillning till ansékningar om bidrag
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frén dessa program; senast 2014 bor ocksd programstrukturen
anpassas efter regionkommunindelningen,

3. besluta om anvindningen av det regionala utvecklingsanslag
som foreslds ersitta det sd kallade linsanslaget inom den regio-
nala utvecklingspolitiken,

4. leda och samordna arbetet med regionala tillvixtprogram,

5. 1samverkan med frimst linsstyrelsen verka f6r att landsbygds-
politiken integreras i det regionala utvecklingsarbetet,

6. utarbeta och besluta om linsplan foér regional transportinfra-
struktur, som integreras i den mer &vergripande regiontrafik-
planen,

7. bedriva lokal och regional kollektivtrafik, ensam eller tillsam-
mans med linets kommuner,

8. bedriva regionalt folkhilsoarbete,

9. bedriva regional naturvird, vilket, utéver landstingens
dtaganden inom omradet, foéreslds bestd 1 planering och frilufts-
liv, skotsel av statliga naturreservat och annat filtarbete,

10. regionalt anpassa, konkretisera och verka fér de nationella
miljémalen,
11. bedriva regional kulturmiljévird genom att bland annat besluta

om anvindningen av den del av kulturmiljévardsanslaget som
fordelas regionalt,

12. bedriva regional kulturverksamhet, vilket, férutom lands-
tingens omfattande dtaganden inom omrddet, bestdr i att fatta
beslut om statsbidrag till regionala kulturinstitutioner, samt

13. bedriva regionalt jimstilldhetsarbete.

Dirutdver forutsitts regionkommunerna, 1 minst samma utstrick-
ning som landstingen 1 dag, ta egna initiativ inom ramen for de all-
minna befogenheter som kommunallagen ger och &verta lands-
tingens dtaganden vad giller folkhogskolor, naturbruksgymnasier
och deligande i regionala ALMI-bolag, linsturismorgan med mera.

Hallbarhet, jimstilldhet och integration 4r viktiga horisontella
mal f6ér regional utveckling. Dessa mal kriver ett tvirsektoriellt
arbetssitt, dir man ser till helheten och dir mal som hillbarhet,
jimstilldhet och integration inte riskerar att férsvinna som udda
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inslag inom respektive politikomride. Ett mer tvirsektoriellt
arbetssitt har dirfér varit en genomgiende strivan i kommitténs
arbete. Detta kommer bland annat till uttryck 1 det sammanhéllna
regionala utvecklingsuppdrag som regionkommunerna 1 detta
kapitel foreslds £, samt i forslagen om ett tydligare territoriellt per-
spektiv inom staten i kapitel 5. Dessa férslag syftar sammantaget
till att ge utrymme f6r ett arbetssitt som 6verbryggar sektors-
grinser och mojliggor hillbara helhetslésningar.

Regionala utvecklingsprogram (RUP)

Kommitténs forslag: De nya regionkommunerna skall utarbeta
och besluta om regionalt utvecklingsprogram (RUP) {6r linet samt
leda och samordna arbetet med att genomféra RUP.

Som en del av RUP skall regionkommunerna dven ange geo-
grafiska regionintressen, ett icke juridiskt bindande regionplanein-
strument som tillfér RUP en tydlig geografisk dimension. Det skall
ocksd i plan- och bygglagen (1987:10) anges att de kommunala
oversiktsplanerna skall innehdlla ett avsnitt som redovisar hur
regionintressena beaktats.

I En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprenirskap
och sysselsdttning 2007-2013 anger regeringen att regionala utveck-
lingsprogram (RUP) dven framgent skall utarbetas pd linsniva och
ligga till grund f6r det regionala utvecklingsarbetet. Det ir naturligt
att regionkommunerna, pi samma sitt som landstingen i Skdne och
Vistra Goétalands lin och samverkansorganen 1 dag, fir i uppgift att
utarbeta och leda genomférandet av RUP. Dirtill foreslar kom-
mittén att RUP kompletteras med ett rumsligt planeringsin-
strument.

Behovet av ett regionalt perspektiv i den rumsliga planeringen ir
otvetydigt och 6kar stadigt i takt med att lokala arbetsmarknader
vixer och flitas in i varandra. Redan nuvarande lagstiftning ger
regeringen mojlighet att inritta regionplaneorgan i hela landet.
PBL-kommittén redovisade ocksd 1 huvudsak positiva erfarenheter
frin regionplanearbetet 1 Stockholms lin, det enda lin dir en regi-
onplan i dag upprittas.” Samtidigt ir regionplanering enligt plan-
och bygglagen (1987:10, PBL) en omstindlig och tidskrivande

*SOU 2005:77 Far jag lov? Om planering och byggande.
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process, som frimst torde vara motiverad just i Storstockholm med
dess hoga exploateringstryck. Den ir heller inte tvingande for
linets kommuner, vilket medfér att man i strivandena att jimka
samman motstridiga kommunala stdndpunkter fir forlita sig till
andra, informella instrument.

En regionplanering med rittsverkan skulle 4 andra sidan innebira
ett grundskott mot det kommunala planmonopolet. Dirtill skulle
det skapa regionplaneorgan som 1 viktiga avseenden ir éverordnade
kommunerna och dirmed underminera den svenska modellen med
en kommunal niv4, dir kommuner och landsting ir likstillda.

D3 forefaller det mer vilbetinkt att ta fasta pi och forstirka
regionkommunernas férmdga att pd frivillig vig jimka samman
motstridiga kommunala intressen, i form av ett tydligt politiskt
mandat och kraftfulla utvecklingsresurser. Genom att knyta det
tinkta regionplaneinstrumentet till RUP, snarare in att reglera det
genom PBL, skulle den regionala utvecklingsplaneringen tillforas
substans och mer direkt linkas samman med den kommunala
fysiska planeringen, helt enligt intentionerna med ESDP." Dess-
utom skulle man frigora sig frin de formkrav som PBL stiller och
avdramatisera hela frigan om ett regionalt rumsligt planeringsin-
strument.

Dirfér foreslir kommittén att regionkommunen 1 varje lin, med
hanteringen av riksintressen som férebild och som en del av RUP,
skall ange geografiska regionintressen. Dessa kan exempelvis vara:

— Overgripande transportinfrastruktur (vigar, jirnvigar, flyg-
platser, hamnar, kollektivtrafikanliggningar och andra termi-
naler),

— system for kollektivtrafik,

— vergripande anvindning av mark och vatten for verksamhet av
regional betydelse,

— Overgripande energiférsérjning,

— Overgripande system for avfallshantering,

— Overgripande natur- och vattenomridesplanering, samt

— rumslig precisering av regionala miljoma3l.

Som en del av RUP f&rutsitts regionintressena utgd frin den
kommunala 6versikts- och utvecklingsplaneringen. I likhet med
oversiktsplanen foreslds regionintressena vara icke juridiskt
bindande. Det ir i forsta hand genom samrdd och dialog, med

19 Det regionala utvecklingsperspektivet inom EU, en syntes mellan regional utvecklings-
politik och fysisk planering, som 1 Sverige traditionellt har hallits isir.
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regionkommunens samlade utvecklingsresurser och politiska legi-
timitet som instrument, som regionintressena skall hivdas. Det
hindrar inte att kommuner och statliga myndigheter pd ett allmint
plan skall beakta dem i sin verksamhet, sedan RUP faststillts.

RUP och dess regionintressen faststills av regionfullmiktige.
Innan det sker skall en samrddshandling upprittas och stillas ut i
varje kommun. Kommunerna, linsstyrelserna och andra berérda
myndigheter forutsitts vara delaktiga under hela RUP-processen.
De skall ocks2 yttra sig 6ver samridshandlingen.

Kommittén foreslir ocksd att det 1 PBL skall anges att de kom-
munala 6versiktsplanerna skall innehilla ett avsnitt som redovisar
hur regionintressena beaktats, pd samma sitt som i dag giller for
riksintressena. Oversiktsplanen skall innan den faststills remitteras
till regionkommunen.

Regionintressena bor 1 princip aktualitetsprévas varje mandat-
period i samband med att RUP omarbetas. En synkronisering med
den kommunala 6versiktsplaneringen ir angeligen, eftersom dessa
bida processer har tydliga beréringspunkter och borde kunna be-
frukta varandra. Ett av de starkaste motiven f6r att identifiera geo-
grafiska regionintressen ir i sjilva verket att linka samman den
regionala utvecklingsplaneringen med den kommunala fysiska
planeringen.

Linsstyrelsen spelar, som kunskapsmyndighet och statlig sam-
ordnare, en viktig roll i RUP-arbetet. Precis som i1 den kommunala
planeringen skall den tillvarata och viga samman statliga intressen,
s& som riksintressen och nationella mil. T kapitel 6 foreslds dess-
utom att linsstyrelsen, som underlag f6r regeringens avvigningar,
skall utarbeta tvirsektoriella kunskapsunderlag, vilka férutsitts ut-
gora viktiga underlag fér RUP.

Linsstyrelsen foreslds, i likhet med kommunerna, ocks3 yttra sig
over forslaget till RUP med regionintressen. I samband med att
regionintressena aktualitetsprovas skall linsstyrelsen limna en
samlad redogorelse for de statliga intressena och hur dessa bor till-
varatas. Ndgon annan prévning av RUP och dess regionintressen ir
inte aktuell i och med att de inte har rittsverkan.

Forslaget foranleder ingen indring av bestimmelserna om
regionplanering 1 PBL eller 1 lagen (1987:147) om regionplanering
f6r kommunerna i1 Stockholms lin; om si bedéms 6nskvirt bor
regionplanering enligt PBL iven 1 fortsittningen kunna bedrivas i
Stockholms lin eller andra omriden med hégt exploateringstryck.
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Under rubriken Transportinfrastruktur nedan féreslds dven att
RUP kompletteras med en heltickande, indikativ regiontrafikplan.

Strukturfondsprogram

Kommitténs forslag: Senast infér den programperiod som tar
vid efter 2013 skall genomférandet av den europeiska
sammanhillningspolitiken si lingt som mdojligt inférlivas i
regionkommunernas regionala utvecklingsuppdrag.

Det innebir att programstrukturen anpassas till indelningen i
regionkommuner, vilket dock torde férutsitta att antalet
regionkommuner ir visentligt firre in dagens landsting.
Dessutom fir regionkommunerna i uppgift att utarbeta
regionala program, liksom att bereda och ta stillning till
ansékningar om bidrag ur strukturfondsprogram. Det formella
bidragsbeslutet kan dock dven i framtiden fattas av en nationell
forvaltningsmyndighet, s3 linge detta beslut begrinsar sig till en
strikt beddmning av éverensstimmelse med gillande regelverk.

Férindringar  av genomférandeorganisationen for
sammanhillningspolitiken kan bli aktuella redan nir
regionkommunerna bildas vid drsskiftet 2010/2011. Dessa méiste
dock avgoéras av de forhdllanden som rider di, nir drygt halva
programperioden 2007-2013 har passerat.

Under 2006 har en ny organisation fér genomférandet av EU:s
sammanhillningspolitik f6r programperioden 2007-2013 lagts fast.
Huvuddelen av resurserna koncentreras till méilet Regional
konkurrenskraft och sysselsittning. Inom ramen fér detta mal
utformas 4tta regionala program fér Europeiska regionala utveck-
lingsfonden (ERUF) och ett nationellt program med &tta regionala
planer fér Europeiska socialfonden (ESF). For genomférandet av
dessa program indelas Sverige i dtta programomraden:

—  Opvre Norrland (Norrbottens och Visterbottens lin)

—  Mellersta Norrland (Jamtlands och Visternorrlands lin)

— Norra Mellansverige (Givleborgs, Dalarnas och Virmlands lin)

—  Stockholm (Stockholms lin)

—  Ostra Mellansverige (Uppsala, Sédermanlands, Ostergotlands,
Orebro och Vistmanlands lin)

— Vistsverige (Vistra Gétalands och Hallands lin)
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— Sméiland och 6arna (Jénkopings, Kronobergs, Kalmar och
Gotlands lin)
— Sydsverige (Skine och Blekinge lin).

I varje programomride skall ett strukturfondspartnerskap bildas,
som ir gemensamt for bida programmen. Det skall bestd av repre-
sentanter for kommuner och landsting samt for linsstyrelser,
linsarbetsnimnder, arbetsmarknadens organisationer och social
ekonomi. Regeringen utser, efter ett regionalt nomineringsfor-
farande, en ordférande, som i sin tur viljer en sekreterare for
strukturfondspartnerskapet. Detta tar, efter tjinstemannabered-
ning, stillning till ansékningar om medfinansiering ur sdvil ERUF-
som ESF-programmen. Det formella beslutet om medfinansiering
fattas dock av regionalt placerade tjinstemin pi forvaltnings-
myndigheterna — Nutek fér ERUF och Svenska ESF-ridet for ESF.
Foljande aktdrer har samordnat framtagandet av forslag till regi-
onalt program inom ERUF:s omréde:

—  Ovre Norrland: linsstyrelsen i Norrbottens lin

—  Mellersta Norrland: linsstyrelsen 1 Jimtlands lin

— Norra Mellansverige: linsstyrelsen 1 Givleborgs lin
— Stockholm: linsstyrelsen i Stockholms lin

—  Ostra Mellansverige: linsstyrelsen i Orebro lin

— Vistsverige: Vistra Gotalandsregionen

— Smiland och éarna: linsstyrelsen 1 Jénképings lin
— Sydsverige: Region Skine

Ett nationellt program fér ESF utarbetas inom Regeringskansliet.

Vid sidan av mélet Regional konkurrenskraft och sysselsittning
berdrs Sverige ocksd av ett antal program fér mailet Territoriellt
samarbete:

— Grinsregionala program (Nord, Botnia-Atlantica, Sverige-
Norge, Central Baltic, South Baltic samt Oresund-Kattegatt-
Skagerack)

— Transnationella program (Ostersjéprogrammet, Nordsjépro-
grammet samt Norra Periferiprogrammet)

— Interregionala program.

Gemensamt for dessa program ir att de involverar tvd eller flera
medlemslinder.

Regeringen siger uttryckligen att genomférandeorganisationen
fér sammanhéllningspolitiken inte féregriper kommitténs arbete.
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”Programstrukturen kommer att kunna anpassas till de férind-
ringar som kan komma att ske i den regionala samhillsorganisa-
tionen under programperioden”, slir regeringen fast.'' Kommittén
delar helt denna uppfattning och har 1 sitt arbete utgdtt ifrdn den.

Strukturfonderna och deras program ir sedan linge viktiga
bestdndsdelar 1 den regionala utvecklingspolitiken och dr samman-
vivda med dess 6vriga instrument. Det dr ocksd av stor vikt att
insyn 1 och ansvarsutkrivande fér hur dessa medel anvinds siker-
stills. Ett direktvalt organ ir hirvid att féredra.

Hur den europeiska sammanhillningspolitiken kommer att se ut
efter 2013 och hur den d& berér Sverige ir i dag svirt att férutsiga.
Senast infér den programperiod som tar vid efter 2013 bér dock
genomforandet av sammanhillningspolitiken sd lingt som méjligt
inforlivas 1 regionkommunernas regionala utvecklingsuppdrag. Det
innebir for det forsta att programstrukturen anpassas efter region-
kommunindelningen. En férutsittning fér detta torde dock vara att
antalet regionkommuner visentligt reduceras jimfért med dagens
21 lin. For det andra skall uppgiften att utarbeta férslag till regio-
nala program ges till regionkommunerna. For det tredje skall
regionkommunerna f3 i uppgift att bereda och ta stillning till
ansokningar om medfinansiering ur regionala strukturfondspro-
gram, i princip den uppgift som strukturfondspartnerskapen ges
under programperioden 2007-2013.

Det hindrar inte att det formella beslutet om medfinansiering ur
strukturfondsprogram iven i framtiden kan fattas av en nationell
forvaltningsmyndighet, si linge detta beslut begrinsas till en strikt
provning av 6verensstimmelse med gillande regelverk. Det torde
tvirt om minska risken foér att den tunga och komplicerade admi-
nistrativa processen, som man i dag kan se tendenser till, tringer ut
de strategiska, utvecklingsinriktade ¢vervigandena.

Ett regionkommunalt huvudansvar f6r genomférandet av sam-
manhillningspolitiken hindrar heller inte att det regionala partner-
skapet involveras 1 arbetet pd samma sitt som det deltar i 6vriga
delar av det regionala utvecklingsarbetet, en medverkan som EU-
regelverket uttryckligen kriver.

Den féreslagna ordningen kan medféra att regionkommuner
fattar beslut om medfinansiering ur strukturfonderna till projekt
dir man sjilv ir deligare eller intressent. Detta férhillande ir dock
nirmast oundvikligt — inte minst linsstyrelser hamnade med

" Niringsdepartementet En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprenérskap och
sysselsdttning 2007-2013.
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tidigare uppgiftsfordelning fortlépande 1 denna situation — men
balanseras av att det formella beslutet om bidrag fattas av foérvalt-
ningsmyndigheten. Dessutom torde den jivsliknande situation som
hirigenom skapas kunna driva fram ett dnskvirt fokus pd rollen
som frimjare av héllbar utveckling, snarare in som projektentre-
prenor.

Idealet hade naturligtvis varit om den ovan skisserade uppgifts-
férdelningen kunnat genomféras redan i samband med att region-
kommunerna bildas vid arsskiftet 2010/2011. Flera férhillanden
inger dock betinkligheter hirvid. Ocksd om en linsindelnings-
reform samtidigt genomfors dr det inte troligt att regionkommun-
indelningen i alla delar av landet 6verensstimmer med indelningen i
programomriden. En férindring av programstrukturen kriver att
nya program utarbetas och godkinns. Aven om programarbetet
pibérjas redan innan regionkommunerna formellt bildas, kan de
knappast hinna trida i1 kraft forrin under andra halvan av 2011, d&
endast drygt tvd r dterstdr av programperioden.

Den forvaltningsstruktur som d3 arbetat i nirmare fem ar repre-
senterar ocksi en betydande investering. Aven utan en férindring
av programstrukturen kan en éverféring av beredningsfunktioner
till berérda regionkommuner visa sig svir att motivera, dd huvud-
delen av tillgingliga medel férmodligen ir uppbundna 1 redan pé-
bérjade projekt.

Dirfor foreslir kommittén att regeringen i samband med att
regionkommunerna bildas 6vergingsvis utser en politisk fore-
tridare fér en regionkommun i varje programomride till ord-
forande i strukturfondspartnerskapet. Det kan ocksa bli aktuellt att
redan di overfora ytterligare uppgifter till regionkommunerna, i
enlighet med vad som ovan foreslds fér den programperiod som tar
vid efter 2013. Detta médste dock avgéras av de férhillanden som di
rider, nir mer dn halva programperioden 2007-2013 redan passerat.
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Regionalt utvecklingsanslag

Kommitténs forslag: Det nuvarande linsanslaget ersitts av ett
regionalt utvecklingsanslag, som 1 sin helhet disponeras av respek-
tive regionkommun. Anslaget kan, liksom i dag, anvindas som
projektmedel och till féretagsstod. Beslut om anvindning av
anslaget forblir forfattningsreglerat. Regionkommunen kan inte
avsitta kommunala medel till féretagsstod.

Kommitténs bedomning: Regeringen bor préva mojligheten att
pa lingre sikt 6verfora vissa uppgifter och resurser frin forsknings-
politiken, arbetsmarknadspolitiken och andra nirliggande politik-
omrédden till den regionala utvecklingspolitiken.

Det s3 kallade linsanslaget — anslag 33:1 1 statsbudgeten — férdelas
idag med férdelningsnycklar som varierar frin lin till lin mellan
linsstyrelser, samverkansorgan och regionala sjilvstyrelseorgan.
Delar av anslaget disponeras dessutom direkt av regeringen och
Nutek. Detta skapar oklarhet om roller och ger intryck av proviso-
rium. Dirfor foreslds att linsanslaget ersitts av ett regionalt
utvecklingsanslag, som 1 sin helhet disponeras av respektive region-
kommun och som férdelas mellan linen efter fasta kriterier. Even-
tuell nationell programverksamhet bér siledes i framtiden finansi-
eras genom andra anslag. Precis som linsanslaget skall anslaget
kunna anvindas till sdvil medfinansiering av projekt som féretags-
stdd; respektive regionkommun avgér sjilv férdelningen mellan
dessa bida indamal. Foérdelningen bor dock 1 princip ha stdd 1 det
regionala partnerskapet.

I 2 kapitlet 8 § kommunallagen (1991:900, KL) anges att kom-
muner och landsting fir limna st6d till enskilda niringsidkare
endast om synnerliga skil foreligger. Ocksd EU:s statsstodsregler
begrinsar méjligheterna till féretagsstdd. En utveckling dir kom-
munala organ lockas att konkurrera om arbetstillfillen med hjilp av
stod till enskilda féretag vore olycklig dven ur samhillsekonomiskt
perspektiv. Beslut om anvindningen av det regionala utvecklings-
anslaget foreslds dirfor forbli forfattningsreglerat, s som 1 dag.
Det innebir att regionkommuner inte skall kunna avsitta kom-
munala medel till foretagsstdd. Med undantag for foretagsstodet
bér dock regionkommunerna foérhdllandevis fritt disponera det
regionala utvecklingsanslaget, detta som en anpassning till den
kommunala sjilvstyrelsens principer.
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Linsstyrelsernas behov av projektmedel f6r uppgiften som stat-
lig samordnare och kunskapsmyndighet férutsitts kunna tillgodo-
ses inom ramen f6r férvaltningsanslaget.

Det ir, som ovan framhallits, angeliget att skapa utrymme {6r en
tvirsektoriell, territoriellt férankrad utvecklingspolitik. Det kriver
visentligt stérre utvecklingsresurser in vad den regionala utveck-
lingspolitiken i dag tillhandah8ller. Dirfor forutsitts regionkom-
munerna i minst samma utstrickning som landstingen i dag avsitta
egna resurser for detta indamdl. Dirutdver bor regeringen nog-
grant prova mojligheten att verfora vissa uppgifter och resurser
fran forskningspolitiken (utveckling av innovationssystem), arbets-
marknadspolitiken (bland annat Start #ll néringsverksambet) och
andra niraliggande politikomrdden tll den regionala utveck-
lingspolitiken.

Regionala tillvaxtprogram

Kommitténs forslag: Regionkommunen i respektive lin fir moj-
lighet att frin och med 2011 leda och samordna arbetet med regio-
nala tillvixtprogram (RTP).

De regionala tillvixtprogrammen ir ett frivilligt dtagande som
accepterats av alla lin och som giller under programperioden 2004—
2007. 1 En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entrepre-
norskap och sysselsittning 2007-2013 anger regeringen att RTP skall
finnas kvar pd linsnivd och att nuvarande tidsbegrinsning upphér.
Med den uppdelning i ett utvecklings- och ett myndighetsuppdrag
som kommittén féreslir ir det nirmast givet att regionkom-
munerna 1 respektive lin, nir de bildas, fir 1 uppgift att leda och
samordna arbetet med regionala tillvixtprogram, p& liknande sitt
som de regionala sjilvstyrelseorganen och samverkansorganen gor i

dag.
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Landsbygdsutveckling

Kommitténs bedomning: Genomférandet av landsbygdspro-
grammet for 2007-2013 forutsitter en nidra samverkan mellan
linsstyrelser och regionkommuner. P4 lingre sikt bor landsbygds-
politiken integreras 1 det regionala utvecklingsuppdraget, med
regionkommunerna som huvudansvariga pd regional niva.

Landsbygdsprogrammet fér 2007-2013 ir det viktigaste instru-
mentet {6r regional utveckling pd landsbygden och ir dirmed
intimt sammanlidnkat med 6vriga program och insatser f6r regional
utveckling, s som regionala utvecklingprogram, regionala tillvixt-
program, regionala strukturfondsprogram och linsplaner for regio-
nal transportinfrastruktur. Jimfért med foregiende program har
landsbygdsprogrammet fér 2007-2013 ett okat fokus pd andra
landsbygdsniringar vid sidan av jordbruket. Det betonar ocksd
vikten av samverkan med andra aktérer som kommuner, sam-
verkansorgan och landsting. Som ett uttryck f6r detta har ett nira
samarbete mellan linsstyrelserna — som regionalt huvudansvariga
fér landsbygdsprogrammen — och kommunala organ i ménga lin
utvecklats 1 samband med att de linsvisa programmen utarbetades.
Foérhoppningen ir att denna samverkan idven skall underlitta
genomforandet av landsbygdsprogrammet och méjliggora ett sam-
spel med 6vriga regionala utvecklingsinstrument.

Kommitténs férslag innebir att regionkommunerna &vertar
landstingens och samverkansorganens uppgifter, liksom flertalet av
de uppgifter inom det regionala utvecklingsomridet som lins-
styrelserna i dag handhar. Aven om det nya landsbygdsprogrammet
inte ir lika ensidigt inriktat pd detaljreglerat stéd till enskilda jord-
bruksféretag, har det en speciell karaktir. Det kommer ocksd att
vara sd ldngt ginget att en 6verféring av forvaltningsansvaret till
regionkommunerna, i samband med att dessa bildas, férmodligen
inte ir meningsfullt. Den lingsiktiga inriktningen bor icke desto
mindre vara att landsbygdspolitiken integreras i det regionala ut-
vecklingsuppdraget med regionkommunerna som huvudansvariga
pa regional nivi."” T avvaktan p4 detta ir en nira samverkan mellan
linsstyrelser och regionkommuner en férutsittning for att arbetet
med landsbygdsprogrammet fér perioden 2007-2013 p3 ett effek-
tivt sitt skall kunna slutféras.

"2 Jamfor bland annat med féresatsen att 6ka det lokala och regionala inflytandet dver lands-
bygdsprogrammet i budgetpropositionen fér 2007.
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Transportinfrastruktur

Kommitténs forslag: Regionkommunerna i respektive lin fir till
uppgift att bereda och besluta om linsplaner for regional transport-
infrastruktur. Linsplanen integreras i den regiontrafikplan som
varje regionkommun inom ramen f6r RUP skall uppritta. Region-
trafikplanen ger uttryck for regionens samlade ambitioner inom
trafikomradet och foreslds sakna rittsverkan.

Kommitténs bedomning: P3 lingre sikt bor ett regionalt med-
finansieringsansvar fér investeringar i statliga vigar och jirnvigar
overvigas.

Transportsystemet dr nyckeln i anstringningarna att genom
regionférstoring skapa stérre och bittre fungerande arbetsmark-
nadsregioner. Det ir av avgorande vikt att de olika trafikslagen kan
samplaneras 1 ett ssmmanhingande transportsystem. Sedan ett par
decennier har transportplaneringen gradvis regionaliserats, som ett
sitt att dstadkomma en tvirsektoriell, territoriellt anpassad trans-
portpolitik. Denna utveckling bor fullféljas.

Regionkommunerna foreslds dirfor, liksom samverkansorganen
och de regionala sjilvstyrelseorganen i dag, fatta beslut om lins-
planer for regional transportinfrastruktur. Kommittén vill dven
uppmirksamma regeringen pd att en forindrad linsindelning kan
medfora att uppdelningen i nationella stamvigar, 6vriga riksvigar
och linsvigar kan behéva ses 6ver.

Ett dterforande av regionala jirnvigar till linsplanerna skulle
visentligt vidga dessa planers rickvidd. Att indelningen i stomjirn-
vigar och linsjirnvigar 2002 avskaffades hade dock flera for-
klaringar. Jirnvigsobjektens blotta storlek gor att de limpar sig
diligt for jimforelsevis begrinsade, linsvisa planeringsramar, dven
efter en genomgripande linsindelningsreform. Till skillnad frin
vignitet ir jirnvigsnitet alltfér glest f6r att en uppdelning 1 del-
system skall vara indamédlsenlig. Trafikhuvudminnen har ocksd
sedan 1996 ritt att bedriva persontrafik pd alla jirnvigar inom
linet, med pafoljd att de tidigare stomjirnvigarna numera genom-
gdende ir viktigast dven for den regionala persontrafiken.

Det illustrerar ett avgdrande faktum: de nationella vig- och jirn-
vigsstriken dr oftast dven de viktigaste regionala och lokala
strdken. Hirigenom utgér trafikplaneringen det kanske tydligaste
exemplet pd att ett gemensamt ansvar ir ofrdnkomligt, om natio-
nella, regionala och lokala hinsyn pd ett indamélsenligt sitt skall
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kunna vigas mot varandra. En férutsittning f6r detta gemensamma
ansvar dr dock att uppgiftsférdelning och roller definieras s tydligt
som mojligt.

Snarare dn att dterregionalisera linsjirnvigarna foreslir kom-
mittén dirfor att respektive regionkommun, inom ramen fér RUP,
skall uppritta en heltickande regiontrafikplan, som omfattar sivil
vigar och jirnvigar som flygplatser, hamnar och kollektivtrafik.
S&dana ansatser finns redan i flera RUP:ar. De fir ett verkningsfullt
instrument i de geografiska regionintressen som ovan foreslis.
Planen fornyas forslagsvis med samma intervall som de nationella
planerna och ger uttryck for regionens samlade ambitioner f6r ut-
vecklingen av vig-, jirnvigs-, flyg- och sjétransportsystemen.

Vad giller regionala vigar foreslds planen f3 formell status som
investeringsplan 1 den statliga infrastrukturplanliggningen pd
samma sitt som 1 dag. I 6vriga delar tjinar den frimst som en
dokumentation av regionens samlade prioriteringar inom trans-
portomrddet och som en utgingspunkt fér férhandlingar med
staten om prlorlterlngar i och genomférande av de nationella
planerna. Foér att ha ndgon verkan miste regiontrafikplanen ofrin-
komligen utgd frin den kommunala planeringen och vara férankrad
i linets kommuner och i 6vriga delar av det regionala partnerskapet.

P4 sikt bor ocksd ett regionkommunalt medfinansieringsansvar
for investeringar i statliga vdgar och jirnvigar dvervigas. En med-
finansiering pd i storleksordningen 5-20 procent kan tyckas rimlig,
beroende pd beriknad regional nytta och efter forhandlingar med
respektive trafikverk. Denna typ av samfinansiering férekommer i
praktiken redan, inte minst i samband med stora infrastrukturin-
vesteringar 1 storstadsomrdden. I sddana férhandlingar utgér dven
kollektivtrafikdtaganden en naturlig och redan etablerad kompo-
nent. I den mén regionkommunen inte ir villig att medfinansiera
ett nationellt objekt stdr det givetvis berdrt trafikverk fritt att
ensam genomfdra investeringen.

En foérdel med ett sddant medfinansieringsansvar ir att det
tvingar fram tydligare regionala prioriteringar och stérre dterhall-
samhet i kravet pd statliga insatser. Detta férhillande lyfts fram
sdvil av Statskontoret i sin utvirdering av forsoksverksamheten,
som av EuroFutures i dess underlagsrapport till kommittén."” T

3 Statskontoret 2004:32 Regionalt ansvar pd forsok i Skdne och Vistra Gotaland. Bittre
samordning och effektivare resursutnyttjande? respektive EuroFutures (Ansvarskommitténs
skriftserie 2006) Ansvarsfordelning pd regional nivd — hur ser den ut i praktiken?
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biada dessa rapporter féreslds ocksd ett regionalt finansieringsansvar
for infrastrukturinvesteringar.

Denna finansieringsmodell innebir en kostnadséverviltring frin
staten till regionkommunerna, vilken bér kompenseras. Det ir
viktigt att det statliga bidraget ir forutsigbart, for att mojliggéra en
lingsiktig planering. Dirfér kan det med férdel bakas in i det
kommunala utjimningssystemet och fordelas efter en ny delmodell
i kostnadsutjimningen. Ett alternativ ir ett dronmirkt statsbidrag
som fordelas efter pd férhand bestimda kriterier och med l&ng-
siktig férutsidgbarhet.

Det kan ocksd bli aktuellt att regionkommuner, inom ramen fér
de allminna befogenheter som kommunallagen ger, pd olika sitt
engagerar sig i1 flygplatser, hamnar och terminalanliggningar av
regional betydelse. En praxis for denna typ av engagemang har
redan bérjat utvecklas i manga lin, inte minst i Skdne och Vistra
Gétalands lin, och kommer férmodligen att vixa fram av sig sjilv,
som en konsekvens av att regionkommuner med ett 6vergripande
utvecklingsuppdrag etableras. Denna utveckling ir knappast betjint
av detaljreglering, utan kriver tvirtom utrymme f6r anpassning
efter skiftande regionala férutsittningar.

Kollektivtrafik

Kommitténs forslag: Kommuner och regionkommuner ansvarar,
liksom i dag, gemensamt f6r den lokala och regionala kollektiv-
trafiken, med mojlighet att fritt omfordela ansvaret sinsemellan,
allt efter skiftande regionala férutsittningar och trafikambitioner.

I lagen (1997:734) om ansvar {6r viss kollektiv persontrafik anges
att kommuner och landsting dr gemensamt ansvariga for lokal och
regional kollektivtrafik, sdvida de inte kommer 6verens om en
annan ansvarsfoérdelning. Ansvarsférdelningen varierar dirfér
mellan linen. T Stockholms och Skine lin ir landstinget ensamt
ansvarig, medan den landstingsfria kommunen ir ensam ansvarig i
Gotlands lin. I 6vriga lin delas ansvaret pd olika sitt mellan lands-
ting och kommuner. Den lokala och regionala kollektivtrafiken
utdvas av en trafikhuvudman i varje lin.

Det krivs inga férindringar av lagstiftningen for att anpassa in-
delningen av trafikhuvudmin till en ny indelning i lin och region-
kommuner (jimfér med kapitel 8). Det finns heller ingen anled-
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ning att dverviga en bibehdllen eller pd annat sitt avvikande geo-
grafisk indelning for trafikhuvudmin. Méjligheterna att 3stad-
komma en effektiv regional kollektivtrafik har tvirtom varit vig-
ledande f6r kommitténs analys av frigan om vilken lins- och
regionkommunindelning som ir énskvird.

Kommittén ser heller ingen anledning att beskira kommunernas
och regionkommunernas mojligheter att sjilva avgéra ansvarsfor-
delningen sinsemellan. Det ger en méjlighet att férdela kost-
naderna mellan olika linsdelar efter vilken nytta kollektivtrafiken
erbjuder invinarna och hur vil integrerat kollektivtrafiksystemet
ir. I Stockholms lin, med ett omfattande och jimférelsevis hel-
tickande kollektivtrafiksystem, har det ansetts naturligt att kollek-
tivtrafiken 1 sin helhet finansieras via landstingsskatten. T glest
befolkade lin med ytstora kommuner, dir trafiken ofta ir koncen-
trerad till ett fatal stérre titorter, ir det diremot vanligt att framfor
allt titortstrafiken helt eller huvudsakligen finansieras via kom-
munalskatten.

En konsekvens av en ny linsindelning med visentligt firre och
storre lin kan pd motsvarande sitt bli att lin med olika ambitions-
nivd 1 kollektivtrafiken slds samman. T den utstrickning under-
skottet 1 kollektivtrafiken finansieras genom regionkommun-
skatten och trafikutbudet inte jimnas ut, medfor det att skattebe-
talarna i omrdden med mindre utbyggd kollektivtrafik subven-
tionerar skattebetalarna i omrdden med bittre trafikutbud. Som
ovan framgitt ir detta dock en redan vilbekant féreteelse, som
hanteras genom att underskottet i1 utpriglat lokal trafik helt eller
delvis finansieras lokalt. Skillnaderna i subventionsgrad mellan de
lin som kan komma att sammanféras av en ny linsindelning ir
heller inte dramatiska. Férst om en sammanslagning mellan
Stockholms lin och nigra av dess grannlin blir aktuell blir denna
problematik av pataglig vikt.

Just denna problematik stilldes man infér nir Skine lin bildades
och tre trafikhuvudmin 1999 slogs samman. Dir valde man att
prioritera ett sammanhingande trafiksystem for hela storlinet och
finansierar hela trafikunderskottet solidariskt via landstingsskatten.
I Vistra Goétalands lin, med flera lokala arbetsmarknader, har man 1
stillet valt en modell som 1 princip innebir att landstinget svarar for
hela underskottet fér resor 6ver kommungrins och respektive
kommun f6r hela underskottet fér resor inom kommunen. Kom-
mittén foresldr att regionkommunerna och kommunerna i de nya
linen pi liknande sitt fir mojlighet att enas om en foérdelnings-
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nyckel som svarar mot de egna forutsittningarna och trafik-
politiska ambitionerna.

Det ir ocks? virt att notera att en férindrad linsindelning kan
innebira att trafikhuvudminnen fir trafikeringsritten for trafik pd
vig och jirnvig som 1 dag ir interregional och som upphandlas av
Rikstrafiken. Kommittén har inte haft mgjlighet att nirmare
granska denna fr8ga, men finner det naturligt att staten
kompenserar trafikhuvudminnen ekonomiskt i en omfattning som
motsvarar Rikstrafikens nuvarande kostnader for trafiken."

Folkhalsa

Kommitténs beddmning: Det regionala utvecklingsuppdraget ger
regionkommunerna verkningsfulla instrument f6r att, 1 nira sam-
verkan med kommunerna, vidareutveckla folkhilsoarbetet. Ett sitt
att gora detta dr att bryta ned nationellt faststillda folkhilsomal i
regionala mil, som inarbetas i det regionala utvecklingspro-
grammet.

En stor del av det operativa folkhilsoarbetet bedrivs i dag av lands-
ting och kommuner. Landstingens folkhilsoarbete har traditionellt
utgtt frin hilso- och sjukvirdsansvaret. I 3 § hilso- och sjuk-
vardslagen (1982:763, HSL) anges att landstingen, vid sidan av att
erbjuda en god hilso- och sjukvird, dven 1 6vrigt skall verka fér en
god hilsa for hela befolkningen.

De elva folkhilsoomriden som riksdagen lade fast &r 2003 (prop.
2002/03:35) visar att folkhilsopolitiken har en mycket bred ansats
och kriver insatser inom alla samhillsplaneringens omriden. Det
innebir att kommunerna snarare in landstingen besitter de strate-
giska instrumenten for ett effektivt folkhilsoarbete. Kommunerna
har dock inte samma tradition inom omradet och ir i minga fall f6r
sm3 for att sjilva bygga upp den nédvindiga kompetensen. Dirfor
har i de flesta lin samarbeten etablerats mellan kommunerna och
landstingets folkhilso- eller samhillsmedicinska enhet. Denna
modell bér vidareutvecklas.”

* En nyckelfrdga ir exempelvis Gotlandstrafiken, som vid en eventuell sammanslagning med
Stockholms lin eller Smalandslinen till denna del f6rvandlas till inomregional trafik.

15 Jimfor med SOU 2007:12 Hilso- och sjukvdrden (Sekretariatsrapport nr 2 till Ansvars-
kommittén), avsnitt 3.1.6.5.
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Det regionala utvecklingsuppdrag som kommittén vill ge region-
kommunerna tillhandahiller ett antal planeringsinstrument som
patagligt kan stirka det regionala folkhilsoarbetet. Inte minst giller
detta det regionala utvecklingsprogrammet och dess regionplane-
instrument. Det ger regionkommunerna goda férutsittningar att
dverta och vidareutveckla landstingens folkhilsoarbete. Ett sitt att
gora detta skulle kunna vara att bryta ned nationellt faststillda
folkhilsomal i1 regionala mél, som inarbetas i det regionala utveck-
lingsprogrammet. Det dr dock av avgorande vikt att dessa och
andra insatser gors 1 nira samverkan med linets kommuner och
utan att begrinsa det lokala arbetet. Di borde férutsittningarna
vara goda for ett dmsesidigt befruktande regionalt och lokalt folk-
hilsoarbete.

Regional naturvard och regionala miljéomal

Kommitténs forslag: Regionkommunerna i respektive lin fir i
uppglft att skota den del av naturvdrden som har nirmast anknyt-
ning till regional utveckling — med fokus p& rumslig planering och
friluftsliv, skotsel av naturreservat och annat filtarbete — medan
linsstyrelserna bibehiller ansvaret fér tillsyn inom naturvirden
samt beslut om omridesskydd. Det innebir att en stor del av de
uppgifter som i dag finansieras av anslag 34:3 i statsbudgeten och
som forvaltas av linsstyrelserna 6verférs till regionkommunerna,
som en del av det 6vergripande utvecklingsuppdraget. Dessa upp-
gifter kompletterar den naturvird som landstingen redan i dag
bedriver och/eller finansierar.

Regionkommunerna évertar dven frin linsstyrelserna uppgiften
att regionalt anpassa, konkretisera och verka for de nationella
miljokvalitetsmélen.

Naturvirden har pd flera sitt betydelse f6r den regionala utveck-
lingen. Den spelar en central roll i den rumsliga planeringen och
dirmed for det regionala planeringsinstrument som ovan foreslds.
Den ir ocksd av vikt for friluftsliv och beséksniring och har be-
tydande inslag av planering, skotsel och annat filtarbete. Exempel
pd sddana skotselitgirder dr anliggning och underhdll av vand-
ringsleder, byggande av broar och spingar, vindskydd och parke-
ringsplatser samt skyltning och framstillning av informations-
material.
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Dessutom ir redan dagens landsting engagerade i naturvdrd och
dger och/eller finansierar betydande naturomriden. Som exempel
kan nimnas Skirgirdsstiftelsen, med landstinget 1 Stockholms lin
som huvudfinansiir, som férvaltar 15000 hektar 1 Stockholms
skirgdrd, samt Vistkuststiftelsen, med landstingen i Vistra Gota-
lands och Hallands lin som huvudfinansiirer, som férvaltar runt
200 reservat om sammanlagt 37 000 hektar. Vistkuststiftelsen for-
valtar dven statliga naturreservat i Vistra Gétalands lin och delar
dir kostnaderna med linsstyrelsen.

Den statliga naturvirden finansieras huvudsakligen genom anslag
34:3 Atgirder for biologisk méngfald i statsbudgeten, till vilket 2.1
miljarder kronor anslagits 2006. Hir inryms verksamhetsgrenarna

— omrddesskydd,

— skotsel av skyddade omriden,

— 4tgirdsprogram for hotade arter,
— friluftsliv och fysisk planering,

— viltférvaltning,

— vattenférvaltning, samt

— kalkning av sj6ar och vattendrag.

Central myndighet f6r naturvirden ir Naturvirdsverket. Genom-
forandeansvaret fér den statliga naturvirdspolitiken vilar dock
huvudsakligen pi linsstyrelserna, som dven har omfattande upp-
gifter inom den statliga miljévirden. Den senare har dock firre
kopplingar till det regionala utvecklingsuppdraget; med uppgifter
som tillsyn och tillstdndsprévning, miljoévervakning samt sanering
och &terstillning av férorenande omriden har miljévirden tydligare
myndighetskaraktir. En nirmare presentation av den statliga
naturvirden och miljovirden, med fokus pd linsstyrelsernas upp-
gifter ges 1 SOU 2007:13, avsnitt 2.3.4.

Avgrinsningen av ett regionkommunalt naturvirdsansvar ir
laingt ifrdn given. Kirnan 1 ett sidant uppdrag ir naturligen
planering och skétsel av skyddade omriden, inklusive Natura 2000-
omriden, samt friluftsliv och fysisk planering. Det finns dock sd
starka kopplingar mellan dessa och andra naturvirdande insatser,
sdvil funktionellt som personellt, att ett sammanhillet ansvar for
planering, skotsel och annat filtarbete synes limpligt. Filtarbete 1
naturomrdden dr knappast heller en naturlig uppgift fér nya lins-
styrelser med ett mer renodlat myndighetsuppdrag.

Det formella beslutet om omridesskydd samt férhandlingen
med markigaren om inldsen eller intrdngsersittning stiller diremot
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stora krav pd rittsikerhet och nigorlunda likvirdiga villkor éver
hela landet. Det talar f6r att det formella beslutet om omrides-
skydd och skétselplan dven framgent bor fattas av ett statligt
organ, medan regionkommunens uppgifter hirvid begrinsas till att
planera och féresld nya skyddade omriden, liksom att utarbeta for-
slag till skotselplaner.

Det ir ocksd angeliget att forvaltning och tillsyn av skyddade
omraden hills isir. Det ir 1 sig ett starkt skil for att 6verfora for-
valtningen till regionkommunerna, medan linsstyrelserna bibe-
hiller ansvaret for tillsyn av skyddade omriden, liksom fér beslut
om omrddesskydd och faststillande av skotselplaner. Det kriver att
linsstyrelsen dven framgent har kompetens inom naturvirdsom-
ridet. Behovet av filtpersonal bor dock till del kunna tillgodoses
genom samverkan med regionkommunen. Over huvud taget stiller
ovan skisserade uppgiftsférdelning krav pd nira samverkan mellan
regionkommun och linsstyrelse, liksom pa ett formaliserat samrid
1 samband med beslut om omradesskydd.

Vad giller 6vriga delar av naturvirden s3 som 3tgirdsprogram for
hotade arter, viltférvaltning, vattenférvaltning och kalkning av
sjoar och vattendrag ser kommittén, som ovan framgitt, tydliga
funktionella kopplingar till planeringen och skétseln av skyddade
omriden, inte minst rent personella samband vad giller filtarbetet.
Hir kan det finnas skil att lita den nirmare uppgiftstordelningen
variera nigot frén lin till lin, allt efter skiftande regionala férut-
sittningar och organisationsldsningar.

Ett viktigt inslag 1 den statliga naturvdrdspolitiken ir att férvirva
de omrdden som skall skyddas. Ett regionkommunalt férvaltnings-
ansvar for skyddade omriden férindrar givetvis férutsittningarna
for fortsatta statliga férvirv av skyddsvirda omriden. En méjlighet
ir att regionkommunerna, efter finansiell reglering, dven &vertar
uppgiften att forvirva och iga skyddade omriden. Landstings-
finansierade stiftelser dger redan en stor del av vira skyddsvirda
omriden. Det rimmar emellertid diligt med de starka nationella
ambitioner som kinnetecknar naturvirdspolitiken, liksom givetvis
med ett bibehillet statligt ansvar for beslut om omridesskydd. D3
forefaller den modell som utvecklats i Vistra Gétalands lin mer
indamailsenlig. Den visar att en huvudsakligen landstingsfinansi-
erad stiftelse mycket vil kan f6érvalta dven statliga fastigheter.

Sirskild eftertanke mdste ocksd dgnas it de fem nyinrittade
vattenmyndigheterna. Verksamheten bestir mer 1 planering och
genomforandedtgirder in renodlade myndighetsuppgifter som till-
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syn och tillstindsprévning. Om annan regional naturvard, inklusive
traditionell vattenvird, éverfors till regionkommunerna kan det
tyckas naturligt att vattenmyndigheterna samlokaliseras med dessa.
For nirvarande utgdr dock fem linsstyrelser vattenmyndigheter.
Vid dessa finns vattendelegationer som har vissa specificerade upp-
gifter i vattenplaneringen. Man bér ocksd beakta att verksamheten
ir under uppbyggnad och regleras av EU:s ramdirektiv for vatten,
vilket kan motivera iterhdllsamhet vad giller organisatoriska for-
indringar.

I gengild har regionkommunerna en central roll att spela i
arbetet med miljokvalitetsmilen, som alla — inte minst méilet om
God bebyggd miljé — har direkt biring pa det regionala utvecklings-
uppdraget. Det dr dirfor naturligt att regionkommunerna évertar
uppgiften att regionalt anpassa, konkretisera och verka for de
nationella miljokvalitetsmalen, detta fér att kunna integrera miljs-
mélsarbetet i den dvergripande utvecklingsplaneringen. Detta upp-
drag vilar 1 dag pd linsstyrelserna enligt f6rordning (2002:864) med
linsstyrelseinstruktion och beskrivs i linsstyrelsernas miljomals-
uppdrag (M98/3090/8).

Med denna uppgift féljer naturligen ett ansvar f6r regionkom-
munerna att félja upp det egna miljdmalsarbetet. Det hindrar inte
att linsstyrelserna dven framgent, som huvudansvariga fér tillsyn,
overvakning och kontroll inom miljdomridet och som en del 1 det
nya kunskapsbildningsuppdraget, regionalt boér ansvara fér den
statliga miljomalsuppfoljningen.

Ett regionkommunalt delansvar f6r naturvirden bér hur som
helst dtf6ljas av en viss avreglering av omridet, 1 syfte att skapa ett
reellt utrymme fér att integrera naturvirden i ett sammanhillet
regionalt arbete for en hédllbar utveckling. Exempelvis kan ett
sammanhillet och tydligt uppdrag, eventuellt kompletterat med
nigon form av dverenskommelse mellan stat och regionkommun,
overvigas for att sikerstilla nationella miljomal, som ett alternativ
till dagens nationellt detaljreglerade dtgirdsprogram inom enskilda
omriden.

Det bér ocksé noteras att regionkommunerna dven pd andra sitt
forutsitts delta i strivandena mot en hdllbar utveckling, inte minst i
sin niringslivsfrimjande verksamhet och andra insatser inom ramen
for de allminna befogenheter som kommunallagen ger, pd samma
sitt som bland annat Region Skine och Vistra Gétalandsregionen
redan 1 dag bidrar till dessa anstringningar.
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Regional kulturmiljévard

Kommitténs forslag: Linsstyrelsernas uppgifter inom kultur-
miljdomradet renodlas till tillsynsrollen, medan den mer utveck-
lingsinriktade kulturmiljovirden foreslds bli en regionkommunal
uppgift. Denna renodling innebir att den huvuddel av kulturmiljs-
virdsanslaget som fordelas regionalt disponeras av respektive
regionkommun. Frin detta anslag kan dock medel behova over-
foras till linsstyrelsernas férvaltningsanslag f6r att finansiera till-
synsrollen.

Ansvaret f6r kulturmiljévirden ir 1 dag uppdelat pd flera aktorer.
Central forvaltningsmyndighet ir Riksantikvarieimbetet (RAA),
medan linsstyrelserna har tillsyn 6ver kulturminnesvirden i linet
och pd senare ar har byggt upp en betydande egen verksamhet
inom omrddet. Sedan gammalt finns dven linsmuseer i de flesta lin,
vanligen med landstinget som huvudfinansiir. Kulturmiljévirden
beskrivs och analyseras nirmare 1 avsnitt 2.2.3 1 SOU 2007:13.

Den del av kulturmiljévirden dir en omférdelning av uppgifter
tydligast aktualiseras ir fordelningen av det s kallade kulturmiljs-
vardsanslaget (anslag 28:26 i statsbudgeten). Det anvinds fér att
stodja vdrd och ombyggnad av kulturhistoriskt virdefulla bygg-
nader, landskap och fornlimningar och uppgick 2004 il
256 miljoner kronor, varav 229 miljoner foérdelades av lins-
styrelserna och resterande medel direkt av RAA.

En uttalad ambition dr att soka medfinansiering frin andra
bidragsgivare for att f3 ut det mesta méjliga av de avsatta medlen.
P3 detta sitt erholls 2004 ytterligare 264 miljoner kronor till
kulturmiljévird, varav kommuner och landsting svarade for 20
procent, EU fér 12 procent och dgarna sjilva fér 11 procent. Hir-
till kommer naturligtvis de mycket mer omfattande insatser som
enskilda dgare, féretag och privatpersoner gér utan ndgot stod alls
fran stat eller kommun. De delfinansierade projektens betydelse for
turism och landsbygdsutveckling lyfts tydligt fram, och det be-
tonas att projekten genomgiende har bredare syften in traditio-
nella bevarandeintressen.'® Regelverket ger dven de enskilda lins-
styrelserna ett betydande utrymme for regionala avvigningar.

Samtidigt spelar kulturmiljévirdsanslaget en central roll i sam-
band med byggnadsminnesforklaring, nir éverenskommelser skall

1 Jaimfor bland annat med RAA:s rsredovisning fér 2004
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triffas med fastighetsigaren om intringsersittning. Det dr dirfér
rimligt att den aktdr som har tillsynsansvaret inom omridet ocksd
disponerar medel f6r detta indamal.

Av dessa skil foresldr kommittén att linsstyrelsernas uppgifter
inom kulturmiljoomradet renodlas till tillsynsrollen och ansvaret
for beslut om byggnadsminnen och kulturreservat samt att fore-
trida statliga intressen i den kommunala planeringen. For detta
indamadl tillférsikras linsstyrelserna inom ramen fér férvaltnings-
anslaget vissa bidragsmedel, eventuellt genom 6verféring frin
kulturmiljévardsanslaget.

Huvuddelen av kulturmiljévirdsanslaget foreslds dock dispo-
neras av regionkommunerna och integreras i det évergripande ut-
vecklingsuppdraget, pd samma sitt som foretagsstodet inom den
regionala utvecklingspolitiken. Medlen foérutsitts frimst anvindas
till utvecklingsinriktade insatser tillsammans med andra aktorer
och utgdr dirmed ett instrument fér samverkan mellan region-
kommun och linsstyrelse.

En konsekvens av ett mer renodlat tillsynsansvar ir att lins-
styrelsernas kompetens inom omrddet, genom &6verféring av
personal, begrinsas. Med visentligt firre och stérre lin och fokus
pd kirnuppgiften borde dock detta kunna hanteras. Med firre och
storre lin minskar ocksd oligenheten av att splittra upp ett redan
begrinsat anslag pd tv3 aktdrer 1 varje lin.

Regional kulturverksamhet

Kommitténs forslag: Regionkommunerna 6vertar landstingens
dtaganden inom kulturomridet.

De statliga medel som omfattas av férordningen (1996:1598) om
statsbidrag till regional kulturverksamhet foérdelas enligt fasta
kriterier mellan regionkommunerna, vilka sjilva avgér férdelningen
mellan olika kulturinstitutioner i linet, utan de inskrinkningar som
forsoksverksamheten i Skdne lin innebir.

For att sikerstilla kontinuitet och genomslag f6r de nationella
kulturpolitiska mélen skall i gengild respektive regionkommun
teckna ett avtal med Statens Kulturrdd om den 6vergripande an-
vindningen av dessa medel. Av samma skil bibehills kravet pa
regional medfinansiering.
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Ett rikt och levande kulturliv dr en férutsittning f6r hillbar tillvixt
genom att det pdverkar en regions attraktivitet och genererar
arbetstillfillen, men ocksd genom att det kanaliserar minniskors
kreativitet, skapar motesplatser och stirker lokal och regional
identitet. Sirskilt film och musik har under senare &r utvecklats till
internationellt konkurrenskraftiga niringar, delvis genom regionala
satsningar. En nirmare beskrivning och analys av den regionala
kulturverksamheten ges i avsnitt 2.2.3 och 3.2.3 1 SOU 2007:13.

Den regionala kulturverksamheten férutsitts utformas och
finansieras av regionkommunerna sjilva inom ramen fér den natio-
nella kulturpolitiken och 1 dialog med medborgare, kulturliv, kom-
muner, berérda myndigheter och andra intressenter, pd liknande
sitt som landstingen i dag gor.

Inom ramen for forsdksverksverksamheten med indrad regional
ansvarsfordelning har landstinget i Skine lin (Region Skine) fitt
befogenhet att férdela statsbidrag till regionala kulturinstitutioner.
Forsoksverksamheten innehidller dock en rad begrinsningar. Den
omfattar statsbidrag till regionala teater-, dans- och musikin-
stitutioner, regionala museer och linsbibliotek, men ej till lins-
konstnirer, regionala arkivinstitutioner och resurscentra fér film
och video. Dessutom férdelas fortfarande tillfilliga utvecklings-
bidrag centralt, liksom statsbidrag till linsbibliotekens linecentraler
och halva bidraget till regionala museer. Det ir ocksd regeringen
som faststiller vilka kulturinstitutioner som ir statsbidragsbe-
rittigade, dven i Skdne lin.

Dessa begrinsningar pitalades redan av den parlamentariska
regionkommittén (PARK), som menade att de i praktiken oméoj-
liggdr regionala prioriteringar, till men for sdvil kulturpolitiken
som samspelet mellan stat och region."” De forsvirar ockss stri-
vandena att tillvarata de tillvixtmojligheter som kultursektorn er-
bjuder. PARK foreslog dirfor att uppgiften att férdela statsbidrag
till regionala kulturinstitutioner i dess helhet skulle 6verféras till
sjilvstyrelseorganen, som ocks? skulle f3 besluta om vilka kulturin-
stitutioner som skall vara bidragsberittigade.

Kommittén delar denna uppfattning och foresldr att de medel
som omfattas av forordningen (1996:1598) om statsbidrag till
regional kulturverksamheten fordelas 1 en klumpsumma ill
respektive regionkommun efter fasta och férutsigbara kriterier.
Regionkommunerna avgér sedan sjilva férdelningen mellan olika

17SOU 2000:85 Regionalt folkstyre och statlig linsforvaltning.
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kulturinstitutioner 1 linet, inom de 6vergripande ramar som den
nationella kulturpolitiken anger.

For att sikerstilla kontinuitet och genomslag f6r de nationella
kulturpolitiska mélen féreslds vidare att respektive regionkommun
tecknar ett avtal med Statens Kulturrdd om den 6vergripande an-
vindningen av statsbidraget, enligt férebild frin Vistra Gotalands
lin och som ett villkor for att {8 forfoga 6ver statsbidraget. Dagens
krav pd medfinansiering frin regionens sida, som villkor fér att
statsbidrag skall utgd, bidrar ytterligare till att skapa kontinuitet
och bor dirfor bibehillas. Aven i dessa delar Gverensstimmer
kommitténs férslag med PARK:s.

Det ir ocks8 virt att notera att en ny linsindelning med visent-
ligt firre och storre regionkommuner pétagligt minskar risken att
begrinsade resurser fragmenteras pd alltfér manga hinder, ett
viktigt motiv till att delar av statsbidragen till regionala kulturin-
stitutioner undantagits frin forscksverksamheten och fortfarande
fordelas centralt.

Jamstalldhetsarbete

Kommitténs forslag: Uppgiften att férdela medel till regional
projektverksamhet i friga om jimstilldhet overfors frin lins-
styrelserna till regionkommunerna, varigenom linsstyrelsernas roll
renodlas till att f6lja upp de nationella méilen for jimstilldhet.

Jamstilldhet dr, som framgdtt av inledningen till avsnitt 5.2, ett
viktigt mdl 1 tillvixt- och utvecklingspolitiken och skall prigla
regionkommunernas arbete med regional utveckling. Med det
sammanhillna, mer tvirsektoriella regionala utvecklingsuppdrag
som regionkommunerna féreslds 3 har de goda férutsittningar att
arbeta med detta mal.

PARK:s utvirdering av linsstyrelsernas jimstilldhetsarbete
visade att detta inriktas mot att initiera och genomféra projekt-
verksamhet, snarare in mot tillsyn och uppféljning. PARK féreslog
dirfor att uppgiften att férdela medel till regional projektverksam-
het i friga om jimstilldhet bor dverforas till sjilvstyrelseorganen,
samtidigt som linsstyrelsernas uppgift inom omridet renodlas till
att f6lja upp de nationella milen f6r jimstilldhet i linen.

Detta resonemang ir fortfarande giltigt, efter vad kommittén
kunnat finna. Den féreslagna renodlingen har ocksd tydliga for-
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delar ur ett genusperspektiv, genom att det operativa jimstilld-
hetsarbetet integreras i det 6vergripande utvecklingsarbetet och
prioriteras av en direktvald férsamling. Kommittén stiller sig dir-
for bakom detta forslag, vilket innebir att de sirskilda sakkunniga i
jamstilldhetsfrigor finns kvar pd linsstyrelserna, medan projekt-
medlen férdelas av regionkommunerna inom ramen for det regio-
nala utvecklingsuppdraget. Hirigenom renodlas ocksi lins-
styrelsernas uppgift inom omrddet till att félja upp de nationella
mélen.

Tankbara framtida forstarkningar av det regionala utvecklings-
uppdraget

Kommitténs bedomning: Efter hand som regionkommunerna
finner sina former och behovet av ett tvirsektoriellt, regionalt
baserat arbetssitt fortydligas bor ytterligare forstirkningar av det
regionala utvecklingsuppdraget provas.

De ovan redovisade forslagen skapar férutsittningar for ett
bredare, tvirsektoriellt regionalt utvecklingsuppdrag. P4 lingre sikt
bér mojligheten prévas att tillféra regionkommunerna ytterligare
uppgifter, detta som ett sitt att stirka och samordna det regionala
utvecklingsarbetet. Tankbara bestindsdelar 1 ett sidant vidgat
regionalt utvecklingsuppdrag skulle kunna vara:

e En forstirkning av den regionala utvecklingspolitiken ge-
nom att uppgifter och resurser dverfoérs frin niringspolitiken,
arbetsmarknadspolitiken,  forskningspolitiken, landsbygds-
politiken och storstadspolitiken. Beroende pd omfattningen av
denna &verféring beddmer kommittén att den regionala ut-
vecklingspolitikens resurser hirigenom skulle kunna ¢ka frén
dagens 3,2 miljarder kronor till mellan 8 och 15 miljarder
kronor per &r.

o Ett sammanhillet regionalt utbildningsuppdrag till hégskolan
och andra anordnare av eftergymnasial utbildning med fokus pd
yrkesutbildningar. Uppdraget skulle komplettera det nationella
grunduppdraget till hogskolan och sikerstilla en anpassning till
det regionala niringslivets och arbetsmarknadens specifika
behov. Samtidigt skulle mojlighet ges att ta ett samlat grepp om
de olika systemen for yrkesutbildning. Uppdraget skulle kunna
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finansieras genom 6verforingar frin anslagen till kvalificerad
yrkesutbildning, arbetsmarknadspolitik och till hégskolan, lik-
som med regionkommunernas egna resurser. Det skulle, be-
roende pd regionaliseringens omfattning, kunna ha en omslut-
ning p& 5-15 miljarder kronor per ar. I anslutning till detta kan
man ocks3 f6rvinta sig att regionkommunerna avsitter resurser
till regional forskning.

e Ett regionalt huvudmannaskap fér gymnasieskolan och for
gymnasial vuxenutbildning. Den vixande differentieringen
inom gymnasieskolan har drivit fram ett omfattande mellan-
kommunalt samarbete. Den naturliga geografin for att planera
gymnasieskolan dr 1 dag arbetsmarknadsregionen, snarare in
den enskilda kommunen. Framvixten av friskolor och en gene-
rellt 6kad differentiering inom skolvisendet har dessutom
inneburit att sambandet mellan grundskola och gymnasieskola
forsvagats. Detta har sammantaget aktualiserat frigan om ett
regionalt huvudmannaskap fér gymnasieskolan och den gym-
nasiala vuxenutbildningen, dven om kommittén konstaterar att
det i dag saknas tillrickligt underlag f6r att ta stillning 1 frigan.

Dessa idéer diskuteras nirmare i avsnitt 3.2.2 och 3.2.3 i SOU
2007:13. Om de forverkligades skulle det innebira timligen l8ngt-
gdende forindringar av den svenska samhillsorganisationen. Dirfor
kriver de fordjupade utredningsinsatser, utéver vad kommittén har
haft méjlighet till.

Kommitténs férslag ligger en grund i form av kraftfulla regio-
nala organ med legitimitet att samla och mobilisera den egna regio-
nens utvecklingskraft. P4 lingre sikt kan de axla ytterligare upp-
gifter. Ytterligare forstirkningar av det regionala utvecklingsupp-
draget bor provas efter hand som regionkommunerna finner sina
former och behovet av ett tvirsektoriellt, regionalt baserat arbets-
sitt blir tydligare.
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En utvecklad kunskapsstyrning

Kommitténs bedémning: Den statliga styrningen av uppgifter
med anknytning till regional utveckling bér inriktas mer pd kun-
skapsstyrning och mindre pi form. En mer sammanhillen, tvir-
sektoriell styrning ir 6nskvird, liksom en kraftsamling till firre och
bittre samordnade tillvixt- och utvecklingspolitiska initiativ.

Tillvixt- och utvecklingspolitik ir erkint svira att styra, mycket
beroende pi att frigan om vad som lingsiktigt skapar tillvixt ir
omstridd och att mitbara resultat dr svdra att hirleda till enskilda
insatser. Det forsvirar mil- och resultatstyrning och gor det
frestande att méta nya problembilder och utvecklingsparadigm
med nya initiativ som inte alltid dr avstimda emot de gamla. Det ir
ocks? litt att fokus hamnar pa form snarare in pd innehill, di det
forra dr s8 mycket mer gripbart och konkret.

Det hindrar emellertid inte att det ocksd inom det regionala ut-
vecklingsomridet fortldpande genereras kunskap som borde kunna
spridas och tillimpas snabbare och effektivare av tillvixtpolitikens
aktdrer. Precis som inom andra omrdden vill kommittén dirfor
betona betydelsen av en stirkt statlig kunskapsstyrning av upp-
gifter med anknytning till regional utveckling. Detta forutsitter
dokumenterad kunskap och systematisk uppféljning och utvirde-
ring av det samlade utvecklingsarbetet.

Viktiga steg har redan tagits, bland annat i regeringens nationella
strategi f6r regional konkurrenskraft, entreprendrskap och syssel-
sittning 2007-2013 och det nationella forum som dir skapas for
politisk dialog, liksom de tematiska myndighetsgrupperingar som
aviseras. Nyckelroller spelar dven myndigheter som Nutek,
Vinnova, ITPS och trafikverken, liksom universitet och hégskolor.
Med visentligt firre lin dn i dag forbittras mojligheterna till direkt
dialog mellan regionala organ, Regeringskansliet och nationella
myndigheter, samtidigt som regionkommuner och linsstyrelser
littare kan bygga upp sdvil sin férméga till kunskapsinhimtning
som sin egen kompetens.

En forutsittning for en utvecklad kunskapsstyrning inom det
regionala utvecklingsomriddet dr en tvirsektoriell samordning av
aktorer, initiativ och styrsignaler pd nationell nivd. Hir har lins-
styrelserna en nyckelroll att spela genom att férsérja regeringen
med tvirsektoriella kunskapsunderlag fér en territoriellt baserad
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statlig politik. Linsstyrelsernas roll hirvidlag utvecklas nirmare i
kapitel 6.

Samverkan och samrad

Kommitténs forslag: Regionkommunen skall i det regionala ut-
vecklingsarbetet samverka med linets kommuner, linsstyrelsen och
ovriga berdrda statliga myndigheter. Regionkommunen skall ocksd
samrdda med foéretridare f6r niringslivet och andra berérda organi-
sationer 1 linet.

Linsstyrelsen och andra statliga myndigheter skall inom sina
verksamhetsomrdden limna regionkommunen det bitride som
krivs for det regionala utvecklingsarbetet. De skall ocksd samrida
med regionkommunen om pdgdende och planerade verksamheter
av betydelse for den regionala utvecklingen.

Kommitténs bedémning: Det ir av avgérande vikt att kom-
muner och regionkommuner finner former fér dialog och sam-
verkan inom det regionala utvecklingsomrddet. De bor ges stort
utrymme 1 den statliga utvirderingen av det regionala utvecklings-
arbetet och ir avgorande for samspelet mellan stat och kommunala
organ i linet. Dessa samverkansformer méste dock f4 variera mellan
olika delar av landet, allt efter skiftande férutsittningar och ambi-
tioner i de nya linen.

Det regionala utvecklingsarbetet kriver samverkan och samrid
mellan ett stort antal aktdrer om det skall bli framgdngsrikt. Vikti-
gast av dessa ir linets kommuner, linsstyrelsen och vissa sektors-
myndigheter som Vigverket, Banverket, Arbetsmarknadsverket
och Nutek. Det ir ocksd angeliget att niringslivet och andra orga-
nisationer involveras i arbetet. Dirfor foreslir kommittén att lagen
om regionalt utvecklingsarbete skall innehilla bestimmelser om
samverkan och samrad.

Kraven pd samverkan och samrid mellan myndigheter férindrar
inte respektive huvudmans fulla ansvar fér sin egen verksamhet.
Inte heller f6reslds ndgon reglering av formerna fér samverkan och
samrid. Dessa miste anpassas efter vad som 1 varje enskilt fall ir
indamailsenligt. Regeringen forutsitts ocksd 1 instruktionen till
myndigheter nirmare ange vad samridsskyldigheten skall omfatta
och vilka former som ir limpliga.
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Vidare foreslir kommittén att statliga myndigheter skall vara
skyldiga att bitrida regionkommunen i det regionala utvecklings-
arbetet. Formerna for detta fir anpassas efter skiftande regionala
forutsittningar och kan regleras i regeringens olika styrinstrument.
Nigon ritt till mer omfattande bitride med stoérre utredningar,
sekretariatsfunktioner eller liknande ir det dock inte frigan om.

Kommunerna svarar ensamma f6r mer dn hilften av den offent-
liga verksamheten och skéter ett stort antal uppgifter av avgérande
betydelse fér den regionala utvecklingen. Mest fundamental av
dessa ir maihinda den fysiska planeringen av bostadsomriden,
niringsverksamheter, transportsystem och annan markanvindning.
All utvecklingsplanering mdste utgd frin ett lokalt perspektiv,
vilket inte hindrar att den i vixande utstrickning ocksd kriver en
regional samordning och regionala prioriteringar. Lika viktig som
de utvecklingsinstrument som regionkommunen sjilva skoter ir
sdledes deras roll som arena for politisk kraftsamling och mobili-
sering av utvecklingsresurser.

Det dr dirfor viktigt att finna vil fungerande former for dialog
och samverkan mellan kommuner och regionkommuner, s&vil nir
det giller uppgifter med anknytning till regional utveckling som
hilso- och sjukvérd. Nir man forsta gingen valde ledaméter till de
nya landstingsfullmiktigeférsamlingarna i Skdne och Vistra Gota-
lands lin visade det sig att flertalet ledamoter hade kommunal bak-
grund snarare in landstingsbakgrund, detta som ett uttryck for den
betydelse som partierna och kommunerna tillmitte férsoksverk-
samheten och de nya "regionerna”.

Detta har i sig betytt mycket f6r sambandet mellan kommun och
landsting, framfér allt kanske inom omridet regional utveckling.
Det stora antalet kommuner i de nya linen har dock skapat behov
av ytterligare fora for dialog och férankring. I Vistra Gétalands lin
har sirskilda beredningar med féretridare fér linets fyra kom-
munférbund  knutits  till regionutvecklingsnimnden, kultur-
nimnden och miljénimnden. De ir beredningsorgan direkt under
regionstyrelsen. I Skdne, med firre kommuner, skots kontakterna
mer direkt med de enskilda kommunerna, men lika fullt metodiskt
och konsekvent. De utgér exempel pd hur ett fungerande samband
kommun-regionkommun kan sikerstillas.

En ny lins- och regionkommunindelning torde medféra att
antalet kommuner per lin i de flesta landsindar blir betydligt storre
in 1 dag. Det dr dirfér kommitténs bedémning att liknande sam-
verkansformer nirmast ofrdnkomligen kommer att vixa fram i de
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nya linen och att det miste finnas utrymme f6r varje lin att finna
egna former, utifrin sina specifika férutsittningar och preferenser.
Dirfor limnar inte kommittén ndgot forslag i detta avseende.

Diremot vill kommittén betona vikten av att staten i den fort-
l6pande utvirderingen av det regionala utvecklingsarbetet sirskilt
fokuserar pd formerna for dialog och samverkan mellan kommuner
och regionkommun. Dessa former dr av avgérande betydelse for
samspelet mellan stat och kommunala organ i linet.

Uppféljning och utvdrdering samt redovisning

Kommitténs forslag: Regionkommunen skall regelbundet folja
upp och lita utvirdera det regionala utvecklingsarbetet. Den skall
ocksd drligen uppritta en redovisning av det regionala utvecklings-
arbetet.

Linsstyrelsen skall inom ramen fér sitt myndighetsuppdrag for
regeringens rikning fortldpande f6lja och analysera utvecklingen i
det egna linet.

Uppféljning av insatser f6r regional utveckling ir ett svirt och i
méinga stycken eftersatt omride. Det ir naturligt att region-
kommunen l8pande foljer upp och redovisar genomférandet av de
program och andra insatser inom omridet som man ansvarar for,
sdvil for den egna kunskapsbildningen som fér att ansvar skall
kunna utkrivas. Av bland annat dessa skil foreslog PARK, med
stdd av en studie utférd av Statskontoret, att sjilvstyrelseorganen
sjilva skulle f4 i uppgift att f6lja upp och utvirdera det regionala
utvecklingsarbetet 1 forsckslinen.

Som ett led i kunskapsbildningen och som ett underlag t6r styr-
ning och ansvarsutkrivande féreslds regionkommunen ocksg varje
ar uppritta en redovisning av det regionala utvecklingsarbetet. Den
bér bland annat redogéra for hur nationella mil och intressen be-
aktats. For att sikerstilla kvaliteten och méjliggora jimforelser ir
det angeliget att redovisningen foljer vissa gemensamma former.
Dessa forutsitts kunna utvecklas genom &verenskommelser mellan
regionkommunerna och Regeringskansliet, utan forfattnings-
reglering.

En central del i de nya linsstyrelsernas utvecklade myndighets-
uppdrag ir att pd regeringens uppdrag ta fram tvirsektoriella kun-
skapsunderlag och bedéma behovet av statliga insatser och priorite-
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ringar, enligt vad som féreslds 1 kapitel 6. Det férutsitter att lins-
styrelserna har egen kompetens fér kvalificerade bedémningar
inom det regionala utvecklingsomridet, precis som inom andra
omriden.

Kommittén vill poingtera vikten av att mer indamadlsenliga
former for uppfoljning och utvirdering av det regionala utveck-
lingsarbetet utvecklas, men inser samtidigt vidden av denna ut-
maning och att den kriver sdvil l3ngsiktighet som uthillighet. En
tumregel bér dock vara att utvirderingsuppdragen liggs pd utom-
stiende aktorer.

Samverkansorganen

Kommitténs forslag: Samverkansorganen forlorar sin status som
samverkansorgan i samband med att regionkommunerna bildas och
de statliga uppgifter och resurser som samverkansorganen férvaltat
overfors till regionkommunerna. Ocksd de uppgifter och resurser
som samverkansorganen O6vertagit frn landstingen &verférs till
regionkommunerna.

En konsekvens av kommitténs forslag ir att lagen om samverkans-
organ upphoér att gilla den 1 januari 2011. Dirmed férlorar dessa
organ sin status som samverkansorgan samt de statliga uppgifter
och resurser som {6ljt med denna status. De uppgifter och resurser
som tillskjutits av landstingen forutsitts ocksd bli éverforda till de
nya regionkommunerna, detta for att de senare skall kunna ta ett
samlat grepp om den regionala utvecklingen. Det ir dock en friga
féor medlemmarna att besvara om sjilva kommunalférbundet skall
avvecklas eller anvindas f6r andra, mellankommunala dndama3l. Det
bér dock erinras om att en ny linsindelning torde innebira att sam-
verkansorganen inte lingre kommer att omfatta hela lin och i nigra
fall kan komma att omfatta delar av flera lin.
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Forsoksverksamheten

Kommitténs forslag: Forsoksverksamheten med indrad regional
ansvarsfordelning upphér 1 samband med att regionkommuner

bildas i hela landet.

Kommitténs forslag innebir att forsoksverksamheten med dndrad
regional ansvarsférdelning i Skdne och Vistra Goétalands lin upp-
hér. T stillet inférs en ordning i hela landet som tillvaratar de goda
erfarenheterna frin forséksverksamheten och pi vissa punkter
kompletterar den. Lagen (1996:1414) om forsoksverksamhet med
indrad regional ansvarsférdelning upphér att gilla den 1 januari
2011 och skall sdledes inte forlingas om kommitténs forslag i dessa
delar genomfors.
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6 Staten

Det offentliga dtagandet ir omfattande och mangfasetterat. For att
de offentliga verksamheterna skall tillgodose medborgarnas olika
behov krivs specialisering och en lingtgiende arbetsfordelning.
Genom att strukturera verksamheterna 1 politikomriden och ge-
nom att uppgifter och ansvar férdelas pd olika myndigheter, skapas
forutsittningar for sivil hog kompetens inom verksamheterna som
verksamhetsstyrning med fokus pi tydliga mil och konkreta
resultat som skall uppnis.

Samtidigt finns det i dag enligt kommitténs mening ett behov av
att “dtersamla staten”. Den sektorisering som uppstir till f6ljd av
arbetsfordelning och specialisering har ocksa avigsidor. Det behovs
ett tvirsektoriellt beslutsfattande med fokus pd helheter. Det ir
vidare visentligt att stirka medborgarperspektivet inom statens
beslutsfattande. Det behovs for att likvirdighetsaspekterna skall
ges starkare genomslag bdde i den statliga styrningen och i statens
egen verksamhet.

For att 3stadkomma en mer samlad stat ligger kommittén i detta
kapitel en rad foérslag med syfte att skapa en ny modell for statlig
samordning med ett territoriellt fokus. Denna innebir sivil mer
utvecklade former f6r beredning 1 Regeringskansliet som ett utvid-
gat uppdrag for linsstyrelserna. En viktig férutsittning f6r sam-
ordningsmodellen ir en struktur med betydligt firre lin in idag
och en gemensam geografi inom staten.

Sektoriseringen pdverkar ocksd den offentliga tillsynen, det vill
siga den systematiska kontrollen av efterlevnad av rittsligt bin-
dande regler. T takt med ett alltmer omfattande offentligt dtagande
har tillsynen expanderat och samtidigt blivit allt mindre enhetlig.
Ansvaret f6r offentlig tillsyn ir férdelat pd minga aktdrer 1 sam-
hillsorganisationen och utformat pa visentligt olika sitt beroende
pd omrdde. Kommitténs uppfattning ir att tillsyn som princip skall
vara ett statligt ansvar och att det finns ett behov av en mer samlad
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tillsyn dn idag. Dessa bedémningar ligger bakom de férslag som
kommittén ligger ifriga om hur den offentliga tillsynen skall orga-
niseras.

Att férindra styrning och organisation inom staten kommer att
ta tid och kriver ett systematiskt och uthdlligt férindringsarbete.
Framging i detta arbete kommer att géra den svenska samhills-
organisationen bittre rustad dn den ir 1 dag f6r att hantera priorite-
ringar och ndédvindiga systemférindringar nir de férindrings-
krafter som finns i ekonomi och demografi i en globaliserad virld
gor sig in mer mirkbara i framtiden.

6.1 Den samlade statliga styrningen

Kommitténs beddmning: Den statliga styrningen bor bli mer hel-
hetsinriktad.

Den statliga styrningens medborgarperspektiv bér utvecklas,
bland annat for att sikerstilla likvirdighet i de offentliga dtagan-
dena.

Kunskapsbildning och lirande vad giller den statliga styrningen
bor stirkas.

De befogenheter och den makt som enligt regeringsformen lagts
hos riksdag och regering bildar grundvalen f6r den statliga styr-
ningen. EU-medlemskapet innebir att den statliga styrningen
ocksd formas utifrdn ett ramverk som beslutas pa europeisk niva.

Den statliga styrningen utgdr frin de beslut rérande reglering,
resurser och offentlig organisation som fattas av riksdag och
regering. En central roll {ér beredning av beslut om den statliga
styrningen spelar Regeringskansliet. Myndigheter och andra stat-
liga organ med olika roller och funktioner stir ocksd for viktiga
inslag i statens styrning.

Den statliga styrningen tar sig manga uttryck och den vilar pd en
ling rad styrformer. Normeringen i lagar, férordningar och
myndighetsforeskrifter skapar generella ramar bide for statens
egen verksamhet och f6r kommuner, féretag och medborgare. For
att sikerstilla genomslag f6r normeringen finns bland annat den
offentliga tillsynen. En viktig styrform ir ocksd den ekonomiska
styrningen med ramar och villkor fér resursanvindning som liggs
fast i den statliga budgetprocessen och i andra system som paverkar
finansieringen av offentlig verksambhet.
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Inom ménga politikomriden finns statliga organ fér kunskaps-
och metodutveckling med uppdrag att befrimja kompetens, effek-
tivitet och kvalitet i olika offentliga verksamhetsomriden och dir-
med forutsittningar for den kunskapsstyrning som i ckande grad
utgor ett inslag 1 den statliga styrningen.

Behov av helhetsperspektiv

Med ett alltmer omfattande offentligt dtagande finns det numera
inom den offentliga sektorn verksamheter med vitt skilda karak-
tirer som tillgodoser minga olika behov hos medborgare och sam-
hille. Arbetsférdelning och specialisering inom staten ir nédvin-
diga forutsittningar for kvalitet i verksamheterna. Samtidigt upp-
kommer en lingtgdende sektorisering som paverkar bide verksam-
heterna som sddana och den statliga styrningen.'

Arbetsfordelning och specialisering dr ocksd nédvindiga inslag i
beredningen 1 Regeringskansliet och nir politiska beslut fattas av
riksdag och regering. Regeringskansliets organisation i departe-
ment, sakenheter och funktionsenheter, liksom den inbérdes
ansvarsférdelningen mellan statsrdd 1 regeringen och indelningen 1
riksdagens olika utskott, ir forutsittningar for att beslutsproces-
serna skall fungera. Utgifts- och politikomridena i statsbudgeten
underlittar en mycket omfattande och komplex beslutsprocess
genom att minga frigor kan hanteras relativt oberoende av var-
andra.

Arbetsférdelning och specialisering av verksamheter och bered-
ningsprocesser skapar samtidigt grinser mellan olika sektorer.
Avigsidorna med den lingtgdende sektoriseringen inom staten var
en viktig observation i kommitténs delbetinkande och problemen
bekriftades 1 ett flertal remissvar. Studier som redovisats for kom-
mittén gillande medborgare med sektorsévergripande behov,
statens styrning av markanvindning och statens mal- och resultat-
styrning av myndigheter pekar i samma riktning.’

Sarskilt allvarligt dr det enligt kommitténs mening nir sektorise-
ringen skapar problem f6r individer som har behov av insatser frin
flera sektorer samtidigt eller nir ett offentligt dtagande ir beroende

! Se Statskontoret 2005: 3 Sektorisering inom offentlig forvaltning.

? Emmelin, L. och Lerman, P. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Styrning av markan-
vindning och miljo; Forsell, E. m.fl. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Medborgarna och
den offentliga vilfirdens organisering; Statskontoret 2006:3 Effektiv styrning? Om resultat-
styrning och sektoriseringsproblem.
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av flera sektorsomriden. Exempel i ssmmanhanget ir att samspelet
mellan forsikringskassan, sjukvirden, arbetsférmedlingen och
kommunens socialtjinst inte alltid fungerar vil fér ldngtidssjuk-
skrivna, personer med utlindsk bakgrund och andra individer med
en svag position pd arbetsmarknaden.

De problem med den statliga styrningen av kommunerna som
belyses 1 foregdende kapitel forklaras till viss del av grinser mellan
de utgifts- och politikomriden som kommunala verksamheter har
inordnats i. Den interna arbetsférdelningen p& sakenheter och
departement inom Regeringskansliet skapar tendenser till sektors-
specifika perspektiv pd kommunerna 1 stillet f6r ett helhetsper-
spektiv. Den statliga styrningen forstirker samtidigt sektorsper-
spektiv som gor sig gillande hos kommunerna 1 métet mellan
kommunal férvaltning och medborgaren.

Som utvecklats i féregdende kapitel bor en mer renodlad statlig
styrning av den kommunala sektorn efterstrivas. Enligt kom-
mitténs mening bor statens styrning av kommunerna bli mer tydlig
genom att normering blir normalformen {ér styrning i traditionell
mening. Samtidigt bor staten 1 6kad utstrickning ta tillvara de for-
delar som ligger i en utvecklad statlig kunskapsstyrning.

Enligt kommitténs bedémning maste det stillas hogre krav pd
staten vad giller helhetsperspektiv Detta fordrar tvirsektoriella
beslutsunderlag och styrning som 6verskrider sektorsgrinser.
Dagens lingtgiende specialisering inom staten himmar den ut-
vecklingskraft som krivs f6r omprévningar av etablerade 13sningar
for offentliga verksamheter.

Sektorsgrinserna fir ocksi konsekvenser for kvalitet och rele-
vans hos de kunskapsunderlag som myndigheterna dterrapporterar
till riksdag och regering. Belysning utifrdn medborgarens perspek-
tiv av offentliga tjinster kriver ofta information frin flera sektorer.
Den &rliga myndighetsstyrningen inom staten har hittills varit mer
inriktad pd myndigheters prestationer och kostnader in pd utbyte
for medborgare och andra konsekvenser i termer av det offentliga
dtagandet. En indirekt effekt av nuvarande myndighetsstyrning ir
att myndigheterna tenderar att agera — och uppfattas ocksd si av
medborgarna — som autonoma och avgrinsade organisationer i
stillet for att de ser sig som del i stérre sammanhang med andra
aktorer som séker 16sa problem tillsammans. Enligt kommitténs
mening ir det mycket angeliget att séka dtersamla staten genom att
de statliga myndigheterna 1 hogre grad in idag ser sig sjilva som
delar i organisationen ”staten”.
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Regeringen har tillkallat en sirskild utredare’ som skall utvirdera
regeringens resultatstyrning av myndigheterna och hur den bér
forindras och utvecklas. Det ir enligt kommitténs mening ange-
liget att regleringsbreven till myndigheterna férindras i en hel-
hetsorienterad och tvirsektoriell riktning och att kraven pd 3ter-
rapportering dr resultat av en medveten prioritering mellan olika
perspektiv.

Medborgarperspektivet

I kapitel 3 om den statliga styrningen av kommunerna konstateras
bland annat att det behévs bittre kunskaper om effekter och re-
sultat inom kommunsektorn med beskrivningar av vilfirds-
gansterna ur medborgarnas perspektiv. I kapitel 4 betonas att
uppféljning och utvirdering av hilso- och sjukvirden i ett medbor-
garperspektiv dr forutsittningar for att medborgarna skall kunna
tillforsikras en likvirdig vird, ndgot som kriver tillging till individ-
relaterade uppgifter om utfallet av virdinsatser och andra kvali-
tetsindikatorer. Dagens uppféljning och utvirdering av sdvil kom-
munala som statliga tjinster har ofta tyngdpunkten p& producent-
perspektivet, medan brukarens perspektiv mer sillan blir belysta.

Forutsittningar f6r ett tydligare medborgarperspektiv inom
statens beslutsfattande och styrning ir bland annat tillgdng till
information som belyser medborgarens utbyte av de offentliga
verksamheterna och andra konsekvenser f6r den enskilda individen.
Enligt kommitténs bedémning ir det angeliget att uppmirksamma
att det behévs bittre metodik fér medborgarperspektivet i den
nationella informationsférsérjningen vad giller sivil kommunala
som statliga verksamheter.

Bittre kunskapsunderlag kan bidra till att framtida omprévning
av hittillsvarande systemldsningar inom olika politikomrdden inte
behover begrinsas av brist pd kunskap om hur olika offentliga
verksamheter sammantaget fungerar f6r den enskilde individen.
Det ir visentligt att férbittra tillgdngen pd information som med-
ger att medborgaren fir bide en tydligare bild av hur de offentliga
verksamheterna fungerar och kunskapsunderlag fér egna val.

? Dir. 2006:30 Utvdrdering av resultatstyrningen.
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Kunskapsbildning och larande kring den statliga styrningen

Ett generellt konstaterande utifrin kommitténs arbete dr att till-
gingen pd analyser av den statliga styrningens genomslag ir relativt
begrinsad. Detta giller sivil den interna statliga styrningen som
den statliga styrningen av kommunala verksamheter.

Till viss del forklaras detta av metodproblem — det kan vara svért
att konstatera styreffekter, sdvil av statens styrning generellt som
av specifika styrmedel. Men det beror ocksi pd begrinsningar i
praktiken, till exempel att man inte tar tillvara erfarenheter av de
styrmedel som anvinds eller att en omliggning av styrningen inte
blir féremdl f6r uppféljning. Ett allmint intryck av utvirdering
som ror vilfirdstjinster dr att de mer sillan uppmirksammar den
samlade statliga styrning som omfattar de verksamhetsansvariga
organen.

Detta medfor bristfilliga underlag for slutsatser om vilka styr-
former som ger 6nskad effekt eller vilka som passar f6r en viss
verksamhet. Det betyder ocks3 att styrformer justeras eller att nya
styrformer introduceras utan ndgon uppféljning som visat om den
foregdende styrningen lett till nskat resultat eller ej.

Mot bakgrund av de problem som kommittén noterat vad giller
den statliga styrningen behdver mer resurser satsas pd ett lirande
kring former och medel f6r statens styrning. Inte minst ir det
angeliget med ett arbetssitt inom Regeringskansliet dir val av
styrmedel, organisation och uppdrag till myndigheter i hogre grad
in 1 dag baseras pd systematisk uppféljning av styrningseffekter.

P34 myndighetsnivdn finns sektorsspecifika expert- och kun-
skapsorgan sdsom Vinnova, Institutet fér arbetsmarknadspolitisk
utvirdering och Socialstyrelsen och generella utrednings- och ut-
virderingsorgan sdsom Statskontoret och Riksrevisionen.* De kun-
skaper och den kompetens som finns pd myndighetsnivin utgér en
god grund for ett systematiskt lirande kring statens styrning.
Potentialen hos de statliga expert- och kunskapsorganen borde tas
tillvara bittre for ett sidant lirande inom Regeringskansliet, sdvil
inom olika sektorer som éver sektorsgrinser. Detta skulle bidra till
ett stirkt generalistkunnande vad giller utformning av den statliga
styrningen.

* Se SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation (Sekretariats-
rapport nr 1 till Ansvarskommittén) fér en dversikt av de statliga myndigheterna.
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6.2 Den statliga organisationen

Kommitténs bedomning: Det ir angeliget att skapa en 6kad tyd-
lighet inom den statliga organisationen. For att 8stadkomma en
mer samordnad stat pd regional nivd behdvs ett territoriellt och
tvirsektoriellt perspektiv som balanserar de sektoriella perspek-
tiven och som rustar staten fér att mota de nya regionkom-
munerna.

Kommitténs forslag: En modell for statlig samordning med ett
territoriellt perspektiv bor skapas som bygger pd ett utvecklat sam-
spel mellan Regeringskansliet, léinsstyrelserna och nationella
sektorsmyndigheter. I modellen ingdr ett nytt uppdrag fér lins-
styrelserna att till regeringen redovisa tvirsektoriella kunskaps-
underlag.

Mot bakgrund av problem inom dagens samhillsorganisation och
framtida utmaningar finns det skil att 6verviga ett antal organisa-
toriska forindringar sdvil av staten pd nationell nivd som av lins-
styrelserna och av statens regionala strukturer. Dirvid ir det
visentligt att se linsstyrelserna och annan statlig verksamhet pi
regional nivd som birande delar i den samlade statliga strukturen.

I detta avsnitt ligger kommittén fram férslag till en modell for
samordning inom staten med ett territoriellt perspektiv som sam-
tidigt avses skapa ett mer tvirsektoriellt arbetssitt 1 Regerings-
kansliet. En grundliggande férutsittning f6r modellen ir att antalet
lin blir firre dn i dag och att den nuvarande geografiska mingfalden
inom staten ensas. Kommittén dterkommer med férslag till en
gemensam geografisk indelning inom staten i avsnitt 6.4.

Den analys av avigsidorna med sektoriseringen inom staten som
kommittén gjort betyder inte att kommittén pd ndgot sitt under-
skattar betydelsen av de fordelar som sektoriseringen medfor i
form av hog kvalitet 1 verksamheterna, férdjupad kunskap om sam-
hillsproblem och ansatser f6r att komma till ritta med dem.

Kommitténs strategi for att hantera de brister som dock kon-
staterats dr dels forslag for att dimpa den utpriglade sektorise-
ringen inom Regeringskansliet, dels att i olika avseenden férnya
den regionala nivdn i samhillsorganisationen. Syftet med forslagen
ir att integrera det territoriella perspektivet och den regionala
méngfalden i statsforvaltningens arbete pd ett naturligt sitt.
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Den statliga organisationsstrukturen

For att bereda politiska beslut som fattas av riksdag och regering
och for att genomféra dem finns den statliga organisationsstruk-
turen. Den bestdr av riksdagens férvaltning, Regeringskansliet,
nationella myndigheter pd central nivd samt linsstyrelser och annan
statlig verksamhet pd regional och lokal niva.

P4 statsmaktsnivdn finns for det forsta riksdagsférvaltningen
med utskottskanslierna som stéd for riksdagens behandling av
regeringens forslag. For det andra finns Regeringskansliet med de
olika departementen, som bereder forslag som regeringen fére-
ligger riksdagen och regeringsbeslut om genomférande av riks-
dagens beslut. T det senare skedet handlar det om utfirdande av
lagar, beslut om férordningar, férdelning av medel frin stats-
budgeten och den fortlépande styrningen av myndlgheterna Dir-
till svarar departementen for en rad riktade insatser pd regeringens
initiativ, till exempel tidsbegrinsade projekt for att stimulera ut-
veckling pd offentliga verksamhetsomriden och si kallade natio-
nella samordnare med uppdrag att fokusera pd sirskilt angeligna
samhillsproblem.

De nationella myndigheterna har uppgifter inom olika sakom-
riden och har 1 princip hela landet som verksamhetsomride.
Myndigheterna och deras verksamhetsomrdden ingdr i sektorer,
som formas bland annat av den arbetsférdelning som giller det
statliga beslutsfattandet pd statsmaktsnivdn. De nationella myndig-
heterna kan dirfér ocksd benimnas sektorsmyndigheter.

Vissa sektorsmyndigheter har verksamhet spridd over hela
landet, medan andra finns pd en eller ett fital orter. Vissa sektors-
myndigheter bildar tillsammans med linsvisa fristdende myndig-
heter s kallade myndighetskoncerner. Exempel pd en myndighets-
koncern ir Rikspolisstyrelsen och linspolismyndigheterna. Som
resultat av omorganisationer inom staten har antalet myndighets-
koncerner blivit allt firre.

Som kommittén dterkommer till 1 avsnitt 6.4, uppvisar dagens
myndighetsstrukturer en betydande variation pd regional nivé,
nigot som innebir att indelningen i 21 lin alltmer har férlorat i
betydelse.

Linsstyrelsernas verksamhetsomrdde avgrinsas av linet och de
har till skillnad frin sektorsmyndigheterna uppdrag inom ett stort
antal utgifts- och politikomriden. Forordningen (2002:82) med
linsstyrelseinstruktion anger dven ett generellt samordningsupp-
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drag inom staten. I 2 § i instruktionen sigs bland annat att lins-
styrelsen utifrin ett statligt helhetsperspektiv skall samordna olika
samhillsintressen inom myndighetens ansvarsomrdde. Dirtill
kommer 39 § 1 instruktionen dir det sigs att linsstyrelsen skall
samrida med andra statliga myndigheter 1 och utanfér linet i
sddana frigor som pédverkar eller har betydelse f6r den myndig-
hetens verksamhet.

De nationella sektorsmyndigheterna

Inom ramen fér kommitténs arbete har en genomging gjorts av
den statliga myndighetsstrukturen, bland annat med avseende pd
sakomrdden och kontaktytor i férhillande till andra aktérer i sam-
hillet.” Genomgingen visade pi mycket stora skillnader mellan
myndigheter, sivil vad giller verksamhetsvolym och antal anstillda
som uppgifter och befogenheter. Det finns en tendens att mycket
smd myndigheter inordnas i stérre och att tidigare fristdende lins-
organ férs samman till en nationell myndighet tillsammans med en
hittillsvarande central férvaltningsmyndighet i sektorn.

Den sektorsvisa organiseringen av staten och dess besluts-
fattande har vuxit fram organiskt. De nationella sektorsmyndig-
heterna har skilda roller. Ibland ir rollen att vara utférare av statlig
tjansteproduktion, ibland ir den att som expertorgan svara for
uppféljning, utvirdering och férdjupad kunskapsbildning. Vidare
svarar minga myndigheter f6r styrning, det vill siga att utifrin
nationella regler och egna befogenheter pdverka andra aktorers
verksamhet 1 samhillet.

Enligt kommitténs mening ir det ibland svirt for sivil med-
borgare som féretag och kommuner att f6rstd och att hitta rite
bland de statliga aktérerna. Mot bakgrund av behov av en 6kad
tydlighet inom samhillsorganisationen finns det skil att tydliggora
olika motiv for inrittande av myndigheter och kriterier f6r val
mellan att inritta en permanent myndighet och att vilja kommitté-
formen for en tidsbegrinsad insats. Det dr ocksd visentligt att
frdgor som rér myndighetsorganisation prévas inte bara inom
ramen for respektive sektor utan ocksd 1 ett generellt férvaltnings-
politiskt perspektiv.®

> Genomgéngen redovisas i SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och
relation (Sekretariatsrapport nr 1 till Ansvarskommittén).

¢ Regeringen har nyligen beslutat om direktiv fér en &versyn av den statliga forvaltningens
uppgifter och organisation (dir. 2006:123).
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Kommittén ligger 1 detta slutbetinkande inte fram nigra princi-
piella forslag med syfte att férindra sektorsmyndigheternas upp-
gifter eller befogenheter. Den strategi som kommittén féresprikar
for att hantera konstaterade brister dr dels att férbittra processer
och arbetsorganisation inom Regeringskansliet med syfte att
dimpa den utpriglade sektoriseringen inom detta, dels att férnya
den regionala nivén i samhillsorganisationen 1 olika avseenden.

Kommitténs férslag att skapa ett territoriellt perspektiv kommer
att 3 betydelse for nationella sektorsmyndigheter, inte minst fér
myndigheter med en geografiskt spridd verksamhet sisom infra-
strukturmyndigheterna och myndigheter som svarar for indivi-
duella vilfirdstjinster respektive transfereringar till individer. Det
nya uppdrag fér linsstyrelserna att ta fram tvirsektoriella kun-
skapsunderlag i en dialog med Regeringskansliet som foreslds
nedan, skapar behov av goda samverkansformer mellan nya lins-
styrelser och sektorsmyndigheterna. Medan sektorsmyndigheterna
dven fortsittningsvis stdr {6r den férdjupade expertisen vad giller
olika sakomrdden, skall det hos linsstyrelsen utvecklas en genera-
listkompetens att kunna ta tillvara kunskapsunderlag frin de olika
sektorsmyndigheterna i linet och att ligga samman dessa underlag
till en helhetsbild som redovisas fér regeringen. I modellen ingir
sdledes ett utvecklat samspel mellan Regeringskansliet, linsstyrel-
serna och ett antal sektorsmyndigheter. Syftet ir att balansera de
sektoriella perspektiven med ett tvirsektoriellt och territoriellt per-
spektiv.

Vidare kommer kommitténs férslag i avsnitt 6.5 nedan avseende
tillsynen 1 samhillsorganisationen att aktualisera frigor som ror
rollférdelning mellan sektorsmyndigheter och nya linsstyrelser
inom ramen for en bittre samordnad offentlig tillsyn.

Behov av en mer samordnad stat pa regional niva

Sektoriseringen av statens organisation och styrning medfor att
staten ibland uppfattas som otydlig, bdde av enskilda som berérs av
statliga beslut och av aktorer som séker samverkan med staten. Be-
redning och beslutsfattande pd statsmaktsnivin sker i1 stor ut-
strickning inom ramen {6r varje sektor for sig.

Nir det giller att komma till ritta med arbetslésheten bland
unga, ir det f6r den enskilde lika viktigt att arbetsférmedling och
arbetsldshetsersittning fungerar vil som att det finns utbildnings-
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mojligheter som leder till eget forvirvsarbete och dirmed en fast
férankring pd arbetsmarknaden. Dirtill behévs ett samspel mellan
den statliga arbetsférmedlingen och kommunen som ocksd har an-
svar f6r unga med svirigheter pd arbetsmarknaden. Men pd den
nationella nivin hanteras styrning och reglering av hogskolesektorn
1 stor utstrickning &tskilt frin arbetsmarknadspolitiken och frin
den statliga styrningen av den kommunala vuxenutbildningen.

Det finns ocks? pitagliga sektorsgrinser mellan arbetsmarknads-
politiken, socialférsikringen och kommunernas socialtjinst. Aven
om det under senare tid tagits minga initiativ, sdvil pd lokal nivd
som pd myndighets- och statsmaktsnivd, kvarstdr fortfarande pro-
blem med att pd allvar 8stadkomma kraftfull samverkan 6ver sek-
torsgrinserna vad giller medborgare med sektorsévergripande
behov.” Sektoriseringen f6érsvirar bidde samordning inom staten pd
territoriell nivd och dialogen mellan staten och andra aktérer pd
regional och lokal nivi.

En allmin tendens inom staten ir att tilldelningen av resurser
frén statsmaktsnivdn till myndigheterna har blivit alltmer generell.
Det betyder ofta att den territoriella férdelningen av resurser éver
landet beslutas hos en sektorsmyndighet. I praktiken férekommer
det sillan inom ramen fér Regeringskansliets beredning tvirsek-
toriella avvigningar f6r ett lin, det vill siga att statliga resurser till
flera olika statliga sektorer i linet &vervigs samtidigt. Det tas inte
heller in ndgra underlag fér sddan beredning.

Det finns ingen samlad arena fér resursdialog mellan staten 4 ena
sidan och kommuner, landsting och andra féretridare inom ett lin
& den andra, kring exempelvis den samlade “mixen” av statliga ut-
bildningsinsatser, arbetsmarknadspolitiska 3tgirder, prioriteringar
inom férsikringskassans arbete med sjukférsikringen och kom-
munala insatser inom skola och socialtjinst.®

7 Detta belyses bland annat i Statskontoret 2006:3 Effektiv styrning? Om resultatstyrning och
sektoriseringsproblem.

81 SOU 2006:115 Eftergymnasiala yrkesutbildningar — beskrivning, problem och mdjligheter
behandlas arbetslivets behov av en bredare eller djupare yrkeskompetens in den som
gymnasieskolan kan ge. Utredaren konstaterar bland annat ett behov av regional samverkan
som kan fnga och viga samman behov i arbetslivet och kanalisera dessa pi ett tydligt sitt.
I dag saknas dock en regional nivi med limplig kompetens och legitimitet for frigor av detta
slag.
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Svarigheter av liknande karaktir gor sig gillande pd andra om-
riden, till exempel nir det giller statlig transportinfrastruktur,
niringslivsinsatser av olika slag och arbetsmarknadspolitik.’

Kraven pd terrapportering frin myndigheterna utformas ocks3 i
sektorsperspektiv. Dessutom ir nationella system fér informa-
tionsforsérjning sillan eller aldr1g tvirsektoriella. De ir inte utfor-
made f6r att kunna belysa ett visst geografiskt omrdde utifrin olika
synvinklar, vare sig sektorsévergripande inom staten eller i kombi-
nation med verksamheter som kommuner och landsting har ansvar
for. Det betyder, for att anknyta till exemplet ovan, att det dr svért
att 1 ett regionalt perspektiv stilla samman en samlad bild for ett
lin eller en region av svil statliga arbetsmarknadspolitiska insatser,
statens utbud av hogskoleutbildning och de likaledes statliga KY-
utbildningarna som folkhégskolesektorn och kommunernas in-
satser inom ramen for den kommunala vuxenutbildningen.

Forutsittningarna fér en territoriellt orienterad politik som
griper over sektorsgrinser och grinser mellan stat och kommun ir
outvecklade inom dagens samhillsorganisation. Enligt kommitténs
mening ir det angeliget att férindra befintliga strukturer och
styrformer sd att de hinder som sektoriseringen skapar fér en mer
samordnad och effektiv samverkan p3 regional nivd undanréjs eller
dimpas. Inte minst dr det angeliget att inom berednings- och
beslutsprocesserna i Regeringskansliet skapa fungerande former foér
tvirsektoriella avvigningar av statens insatser med ett territoriellt
perspektiv. Detta férutsitter 1 sin tur tvirsektoriella beslutsunder-
lag.

Inom Regeringskansliet dr det Finansdepartementet som har det
administrativa ansvaret for linsstyrelserna, men fér minga upp-
gifter hos linsstyrelserna ligger beredningsansvaret pi andra
departement. Flertalet statsrdd har pd sina bord frigor som p3 ett
eller annat sitt berér linsstyrelserna. Med 21 linsstyrelser och
nuvarande sektoriella arbetsorganisation 1 Regeringskansliet blir
det ofrdnkomligt att linsstyrelserna i beredningen behandlas som
ett kollektiv. Det finns féga utrymme i dessa processer {6r bered-
ning av varje lin och linsstyrelse for sig.

’ I Holmberg, B. och Nylander, A. (2006) Alternativa forslag till samverkan i Mélardalen
beskrivs det framvixande samarbetet i Stockholm-Milarregionen och hur dagens informella
samarbete mellan regionens linsstyrelser, kommuner och landsting inom Haga Forum skulle
kunna utvecklas till en nitverksorganisation med fokus pd infrastruktur, boende, niringsliv
och akademi.
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Regeringens myndighetsstyrning av linsstyrelserna ir i grunden
sektorsindelad. Detta bidrar till att staten pd regional nivd, dven i
skepnad av linsstyrelsen, inte uppfattas som ”samlad”.

Dagens lansstyrelser som motvikt till sektorisering

Dagens linsstyrelser verkar inom en ling rad statliga sektorer.
Denna bredd innebir dock inte att linsstyrelsen férfogar 6ver
summan av de statliga dtgirder som berér ett lin. Linsstyrelsen ir i
flertalet fall en av flera statliga aktérer, dven om den enligt sin in-
struktion har ett generellt formulerat samordningsuppdrag.

I realiteten utgor linsstyrelserna i mycket begrinsad utstrick-
ning motvikter till sektoriseringen inom staten. Sirskilt tydligt ir
detta nir det giller utbildnings- och arbetsmarknadsomridena, dir
linsstyrelsen idag inte har nigra direkta myndighetsuppgifter.'
Universiteten och hogskolorna ir, inom ramen fér den styrning
som grundas pd hogskolelagen och nuvarande resurstilldelnings-
system, statliga organ med hog grad av sjilvstindighet vad giller
dimensionering och inriktning av den hégre utbildningen. Lins-
styrelsen har inte heller ndgon roll i den statliga myndighetsorgani-
sationen nir det giller utbildning p3 ligre nivier. Arbetsmarknads-
verket dr en vil sammanhillen statlig koncern med Arbetsmark-
nadsstyrelsen som central férvaltningsmyndighet for linsarbets-
nimnderna. Den praktiska betydelsen av landshévdingens roll som
ordférande i linsarbetsnimndens styrelse synes ha varit begrin-
sad."

Planerings- och beslutsprocesserna inom transportpolitikens
omrdde utgor exempel pd en komplicerad flernivdstyrning som
involverar ett stort antal aktorer."? Regionforstoringen leder till att
gillande linsindelning blir alltmer otidsenlig — en allt storre del av
kollektivtrafik- och infrastrukturplaneringen kriver ett stor-
regionalt perspektiv och samverkan 6ver linsgrinser. Linsstyrel-
sens mojligheter att inom dagens samhillsorganisation faktiskt

' Ett undantag idr att linsstyrelsen i Gotlands lin enligt lagen (1997:114) om férsoks-
verksamhet med vidgad samordnad linsférvaltning fullgér uppgifter som annars ir lins-
arbetsnimndens respektive Skogsstyrelsens. Denna forsdksverksamheten pagar till och med
den 31 dec 2010.

"' T Budgetpropositionen fér 2007 har regeringen aviserat en ombildning av Arbets-
marknadsverket s3 att Arbetsmarknadsstyrelsen och linsarbetsnimnderna avvecklas vid &rs-
skiftet 2007/08.

12 Se SOU 2007:13 Regional utveckling och regional samhillsorganisation (Sekretariatsrapport
nr 3 till Ansvarskommittén).
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samordna olika aktdrer och insatser som har betydelse fér trafik-
16sningar och transportutbud av betydelse fér foretag och invinare
i linet dr relativt begrinsade.

Linsstyrelsens nuvarande roll f6r samordning av statliga insatser
ter sig alltsd som relativt svag och den ir l8ngtifrdn heltickande.
Linsstyrelsens uppdrag ir 1 hdg grad uppgifter inom ramen fér
olika sektorer. Den potential som ligger 1 linsstyrelsens flersekto-
riella kompetens har inte tagits till vara av statsmakterna.

Ett territoriellt perspektiv inom staten

Enligt kommitténs mening bér en ny modell f6r samordning inom
staten utvecklas som innefattar ett territoriellt perspektiv som
balanserar de sektoriella perspektiven. Visentliga inslag i en ny
modell ir

e tvirsektoriella kunskapsunderlag som belyser visentliga frige-
stillningar inom ramen fér ett geografiskt omride,

e beredning av beslut inom Regeringskansliet som férenar de
sektoriella perspektiven med ett kompletterande territoriellt
perspektiv och en utvecklad dialog inom staten mellan den
nationella och den regionala nivin.

En nédvindig férutsittning f6r denna nya modell for statlig sam-
ordning ir att antalet geografiska omriden ir hanterligt, det wvill
siga att de blir betydligt firre in dagens 21 lin.

Twdrsektoriella kunskapsunderlag

En modell fér statlig samordning med ett territoriellt perspektiv
forutsitter underlag for regeringens beslut som for olika geogra-
fiska omrdden belyser till exempel individers samlade situation och
kontakter med olika offentliga aktdrer. Detta stiller krav pd tvir-
sektoriella underlag.

Ett sddant kunskapsunderlag kan vara en belysning av det
samlade utbildningsutbudet inom ett lin stillt mot behov som
finns bland olika grupper av arbetssdkande och de insatser som
gors for regional utveckling i linet. Kunskapsunderlag dir
trafikforsorjning, pendlingsmonster, sysselsittning och niringslivs-
utveckling stills mot en 6versikt av de insatser f6r regional utveck-

236



SOU 2007:10

ling som beslutats av olika statliga och kommunala huvudmin ir
ett annat exempel.

Det kan ocks3 bli friga om linsvisa ”vilfirdsbokslut”, till exem-
pel underlag som i ett medborgarperspektiv belyser hur kom-
munernas vird- och omsorgsinsatser och den regionkommunala
hilso- och sjukvirden tillsammans med relevanta statliga insatser
pd lokal nivd méter de behov som finns bland linets invdnare,
antingen generellt eller med fokus pd vissa grupper sdsom barn och
ungdom. I sidana sammanhang kan det vara angeliget att under-
soka tendenser till segregering efter sociala eller etniska monster
liksom skillnader 1 bemétande och tillging pd offentliga insatser
mellan kvinnor och min.

Kommittén féresldr att linsstyrelsen skall ges ett nytt uppdrag
att till regeringen redovisa tvirsektoriella underlag, det vill siga
kunskapsunderlag som avser brett definierade block av offentliga
dtaganden och som belyser linet ur flera sektorsperspektiv. Avsik-
ten med dessa kunskapsunderlag ir bide att forbittra statens upp-
foljning och utvirdering i sig och att motverka lisningar som
skapas av sektorsgrinserna i Regeringskansliet vad giller beredning
av forslag och andra irenden. Kunskapsunderlagen kommer dess-
utom att mojliggdra regionala jimforelser och bidra till en tydligare
regional dimension pd uppféljning och utvirdering av offentliga
verksamheter.

Det ir visentligt att regeringen inom ramen fér myndighetsstyr-
ningen av linsstyrelserna gér en tydlig politisk prioritering av vilka
kunskapsunderlag som skall tas fram. Antalet underlag miste vara
mycket begrinsat och det ir inte givet att alla kunskapsunderlag
skall avse samtliga lin. Tanken med de tvirsektoriella underlagen ir
inte att samtliga statliga politikomrdden skall tickas in. Uppdragen
att ta fram tvirsektoriella kunskapsunderlag skall vara strikt prio-
riterade utifrn vad som regeringen anser vara angeliget att {3 be-
lyst med ett tvirsektoriellt och territoriellt perspektiv.

Beredningsprocesserna inom Regeringskansliet

De tvirsektoriella kunskapsunderlagen avses fogas in sdvil 1 den
dterkommande budgetberedningen som i andra besluts- och bered-
ningsprocesser 1 Regeringskansliet, sisom arbete med lagrids-
remisser, sirpropositioner och utredningsdirektiv.
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Med firre lin blir det praktiskt genomférbart med tvirsektoriella
inslag dir statliga insatser frdn olika utgiftsomrdden vigs mot
varandra fér respektive lin. Det blir ocksd mojligt att utveckla en
dialog inom staten mellan nationell och regional niv8 {6r varje lin.

Ett utfall av sidana dialoger kan vara att regeringen ger en lins-
styrelse eller dess chef 1 uppdrag att 16sa ett eller flera konkreta
samordningsproblem i linet. Dessa uppdrag kan di bli en friga om
att genomfora 6verliggningar med andra statliga aktorer i linet i
samarbete med kommunala féretridare. I uppdragen kan ingd att
dterkomma till regeringen med 4tgirdsforslag.

I vissa avseenden innebir skapande av ett territoriellt perspektiv
en utmaning f6r Regeringskansliets organisation av samma karaktir
som EU-medlemskapet. Med dagens processer och arbetsorganisa-
tion torde det vara orealistiskt att hdja ambitionsnivin f6r bered-
ningen pd det sitt som hir skisseras. Kommittén dterkommer till
frigor om utveckling av Regeringskansliet i avsnitt 6.3.

I en framtida samhillsorganisation med regionkommuner enligt
kommitténs f6rslag kommer forvintningarna att 6ka pd samverkan
och dialog med staten kring olika resursinsatser — transportinfra-
struktur, hogre utbildning och forskning, arbetsmarknadspolitik
och socialférsikring. Ett viktigt syfte med det kompletterande
territoriella perspektivet dr att rusta staten foér att méta de nya
regionkommunerna i en konstruktiv dialog.

Lansstyrelsen — en mer tydlig féretradare for staten

Inom ramen fér en ny modell for statlig samordning féreslar
kommittén att linsstyrelsens roll férindras i ett antal avseenden. I
kapitel 5 foresldr kommittén att uppgifter med anknytning till
regional utveckling — sdsom regional utvecklingsplanering och
strukturfondsprogram — genomgdende skall éverféras frin lins-
styrelser till regionkommuner. Detta innebir 1 sig att utrymme
skapas for att forma en tydligare roll f6r linsstyrelserna som fére-
tridare for staten.

Avsikten med férslagen i detta avsnitt dr att ge linsstyrelsen en
samordningsroll, men den skall inte som i dag handla om lépande
samordning pd myndighetsnivin. I stillet skall det vara en sam-
ordning som tar sikte pd strategiska frigor och som bygger pa ett
utvecklat samspel med regeringen. Linsstyrelserna skall i denna nya
samordningsroll ses som instrument f6r regeringen snarare in som
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sjilvstindiga samordnare. Dirmed integreras det territoriella per-
spektivet och den regionala maingfalden i statsférvaltningens
beredningsarbete pd ett naturligt sitt.

De nuvarande linsstyrelserna

Flertalet uppgifter som linsstyrelserna har ansvar f6r handlar om
att inom olika sektorer std for tillsyn, limna tillstdnd, prova 6ver-
klaganden samt fatta beslut om bidrag och andra ekonomiska stéd.
I linsstyrelseinstruktionen anges uppgifter bland annat inom social
omvirdnad, kommunikationer, livsmedelskontroll, djurskydd,
lantbruk, fiske, kulturmiljé, samhillsplanering, miljopolitik, hojd
beredskap och fredstida krishantering. Linsstyrelsen beslutar eller
bereder drenden om lantbruksstdd, bostadsstéd och tidsbegrinsade
insatser 1 form av projektverksamhet av olika slag. Linsstyrelserna
har dven uppdrag som rér jimstilldhet, kultur- och naturvird samt
statliga utvecklingsinitiativ som rér kommunala verksamheter eller
miljdomridet.

Enligt nuvarande instruktion har linsstyrelsen ocks3 ett generellt
samordningsuppdrag inom staten, som innebir att linsstyrelsen
skall samrdda med andra statliga myndigheter i och utanfér linet.
Av mer 6vergripande karaktir ir dven uppgifter med anknytning
till regional utveckling. Som redovisats mer i detalj 1 kapitel 5, har
vissa uppgifter genom férsékslagstiftning och lagstiftning om
kommunala samverkansorgan i flera lin 6vertagits av kommunala
organ. Vid ingdngen av dr 2007 l3g huvudansvaret f6r uppgifter
med anknytning till regional utveckling kvar hos sex av de 21 lins-
styrelserna

Linsstyrelsens kontaktytor med andra offentliga aktérer och
med samhillet i stort ir omfattande. Linsstyrelsen ir ett viktigt
tillsynsorgan och samtidigt en dialogpart f6r primirkommunerna.
Linsstyrelsen fungerar ocksd som en kontaktpunkt for allmidnheten
1 manga frigor som ror det offentliga. For vissa niringar och bran-
scher ir det linsstyrelsen som svarar for branschspecifik myndig-
hetsutévning utifrin statlig reglering. Linsstyrelsen med landshév-
dingen 1 spetsen ir en aktdr som soker frimja kontakter, samarbete
och samverkan mellan andra aktdrer pd den regionala nivdn, sivil
statliga som icke-statliga.
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En fornyad roll for linsstyrelsen

Ett viktigt inslag i den nya roll f6r linsstyrelsen som kommittén
foresldr dr att i ett samspel med regeringen bidra med tvirsekto-
riella kunskapsunderlag som ett led i en utvecklad samordning
inom staten. Kunskapsunderlagen avses ocksd bidra till en dialog
mellan féretridare for staten och de nya regionkommuner som
foreslds i detta slutbetinkande.

Det nya uppdraget att svara for tvirsektoriella kunskapsunderlag
innebir att linsstyrelsen kommer att fortlopande félja kom-
munerna i linet. Dirmed bildas en bas f6r att linsstyrelsen som ett
led i den nya rollen skall kunna utarbeta helhetsorienterade
rapporter om utvecklingen 1 linets olika kommuner. Dirvid skall
de mindre kommunerna vara sirskilt urskiljbara. Andra kommuner
med specifika problem bér ocksd uppmirksammas.

Vidare féresldr kommittén nedan i avsnitt 6.5 att linsstyrelsen
ges ett samlat ansvar for tillsynen inom linet, vilket bland annat
medfor att en tillsynsdelegation inrittas vid linsstyrelsen. Detta
stirker rollen som statens foretridare pd regional nivd. Erfaren-
heterna av den samlade tillsynen inom linet kommer att utgéra
virdefulla bidrag till de tvirsektoriella kunskapsunderlag som lins-
styrelsen skall redovisa till regeringen.

De tvirsektoriella kunskapsunderlagen och den utékade tillsyns-
rollen kommer att innebira att linsstyrelsen mer tydligt blir en
statlig samlad dialogpart sett ur primirkommunens perspektiv.

En birande princip f6r kommitténs forslag r att linsstyrelsen i
in hogre grad dn 1 dag skall kunna vara statens foretridare pd en ny
regional nivd och dirmed att verksamhetsomridet skall vara
regionalt avgrinsat. Detta behover 1 sig inte utesluta att en viss
linsstyrelse i en framtida reformerad statlig struktur fir i uppdrag
att f6r hela landet svara fér ndgon statlig myndighetsuppgift.

Lénsstyrelsens ledning

Linsstyrelsens roll inom linet har varit under debatt de senaste
decennierna, inte minst i perspektiv av regional utveckling och en
tydligare linsdemokrati. I praktiken har rollen tett sig motsigelse-
full — dels att vara statens foretridare 1 linet, dels att vara linets
foretridare i forhdllande till staten/den nationella nivdn. Lands-
hoévdingeuppdraget synes inte sillan vara nigot utdver uppdraget
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att vara chef for linsstyrelsen. Minga landshévdingar utformar sin
roll lika mycket till att vara foretridare for linet gentemot de
centrala statsmakterna som att ansvara fér statens intressen pd den
regionala nivan.

Ett viktigt motiv f6r kommitténs férslag dr att linsstyrelsen 1
den framtida samhillsorganisationen skall ha en tydlig roll som
statens foretridare. Med det férindrade och utokade myndighets-
uppdrag som foreslds ovan, ir det nédvindigt att Sverviga sam-
mansittningen av linsstyrelsens styrelse och befattningsbeskriv-
ningen for landshévdingen. Rollen som statens foretridare pd den
regionala nivin bor tydliggoras i samklang med kommitténs forslag
om en utvecklad dialog med regeringen respektive med de nya
regionkommunerna i en ny samhillsorganisation.

6.3 Regeringskansliet

Kommitténs bedémning: Kommitténs férslag till en utvecklad
statlig styrning och en foérindrad samhillsorganisation stiller nya
krav pd Regeringskansliets arbetssitt och organisation.

Kommitténs forslag: En samlad 6versyn av Regeringskansliet
bér genomforas i syfte att utveckla processer och en arbetsorgani-
sation som skapar dkat utrymme for tvirsektoriell beredning, sivil
vad giller statens styrning av kommunsektorn som ett tydligare
territoriellt perspektiv. Dirtill bér éversynen syfta till att inom
Regeringskansliet stirka ett systematiskt lirande kring den statliga
styrningen. Vidare bér kommittévisendet uppmirksammas, inte
minst mot bakgrund av behov av stirkt utvecklingskraft inom
samhillsorganisationen. I éversynen bér ingd en analys av samlade
erfarenheter av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, liksom
av det nya revisionsférfarandet inom staten.

Processer och arbetsorganisation inom Regeringskansliet har stor
betydelse f6r den samlade statliga styrningen, inte minst for still-
ningstaganden till systemlésningar inom olika politikomriden och
for utformningen av myndigheternas uppdrag. En visentlig frige-
stillning i ett fortsatt reformarbete dr dirfér hur Regeringskansliets
arbetssitt bor utvecklas.

Enligt kommitténs mening krivs mer tonvikt pd helhetsper-
spektiv och fler inslag av tvirsektoriell beredning inom Regerings-
kansliet. P4 s8 sitt kan regeringen ges bittre underlag {6r sin stra-
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tegiska styrning och fér prioriteringar i1 det lo6pande regerings-
arbetet.

Regeringskansliets organisation

Regeringskansliet bestdr idag av Statsridsberedningen, tolv
departement samt Regeringskansliets férvaltningsavdelning."
Kommittévisendet hor ocksi till Regeringskansliet dven om kom-
mittéer och utredningar 1 vissa avseenden ir egna myndigheter.
Totalt antal anstillda 8r 2005 var drygt 4 500 medarbetare, varav
cirka 200 politiskt tillsatta tjinstemin. Med 27 utgiftsomriden i
statsbudgeten, 48 politikomriden, 21 lin och nistan 500 fristiende
myndigheter ir det ett omfattande “kontrollspann” som regeringen
och dess kansli har ansvar fér.

Regeringskansliets funktion ir att stddja regeringen i dess upp-
drag att styra riket och att forverkliga sin politik. T takt med sam-
hillsutvecklingen anpassas arbetssitt och intern organisation i
departement och sakenheter. Omvirldsférindringar av stor bety-
delse for dagens Regeringskansli dr bland annat den nya institutio-
nella ram f6r politiken som EU-medlemskapet medfért och hojda
politiska ambitioner avseende héllbar utveckling och ett sambhille
fritt frin diskriminering och utanférskap. Dirtill stiller utveck-
lingen av moderna massmedia i kombination med den kraftfulla IT-
utvecklingen det demokratiska systemet infér nya utmaningar.

Det finns en vil utvecklad arbetsférdelning inom Regerings—
kansliet med ett stort antal sakenheter. Det dr uppbyggt med sikte
pd funktionalitet i1 termer av politikomriden och sakfrigor. Som
omvittnas frin ménga hill, kinnetecknas Regeringskansliet av hog
professionell kvalitet, rationalitet i beredningen och hég leverans—
formaga vad giller politiskt prioriterade uppdrag.

Problem med sektorisering

Samtidigt uppkommer problem som féljd av det omfattande
kontrollspannet. Den strikta arbetsférdelningen kan skapa
l8sningar, ifall den enhet som har det formella ansvaret for till
exempel ett visst lagstiftningsomrade inte vill prioritera ett férind-

13 Till Regeringskansliet hor dven utlandsmyndigheterna inom UD, sisom ambassader, kon-
sulat, representationer och delegationer vid EU, FN och OECD. Vid utlandsmyndigheterna
tjinstgjorde &r 2005 ca 600 medarbetare.
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ringsarbete som en annan enhet bedémer vara nédvindigt. Den
lingt drivna specialiseringen biddar ocks2 fér en fragmentisering av
kompetens. Dirtill kommer de brister 1 budgetberedningen vad
giller tvirsektoriella avvigningar med ett territoriellt perspektiv
som noterades 1 avsnitt 6.2 ovan. De problem med den statliga
sektoriseringen som pdtalas frin minga hill bottnar tll inte
ovisentlig del i Regeringskansliets funktionssitt.

Svirigheterna att arbeta tvirsektoriellt himmar férmigan att
skapa nya systemlésningar f6r samhillsfrigor som griper 6ver flera
sektorer. Kommittévisendet dr ett av regeringens viktigaste red-
skap for fornyelse av valda systemldsningar. Det finns en tendens
att sektoriseringen slir igenom nir det giller kommittédirektiv och
rekrytering av utredare och sekretariat. Detta bidrar till att forslag
formas for varje sektor for sig. Dessutom finns det en kritik av att
det alltfor ofta tillsdtts enmansutredare snarare in kommittéer med
bredare sammansittning och att de offentliga utredningarna ges
kort utredningstid och begrinsade resurser. Dirmed riskerar
regeringen att begrinsa den utvecklingskraft som behévs redan
1dag for att komma fram till [6sningar som &verbryggar sektors-
granser.

Kunskapsanvindning och lirande

Kinnetecknade drag for Regeringskansliet dr tidspress och hog
arbetsbelastning. Det finns skil att befara att engagemanget 1 om-
virldsbevakning och att beakta ny kunskap i beredningen av
irenden ibland ir svag. Som nimnts ovan finns det inom den stat-
liga strukturen bide generella revisions-, utrednings- och utvirde-
ringsorgan och sektoriella expert- och kunskapsmyndigheter. Men
om inte “mottagningskapaciteten” pd statsmaktsnivdn fungerar,
kommer kunskaper frin uppféljning och utvirdering inte till nytta.
Detta idr till men bide foér utveckling av de offentliga verksam-
heterna och f6r medborgarnas méjlighet till ansvarsutkrivande.

Som kommittén noterat i avsnitt 6.1 ovan, synes dessutom till-
gdngen pd analyser som féljer upp valda styrformer, organisering
och uppdrag till myndigheter vara férvnansvirt begrinsad. T kom-
bination med arbetsbelastning och tidspress riskerar ett systema-
tiskt lirande inom Regeringskansliet vad giller utformning av den
statliga styrningen att komma p& mellanhand.
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Effektivare processer fér omvirldsanalys, kunskapsanvindning
och lirande skulle kunna f stor betydelse f6r regeringens méojlig-
het att std emot en allt starkare pdverkan av en sektorsstyrd eller
mediedriven dagordning.

Behov av dversyn

Regeringskansliet med kommittévisendet idr av strategisk betydelse
for den férmiga till f6rindring och fornyelse av offentliga verk-
samheter som kommer att beh6vas 1 framtiden. De reformférslag
som kommittén redovisar 1 detta betinkande kommer pa olika sitt
att stilla krav pd Regeringskansliet. Detta giller inte minst

e omliggningen av statens styrning av kommunerna inklusive en
fastlagd ordning f6r samrad,

e den tvirsektoriella beredning som skall ingd i en ny modell f6r
samordning med ett territoriellt perspektiv,

e ett arbetssitt dir val av styrinstrument, organisering och upp-
drag till myndigheterna baseras pi ett systematiskt lirande
kring den statliga styrningen.

Den senaste storre forindringen av Regeringskansliets institutio-
nella uppbyggnad genomfsrdes i mitten av 1960-talet. Aven senare
har stérre organisationsférindringar genomférts, sdsom ombild-
ningen av Regeringskansliet till en myndighet och bildandet av
Niringsdepartementet.'*  Samtidigt  har  antalet  anstillda
flerfaldigats frin cirka 1000 vid mitten av 1960-talet till dagens
cirka 4500 anstillda. Vid regeringsskiften och regerings-
ombildningar gérs ofta mindre justeringar av olika statsrdds
ansvarsomriden respektive forflyttningar av sakenheter &ver
departementsgrinser samt ibland forindringar i
departementsindelningen. "

I slutet av 1980-talet strukturerade den divarande statsministern
regeringens arbete i tre s kallade statsrddsgrupper, en ordning som

" Persson, T. (2003), Normer eller nyttas Om de politiska drivkrafterna bakom Regerings-
kansliets departementsindelning.

5 Den 1 januari 2007 tridde en indrad departementsorganisation i kraft som bland annat
innebar att tre nya departement bildades — Integrations- och jimstilldhetsdepartementet,
Kulturdepartementet och Arbetsmarknadsdepartementet — samtidigt som motsvarande
ansvarsomriden verférdes frin andra departement. Utbildnings- och kulturdepartementet.
bytte namn till Utbildningsdepartementet och Miljé- och samhillsplaneringsdepartementet
till Miljodepartementet.
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dock fick relativt kort varaktighet. Den statsfinansiella krisen i
bérjan av 1990-talet och den efterféljande reformeringen av
budgetprocessen har medfért att Regeringskansliet 1 viss mén
fungerar pd ett forindrat sitt.

Sveriges intride 1 EU férindrade pd en rad punkter forutsitt-
ningarna foér samspelet mellan sdvil regering och riksdag som
mellan regeringen och de statliga myndigheterna. Detta har i sin tur
foranlett anpassningar sdvil inom departementen som hos myndig-
heterna.' En visentlig férindring ir att regeringens samlade EU-
samordning har flyttats dver frin UD till Statsridsberedningen. I
grunden bestdr dock Regeringskansliets institutionella uppbygg-
nad. EU-medlemskapet har inte aktualiserat nigon mer genomgri-
pande férindring av Regeringskansliets strukturer.

Mot bakgrund av sin analys av staten och den statliga styrningen
finner kommittén skil f6r att regeringen bér genomféra en samlad
dversyn av Regeringskansliets processer och arbetsorganisation.
Kommittévisendet bér uppmirksammas i sammanhanget, eftersom
det ir ett av regeringens centrala instrument for férnyelse och for-
indringsarbete. I dversynen bér vidare ingd en analys av erfaren-
heterna av det nya revisionsférfarandet inom staten och hur det
effektivt och institutionellt skall tas till vara.

Dirtill vill kommittén sirskilt lyfta fram behovet av en samlad
analys av de erfarenheter som vunnits sedan Sverige blev medlem i
Europeiska unionen. EU-arbetet ir i sig en integrerande kraft i
Regeringskansliet, samtidigt som det stillt nya och hégre krav pd
organisationens férmiga. Det giller foérmdgan att fortlopande
hantera komplexa frigestillningar i samverkan med extern expertis
inom ramen f{6r parallella férhandlingar som ror olika sakomriden.
Det giller att stirka kansliets f6rmdga att bidra till Sveriges strate-
giska agerande inom EU p3 lang sikt.

Under kommitténs arbete har det dterkommande pekats pd en
svaghet 1 det svenska EU-arbetet nir det giller de tidiga bered-
ningsskedena infér nya initiativ frdn Europeiska kommissionen.
Till exempel har fé6rmagan att 1 f6rvig identifiera konsekvenser for
redan existerande svensk reglering och att bedéma en ny EU-regel

16 T Jacobsson, B. och Sundstrém, G. (2006) Frin hemvdvd till invivd. Europeiseringen av
svensk férvaltning och politik refereras bland annat en omfattande enkitundersékning 2003
bland statliga enheter pd departements- och myndighetsnivd. Over 40 % av de tillfrigade
enheterna ansig att "EU-medlemskapet har haft stor betydelse f6r omstillningar och for-
indringar 1 enhetens organisation och arbetssitt under de senaste fem dren”. Rapporten har
tagits fram inom ramen fér ett pigdende forskningsprogram om Regeringskansliet och sam-
hillets organisering (REKO).
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mot bakgrund av den svenska modellen fér samhillsorganisation
ibland visat sig vara dilig. Sverige har vil utvecklade former for att
hantera det formella beslutsfattandet nir en friga vil ndr minister-
ridet. Men under den ofta linga tid som drenden bereds inom
kommissionen, brister det i styrning. Kommittén vill betona dessa
fragors betydelse fér den offentliga sektorns utveckling. I
praktiken ir det endast regeringen genom Regeringskansliet som
kan svara for denna tidiga samordning och prioritering av EU-poli-
tiken.

6.4 En gemensam geografi inom staten

Kommitténs bedomning: En gemensam geografi inom staten
krivs for att staten skall fungera mer effektivt och fér att gora
staten mer samordnad och mer handlingskraftig pa regional niva.
Kommitténs forslag: Antalet lin bor reduceras visentligt och
regionala indelningar inom staten anpassas till en ny linsindelning.

En organisering av statlig verksamhet med dels en nationell
myndighet, dels linsmyndigheter (linsstyrelse och andra fristiende
linsorgan) var linge en praktisk nédvindighet for staten. S3 ir inte
lingre fallet. Frigan om en geografisk spridning av statliga
funktioner pd 21 lin ir indamalsenlig har under senare tid stillts
allt oftare. Det finns en tydlig tendens inom staten mot nationell
koncentration, ngot som 1 sig inte stir 1 motsats till att myndig-
heter ofta har ndgon form av geografiskt strukturerad organisation.
Det som statlig verksamhet kan vinna pd koncentration i stillet
for linsvis organisering ir hogre effektivitet till foljd av
specialiserad och dirmed férdjupad kompetens i handliggning
samtidigt som verksamhetskostnaderna kan reduceras till {6ljd av
en mer rationell inre administration. Férutsittningarna f6r intern
styrning som skapar likformighet och likvirdighet 6kar."
Koncentration kan samtidigt ha ett pris. Forstdelsen inom
myndigheten for att regionala variationer kan motivera anpassade
l6sningar forsvagas. Den generalistkompetens, som dr en nédvin-
dighet i en geografiskt spridd organisation dir varje enhet i princip

71 Brandt, D. och Westholm, E. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Statens nya geografi
konstateras att de statliga myndigheterna hittills synes ha anpassat sina geografiska indel-
ningar till pigdende samhillsférindringar frimst utifrdn den egna verksamhetens krav och
rutiner. Detta har ibland resulterat i en asymmetri pd lokal nivd som inte ter sig indamdls-
enlig i ett helhetsperspektiv.

246




SOU 2007:10

handhar alla frigor, tappas bort nir verksamheten rationaliseras
genom intern specialisering och storre arbetsenheter.

Det ir sannolikt att tendensen till koncentration inom staten
kommer att fortsitta. Det betyder att statliga funktioner dven fort-
sittningsvis kommer att féras samman till firre verksamhetsorter.
Samtidigt 6kar den interna specialiseringen, bland annat for att
sikerstilla férdjupad kompetens och kunskapsbildning. Detta kan
forstirka sektoriseringen inom staten och ¢ka behovet av att 1 den
statliga styrningen och organisationsstrukturen skapa motvikter till
den.

En tilltagande geografisk splittring

Sedan ldng tid pdgdr i Sverige en koncentration av befolkning och
niringsliv till titbefolkade storstadsregioner, nigot som hinger
samman med en 6kande regional rérlighet med vixande pendlings-
avstdnd. Den o6kade rorligheten slr igenom idven i mer glesbe-
folkade regioner av landet — regionférstoring pagdr ocksd dir.

Linens befolkning varierar mellan 1850 000 invénare i Stock-
holm lin och 57 000 i Gotlands lin. Ett normalstort lin har cirka
250 000 invénare. I de tre storsta linen bor 1 dag i stort sett hilften
av landets nio miljoner invinare. Linsindelningen har varit mycket
stabil historiskt sett. Under senare tid har tvd stoérre férindringar
skett — bildandet av Skine lin den 1 januari 1997 genom att
Malméhus och Kristianstads lin slogs samman och bildandet av
Vistra Gétalands lin den 1 januari 1999 genom att Géteborg och
Bohus, Skaraborgs och Alvsborgs lin slogs samman.

De 21 linsstyrelserna utgdr basen for statens geografiska nirvaro
pa regional nivi. Samtidigt finns det i dag ett stort antal andra geo-
grafiska indelningar inom staten. Antalet statliga regioner hos
myndigheter med geografisk indelning understiger genomggende
antalet lin. Bland myndigheter med fem till sju regioner iterfinns
Banverket, Skolverket, Socialstyrelsen och Vigverket. I en mellan-
grupp med nio till elva regioner finns bland andra Arbetsmiljé-
verket och Skatteverket.'

Som framhélls ovan, efterstrivar stora statliga myndigheter att
forma sin geografiska struktur efter vad som ir rationellt utifrin
den egna verksamheten. Detta betyder vanligen storre verk-

'8 Nordregio och EuroFutures (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Sveriges regionala
indelning — om tillvixtperspektivet far rdda .
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samhetsomrdden dn dagens lin och/eller intern specialisering s3 att
en enhet pd en viss ort tar hand om samtliga drenden inom en verk-
samhetsgren. Regionerna behdver vara s pass stora att varje region
kan tillféra den kompetens som erfordras."

De alltmer varierande geografiska strukturerna inom staten
moter kritik, sivil inom staten som frin féretridare f6r kommuner
och foéretag. Linsstyrelsernas arbete foérsviras nir merparten av
annan statsforvaltning successivt dverger linsindelningen och de
inte lingre kan féretrida en samlad stat. Kommunerna kan inte féra
en samlad dialog om viktiga utvecklingsfrigor — det kan gilla infra-
struktur, hogre utbildning eller arbetsmarknadsinsatser — med en
statlig foretridare pd regional nivd som inom en enhetlig statlig
geografi blickar &ver sektorsgrinserna.” Det betyder att kom-
muner och landsting i princip ir hinvisade till att s6ka féra sddana
dialoger med regeringen. Som utvecklats ovan innebir den ldngt
drivna specialiseringen inom staten att forutsittningarna fér en
tvirsektoriell dialog mellan foretridare for ett lin eller en region
och staten hittills varit pdtagligt begrinsade.

Lansprincipen satt under press

I dag 6verges linsprincipen alltmer inom staten. Samtidigt avveck-
las den traditionella modellen med myndighetskoncerner genom si
kallade en-myndighetsreformer. P& detta sitt har skatteforvalt-
ningen, tullen, arbetsmiljdmyndigheterna, kriminalvirden och
skogsvirdsorganisationen reformerats. P4 samma sitt har Forsik-
ringskassan bildats genom att Riksforsikringsverket och de 21 fri-
stdende forsikringskassorna numera utgér en samlad statlig
myndighet. Kvar bredvid linsstyrelserna fanns vid A&rsskiftet
2006/07 f6ljande fristdende linsmyndigheter: linsarbetsnimnderna,

1 Av Nordregio och EuroFutures rapport framgdr ocksi att vid indring av geografisk
indelning stdr ofta verksamhetsrationalitet mot behov av nirhet till malgrupper. P4 minga
h3ll menar man att myndighetssamarbetet pé regional nivé skulle fungera bittre inom infra-
struktur- och transportomridet om det fanns stdrre regioner in som fallet ir i dag med 21
lin. Mangfalden i organisering uppfattas inte som ett problem fér myndigheterna sjilva men
den férsvarar den regionala samordningen. Myndigheternas regionala organisation stimmer
simst 1 de delar av landet dir linen ir smi och onaturliga i férhillande till arbets-
marknadsregioner eller andra funktionella samband. Fér Skine och Vistra Gotaland ir enligt
studien skillnaderna mindre.

271 en skrivelse till regeringen (2005) belyste Vistra Gétalandsregionen dessa problem, vilka
forsvdrar den samverkan mellan kommuner, region, statliga aktdrer och intresse-
organisationer som behdvs inom det regionala utvecklingsarbetet.
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linsritterna och linspolismyndigheterna.”’ Inom lantmiteriet finns
formellt 21 linslantmiterimyndigheter som dock administrativt
hills samman 1 dtta chefsomriden.

Nyligen har som konsekvens av EU-medlemskapet tv4 sirskilda
regionala indelningar inom staten lagts fast. Med anledning av EU:s
vattendirektiv tillkom en indelning med fem vattendistrikt. Dessa
ir definierade naturgeografiskt, varfér grinserna i stora stycken ir
andra dn linsgrinserna. Fem linsstyrelser har givits ansvar som
vattenmyndighet.

Regeringen har vidare lagt fast en ny organisation fér genom-
férandet av EU:s sammanh8llningspolitik f6r perioden 2007-2013.
I detta ingdr dels 4tta regionala program, dels ett nationellt pro-
gram med 4tta regionala planer. Fér genomférande av programmen
har Sverige delats in i dtta programomraden.

Behov av en ny lansindelning och en gemensam statlig geografi

En rad skil talar for att den nuvarande linsindelningen bor ersittas
av en ny statlig geografisk indelning med firre och mer jimnstora
lin. Detta ir en central férutsittning for ett utvecklat territoriellt
perspektiv i inom staten pi det sdtt som beskrivits ovan 1 avsnitt
6.2.

Kommittén foresldr dirfér en begrinsning av antalet lin sam-
tidigt som regionala indelningar inom statlig verksamhet anpassas
till en ny linsindelning. Enligt kommitténs mening bor antalet lin
reduceras pitagligt, di detta bland annat ir nédvindigt for att en ny
linsindelning skall stimma med vad som ir indamalsenligt f6r olika
statliga verksamheter, sdvil vad giller kostnadseffektivitet som
behov av att samla och vidareutveckla kompetens.

Det bér pipekas att en ny statlig geografi pd regional nivd inte dr
liktydigt med att all statlig verksamhet skulle komma att koncen-
treras till en verksamhetsort i ett nytt lin. Det ir viktigt att statliga
myndigheter har en sidan lokal nirvaro att de kan ge medborgare
och foretag en god service. I mdnga sammanhang finns det goda
moijligheter att de nya linsstyrelserna kan ha en organisation for-
delad pd flera orter inom linet. Kommittén vill samtidigt betona
vikten av att statliga myndigheter 1 mycket hégre grad in idag

! Regeringen har i Budgetpropositionen fér 2007 aviserat att linsarbetsnimnderna skall
avvecklas.
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samverkar nir det giller att gemensamt uppritthilla en god lokal
service.

Firre lin skulle skapa nya forutsittningar f6r beslutsprocesserna
inom Regeringskansliet med fler inslag av tvirsektoriell beredning
av beslut dir statliga insatser frin olika utgiftsomriden vigs mot
varandra for respektive lin. I realiteten ir det inte mojligt for staten
att styra och verka genom s& ménga lin som idag. Regeringens
mojligheter att pd ett strategiskt sitt anvinda den regionala nivin
for en vilinformerad och kraftfull samordning férutsitter firre lin
och att statliga sektorsmyndigheter som regel skall félja en ny
gemensam lins- och regionkommunindelning.

6.5 Tillsynen i den framtida samhallsorganisationen

Kommitténs bedémning: Begreppet tillsyn bor definieras enligt
Tillsynsutredningens férslag till legaldefinition och skall siledes
avse en oberoende granskning utifrdn krav som féljer av bindande
foreskrifter samt beslut om &tgirder som syftar till att vid behov
dstadkomma rittelse av den objektsansvarige.

Offentlig tillsyn skall som princip vara ett statligt ansvar. Den
offentliga tillsynen ir av central betydelse for att skydda med-
borgarnas rittmitiga intressen. Tillsynen skall inte variera ifriga
om kvalitet, resurser eller bedomningar beroende pd var i landet
den bedrivs. Den offentliga tillsynen behéver vidare samordnas i
stérre utstrickning dn 1 dag.

Kommitténs forslag: Staten 6vertar ansvaret f6r kommunernas
tillsynsuppgifter. Ett forstatligande av den kommunala tillsynen
maste dock foregds av en omridesvis prévning 1 sirskild ordning,
eftersom det inom ndgra omrdden kan finnas sirskilda skil for ett
fortsatt kommunalt huvudmannaskap.

Staten skall dirutdver dven i framtiden kunna 6verldta avgrin-
sade tillsynsuppgifter till enskilda kommuner.

Linsstyrelserna ges ett samlat ansvar f6r tillsynen inom linet.
Linsstyrelserna vertar merparten av kommunernas nuvarande till-
synsuppgifter samtidigt som regional tillsyn hos vissa sektors-
myndigheter samlokaliseras med linsstyrelsen. En tillsynsdelega-
tion inrittas vid linsstyrelsen, bland annat med uppgift att sam-
ordna och planera tillsyn.
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Den offentliga tillsynens uppgift dr ytterst att dvervaka efterlev-
naden av att demokratiskt fattade beslut genomférs pd ett avsett,
effektivt och likvirdigt sitt. Fér medborgaren innebir tillsynen en
mojlighet att pdkalla uppmirksamhet nir férvintade forhdllanden
inte rdder och en vetskap om att missférhillanden kan upptickas.
For den verksamhetsansvarige som kontrolleras ir tillsynen en
garant for att likvirdiga villkor tillimpas for alla inom ett verksam-
hetsomride.

Kommitténs uppfattning ir att tillsynen kommer att {3 6kad
betydelse i framtiden. EU stiller inom flera omriden 6kade krav pd
att medlemslinderna respekterar EG-ritten, vilket innebir 6kade
krav pd den svenska organisationen fér kontroll av regelefterlevnad.
Kommitténs férslag om renodling av statlig styrning mot norme-
ring kommer ocksd att 6ka behovet av att kontrollera att regler
efterlevs. Vidare har tillsynen en viktig funktion i férhillande till
kunskapsstyrning fér att skapa dverblick och att bidra till det kun-
skapsunderlag som behévs f6r uppfoljning och utvirdering.

I det hir avsnittet ligger kommittén forslag om den offentliga
tillsynens organisation. Utifrdn bedémningen att tillsyn som
princip skall vara ett statligt ansvar féreslir kommittén inlednings-
vis att flertalet av kommunernas tillsynsuppgifter forstatligas. Med
utgdngspunkt i beddmningen att den offentliga tillsynen behdver
samordnas i storre utstrickning foresldr kommittén direfter att
linsstyrelserna ges ett samlat ansvar for den offentliga tillsynen 1
linet.

Ett viktigt underlag fér kommitténs bedémningar och forslag
gillande offentlig tillsyn 4r Tillsynsutredningen som i oktober 2004
limnade sitt slutbetinkande.” Kommitténs férslag grundar sig
ocksd pd de beskrivningar och den analys av tillsynens nuvarande
funktion och organisation som 4aterfinns i sekretariatsrapport
nummer 1 till Ansvarskommittén.”

Kommitténs definition av tillsyn

Innebérden i begreppet tillsyn ir i dag oklar och varierar mellan
olika lagstiftningsomriden. I sitt slutbetinkande limnade Tillsyns-
utredningen férslag till en legaldefinition av begreppet. Utred-
ningen har avgrinsat tillsyn frin frimjande verksamheter som rid-

280U 2004:100 Tillsyn — Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn.
2 SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation.
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givning och information och menar att begreppet skall avse ”...en
oberoende och sjilvstindig granskning av tillsynsobjekt som syftar
till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor
som féljer av lag, EG-férordning eller annan féreskrift och av sir-
skilda villkor som har meddelats 1 anslutning till sddana foreskrifter
samt beslut om &tgirder som syftar till att vid behov dstadkomma
rittelse av den objektsansvarige”.**

Kommittén anser att det finns behov av ett fértydligat och en-
hetligt tillsynsbegrepp. Kommittén ansluter sig till Tillsynsutred-
ningens definition och utgdr ifrin den 1 sina férslag rérande den
offentliga tillsynen och dess organisation. Samtidigt anser kom-
mittén att de frimjande uppgifter (bland annat information och
ridgivning), som inom flera lagstiftningar ingdr i tillsynsbegreppet,
dven fortsittningsvis kan bedrivas av en tillsynsansvarig myndighet.
S&dan frimjande verksamhet skall emellertid regleras separat och
omfattas inte av tillsynsbegreppet.

Tillsyn skall vara ett statligt ansvar

Offentlig tillsyn bedrivs i dag av omkring 70 centrala statliga for-
valtningsmyndigheter och de 21 linsstyrelserna. Dessutom har
landets 290 primirkommuner tillsynsansvar inom ett tiotal olika
omriden, bland annat miljé- och hilsoskydd, livsmedelssikerhet
och djurskydd. Uppgifternas art och omfattning beskrivs i sekreta-
riatsrapport nr 1 till Ansvarskommittén.”

Det kommunala ansvaret medfér en 1 minga avseenden virdefull
nirhet tll tllsynsobjekten. Samtidigt 4r uppdragen inom respektive
omrdde av visentligt olika karaktir och volym, vilket innebir att
kommunerna méste uppritthilla en mycket bred kompetens fér att
klara sina tillsynsuppgifter. Forutsittningarna fér detta varierar
mellan olika tillsynsomriden och kommuner. Inom ndgra omriden
har utvirderingar dterkommande visat att minga kommuner har
svart att uppritthdlla en tillfredsstillande nivd pd sin tillsyn, bide
ifrdga om resurser och kompetens. Det innebir att kontrollen av
regelefterlevnad genomférs med varierande frekvens och kvalitet
beroende pd var i landet som tillsynsobjekten finns. Det finns

2 Tillsynsutredningen bereds fér nirvarande i Regeringskansliet. Regeringen har aviserat en
renodling av begreppet tillsyn som skall avse myndighetsutdvning och som skall avgrinsas
frdn myndigheters information och ridgivning (prop. 2006/07:1 utgiftsomride 2 bilaga 1, s.
).
»SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation.
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ocksd en risk att bedémningar och tolkningar av féreskrifter
varierar mellan olika kommuner.

Kommittén anser att det ir ett nationellt intresse — fér staten,
for medborgarna och f6r den som blir f6remal f6r granskning — att
tillsyn bedrivs pd ett likartat sitt 1 hela landet, med samma bedém-
nmgsgrunder och med samma ambitionsniva. Till detta kommer att
EG-ritten inom nigra av de tillsynsomriden som kommunerna
ansvarar for, till exempel livsmedelskontroll och miljstillsyn, stiller
6kade krav pi en enhetlig nationell tillsyn.”* Utrymmet fér lokala
bedémningar gjorda av kommunala fértroendevalda ir starkt be-
grinsat. Det finns ocksd en omvittnad jivsproblematik, nir kom-
muner inom vissa omrdden kan komma att utéva tillsyn 6ver egen
verksamhet och likasd 6ver privat verksamhet som kan sigas
konkurrera med kommunens egen. Mot ovanstdende bakgrund —
och med beaktande av att delar av den kommunala tillsynen i dag
uppvisar otillfredsstillande variationer — bedémer kommittén att
offentlig tillsyn som princip skall vara ett statligt ansvar. Kom-
mittén foresldr dirfér att kommunernas nuvarande tillsynsupp-
gifter skall 6vertas av staten, huvudsakligen genom linsstyrelserna
enligt vad som sigs nedan.

Samtidigt som kommittén bedémer att offentlig tillsyn som
princip skall vara ett statligt ansvar s& gir det inte att bortse frin att
de omriden dir kommunerna i dag ansvarar for tillsyn dr av mycket
olika karaktir och har varierande kopplingar till samt betydelse f6r
annan kommunal verksamhet. Tillsynen 6ver bestimmelserna i
lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO), har till exempel ett
mycket starkt och naturligt samband med den kommunala ridd-
ningstjinsten. Dels dr det 1 allminhet riddningstjinstens personal
som utfor tillsynen och dels bidrar tllsynen oéver till exempel
brandskyddet i kommuner med ett virdefullt kunskapsunderlag till
bland annat de handlingsplaner f6r skydd mot olyckor som kom-
muner enligt LSO ir skyldiga att uppritta Ett annat exempel pd en
tillsynsuppgift som har sirskilt starka kopplingar till andra kom-
munala 8ligganden ir tillsynen enligt plan- och bygglagen (1987:10,
PBL). Uppgiften har ett nira samband med kommunernas 6vriga
ansvar for den fysiska planeringen.

Det ir 6verhuvudtaget problematiskt att behandla tillsyn som en
enhetlig foreteelse. Kommittén bedémer dirfér att ett forstat-
ligande av den kommunala tillsynen méste prévas omrddesvis och i

26 Statskontoret 2005:12A: Ett EU-perspektiv pd statlig styrning av kommunala verksambeter.
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sirskild ordning. Aven om tillsyn som princip skall vara ett statligt
ansvar, kan det inom nigra omriden finnas sirskilda skil for att
dverviga ett fortsatt kommunalt huvudmannaskap.

Mdjlighet att dverldta tillsynsuppgifter

Inom ndgra omriden kan det ocks8 finnas skil f6r att staten dven i
framtiden skall kunna 6verlita utférandet av den offentliga till-
synen till kommuner. Det giller 1 f6rsta hand tllsyn 6ver objekt
som dr av utpriglat lokal karaktir. Redan 1 dag férekommer det att
staten till enskilda kommuner &verldter avgrinsade tillsynsupp-
gifter, till exempel viss miljofarlig verksamhet, solarier och enskilda
livsmedelsanliggningar. En &verldtelse frin stat till kommun kan
goras enligt olika modeller f6r hur det politiska, finansiella och
rittsliga ansvaret for uppgiften skall férdelas.”” Skillnaden mot de
flesta ordinarie tillsynsuppgifter som 3liggs samtliga kommuner
genom bestimmelser i speciallagstiftning, ir att staten vid 6verliten
tillsyn tar ett tydligare ansvar f6r hur tillsynen bedrivs och kan
dterkalla ansvaret frin en enskild kommun som inte fullgér sina
uppgifter tillfredsstillande.

Vid overlatelse skall den myndighet som ansvarar fér tillsyns-
uppgifterna bedéma den enskilda kommunens férutsittningar att
overta tillsynsansvaret. Efter ett beslut om 6verltelse ir det sedan
den myndighetens uppgift att svara {6r en systematisk och l6pande
uppféljning och kontroll av kommunens verksamhet. Finner
myndigheten att kommunen inte fullgér den 6verldtna tillsynen pd
ett tillfredsstillande sitt skall myndigheten terta ansvaret och
maste di ha en egen kapacitet att utfora tillsynen. Kommitténs for-
slag om att tillsyn som princip skall vara ett statligt ansvar innebir
alltsd inte att staten nédvindigtvis mdste utfora all tillsyn, utan att
staten tar ansvar for att tillsyn utférs pd ett avsett och likartat sitt i

hela landet.

¥ Former for 6verldtande diskuteras i Statskontoret 2006:12 Flexibel uppgifisfordelning
mellan stat och kommuner.
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Konsekvenser av en forstatligad tillsyn

Mojligheten att 6verldta tillsyn till enskilda kommuner kommer att
medféra en asymmetrisk tillsynsorganisation, eftersom kom-
munernas respektive tillsynsuppdrag kommer att se olika ut. Att
tillsynsuppgifter 6verldts, istillet f6r att som idag 8liggas kom-
muner genom speciallagstiftning, innebir ocksd en delvis férindrad
relation mellan stat och kommun ifrdga om tillsyn.*

Foér medborgaren och f6r de verksamhetsansvariga som ir fore-
mél f6r tillsyn kommer effekten av en férstatligad tillsyn att bli en
okad tydlighet ifrdga om var ansvaret {6r uppgiften ligger.

Fér kommunerna kommer en férstatligad tillsyn inom vissa om-
rdden att f& mycket begrinsade effekter. Det giller i forsta hand
volymmissigt sm& &taganden som till exempel tillsynen &ver
lotterier, viss enskild verksamhet inom socialtjinsten och tillsynen
over enskilda férskolor. Storst effekt torde ett forstatligande av
tillsynen enligt miljobalken f3, eftersom detta ir den mest om-
fattande tillsynen, bide i1 friga om antalet objekt och antalet &rs-
arbetskrafter. For de flesta miljonimnder utgor tillsynen enligt
miljobalken och kontrollen av livsmedels- och djurskyddslag-
stiftningen de klart dominerande uppgifterna. Ett forstatligande av
dessa uppgifter skulle innebira en radikal minskning av de miljéan-
svariga nimndernas verksamhet. Ansvaret fér miljétillsynen
betyder ocksd att kommunerna uppritthiller en kompetens inom
miljdomrddet som har viss betydelse fér kommunens uppgifter
inom plan- och byggomridet. Miljétillsynen har ocksd kopplingar
till kommunens 6vriga miljoarbete och &ligganden enligt miljs-
balken.

En férstatligad tillsyn kommer sannolikt ocksd att péverka
kommunernas méjlighet att utféra vissa nirbesliktade myndighets-
uppgifter. Kommunerna har i dag ansvaret for att prova tillstdnd
och/eller att ta emot anmilningar inom flera av de omriden dir
kommunerna bedriver tillsyn. Inom ett antal omrdden kommer en
forstatligad tillsyn att innebira att kommunerna knappast kan upp-
ritthdlla nodvindig kompetens for den tllstdndsprévning och
mottagning av anmilningar som de i dag bedriver. En konsekvens
av en forstatligad tillsyn blir dirfér sannolikt att staten inom ndgra

2 Det forekommer dock redan idag att staten inom nigra lagstiftningar kan overldta sir-
skilda tillsynsuppgifter till enskilda kommuner (se SOU 2007:11 Staten och kommunerna —
uppgifter, struktur och relation).
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omriden ocksd tar 6ver uppgiften att prova tillstdnd och ta emot
anmilningar.

Lansstyrelserna ges ansvar for att samla statlig tillsyn

Dagens tillsyn ir 1 stor utstrickning sektoriserad. Mdnga verksam-
heter ir féremil for tillsyn av flera myndigheter utifrin flera olika
regelverk. Samordningen dem emellan ir emellertid inte sillan
bristfillig, vilket upplevs som ett problem av objektansvariga. Det
giller inte minst nir kommunala huvudmin ir féremadl for statlig
tillsyn. Olika myndigheter kan utifrdn olika regelverk ge samma
tillsynsobjekt motstridiga besked om vad som ir ritt och fel.
Ibland ir det en konsekvens av kollisioner mellan regelverk, ibland
beror det pd bristfillig samordning mellan myndigheter. De mest
uppmirksammade problemen uppstir i regel 1 skirningspunkten
mellan & ena sidan tillsyn enligt speciallagar {6r primirkommunal
verksamhet och & andra sidan tillsyn enligt arbetsmilj6lagstiftning.

Kommitténs bedémning ir att det finns behov av att 3stad-
komma en tillsyn som ir avsevirt bittre tvirsektoriellt samordnad
och prioriterad in idag. Kommittén foreslir dirfér att lins-
styrelserna ges ett samlat ansvar for den statliga tillsynen i linet.
Forslaget innehiller tre komponenter:

e Linsstyrelsens nuvarande tillsynsuppdrag utvidgas.

e Vissa sektorsmyndigheters regionala tillsyn samlokaliseras med
linsstyrelsen.

e En ullsynsdelegation inrittas hos linsstyrelsen.

Det utvidgade uppdraget for tillsyn utgdér en viktig del i lins-
styrelsens nya uppdrag och det stirker dess roll som statens fore-
tridare pa regional nivd. De erfarenheter som ansvaret for att samla
tillsynen inom linet ger, kommer ocks3 att utgéra virdefulla bidrag
till de tvirsektoriella kunskapsunderlag som linsstyrelserna skall
redovisa till regeringen. Férslaget om linsstyrelsens ansvar for att
samla statens tillsyn 1 linet utvecklas nedan.
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Linsstyrelserna dvertar kommunernas nuvarande tillsynsuppgifter

Kommittén féresldr ovan att merparten av den tillsyn som kom-
muner 1 dag ansvarar for skall forstatligas. Linsstyrelserna besitter
redan idag kompetens inom flera av de omriden dir kommunerna
ansvarar for tillsyn.” Som argumenterats fér ovan ir tillsynen
ocksd en betydelsefull del i linsstyrelsens uppdrag. Kommittén
foreslar dirfér att merparten av  kommunernas nuvarande
tillsynsuppgifter dvertas av linsstyrelsen.

Att linsstyrelserna tar 6ver kommunernas tillsynsuppgifter be-
hover inte betyda att den lokala nirvaron — som kan ha stor
betydelse fér en effektiv tillsyn — upphér. Med en ny linsindelning
med firre lin kan behov av lokal nirvaro till stor del tillgodoses
genom kontor fér bland annat tillsyn p3 flera orter i linen.

Regional tillsyn hos vissa sektorsmyndigheter samlokaliseras med
liansstyrelsen

Flera sektorsmyndigheter bedriver tillsyn inom ramen fér egna
regionala indelningar som skiljer sig visentligt frdn varandra.’
Skolverkets utbildningsinspektion ir till exempel indelad i fem
regionala enheter, medan Arbetsmiljoverkets inspektion bedrivs i
tio distrikt och Socialstyrelsens hilso- och sjukvirdstillsyn utévas
av sex regionala tillsynsenheter. I enlighet med kommitténs forslag
1 kapitel 6.4 om en gemensam geografisk indelning for staten skall
myndigheters regionala indelning skall som regel éverensstimma.
Utifrdn ovan beskrivna behov av en mer samlad tillsyn foreslar
kommittén ocks3 att statliga myndigheters regionala tillsynsorgani-
sationer samlokaliseras med och inryms hos linsstyrelsen. I férsta
hand handlar det om att samlokalisera sidan tillsyn som berér
primir- och regionkommuner, bland annat arbetsmiljé- och
skoltillsyn. En samlokalisering ger nya och bittre mojligheter till
erfarenhetsutbyte och dialog éver sektorsgrinser mellan tillsyns-
myndigheterna. Det medfér ocksd storre méjligheter till samord-
ning av sidan tillsyn som riktar sig mot ett och samma tillsyns-

objekt.

¥ Se SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation.
% De olika regionala indelningarna framgér pi sid. 113-117 i Nordregio och EuroFutures

(Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Sveriges regionala indelning — om tillvixtperspektivet
far rida.
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En tillsynsdelegation inrittas inom linsstyrelsen

For att ytterligare stirka samverkan mellan 3 ena sidan den tillsyn
som linsstyrelsen bedriver och 3 andra sidan den som sektors-
myndigheter ansvarar {6r, féreslir kommittén att en tillsynsdelega-
tion inrittas hos linsstyrelsen. Tillsynsdelegationen skall — i likhet
med de befintliga vattendelegationerna’ — ledas av landshévdingen
eller annan foretridare for linsstyrelsen. I 6vrigt skall den bestd av
representanter for linsstyrelse, sektorsmyndigheter, regionkom-
muner och linets kommuner. Kommunernas medverkan motiveras
av tva faktorer. For det f6rsta kommer primirkommunerna fortsatt
att bedriva viss tillsyn som skall samordnas med annan tillsyn. Fér
det andra ir kommunerna féremal f6r mycket av den statliga till-
synen.

Tillsynsdelegationens huvudsakliga uppgift skall vara att sam-
ordna och planera sidan tillsyn som riktar sig mot ett och samma
tillsynsobjekt. Den skall ocksd vara ett forum for dialog och er-
farenhetsutbyte. Tillsynsdelegationen har ingen éverprévande roll
om olika tillsynsinsatser riskerar att kollidera med varandra, men
inom delegationen kommer olika aspekter av en friga kunna be-
lysas sd att avvigningar mellan olika sektorssynpunkter skapar en
god samverkan. En ytterligare funktion fér tillsynsdelegationen
skall vara att rapportera till regeringen om hur eventuella konflikter
i regelverk och mellan myndighetsbedémningar ser ut i den prak-
tiska tillimpningen.

3! Vattendelegationen fattar beslut inom vattenmyndigheternas ansvarsomride och finns
i dag hos fem linsstyrelser.
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/ Den kommunala sektorn

I detta kapitel presenterar kommittén sina forslag avseende den
samlade kommunala sektorn. Betriffande primirkommunerna
konstaterar kommittén att det i ett lingre tidsperspektiv dr ange-
liget att kommunerna inte far ett alltfér splittrat uppdrag utan att
koncentration sker till de tunga vilfirdstjinsterna och till grund-
liggande samhillsplaneringsfunktioner. Kommittén férutser att de
mindre kommunerna pd lingre sikt kan komma att fi problem.
Framfér allt giller det utférande av alltmer komplicerade vilfirds-
yanster. Kommittén féresldr inte ndgon indelningsreform, men
ligger fram ett antal forslag som skall underlitta f6r kommuner
som viljer att g samman. Kommittén konstaterar att interkom-
munal samverkan ir mycket vanlig, nédvindig och bér underlittas.
Samtidigt uttrycker kommittén vissa farhigor for att en alltfér
otydlig samhillsorganisation dirigenom kan uppstd p3 sikt.

Vad avser dagens landsting innebir kommitténs férslag ldngtgs-
ende forindringar. Bakgrunden ir sdvil behovet av ett mer sam-
manhillet tvirsektoriellt regionalt utvecklingsarbete som de behov
som finns, sirskilt 1 ett lingre tidsperspektiv, av starka huvudmin
for hilso- och sjukvirden. Kommittén {érsldr att landstingen er-
sitts av regionkommuner med ansvar f6r sivil regionala utveck-
lingsfrigor som hilso- och sjukvird. Bigge uppgiftsomridena ir
betjinta av visentligt storre geografiska enheter in dagens normal-
landsting. De nya regionkommunerna skall vara direktvalda, vilket
ir en forutsittning for egen beskattningsritt och demokratisk
legitimitet. Detta dr ocksd ir viktigt ifrn bland annat ett jimstilld-
hetsperspektiv. Hilso- och sjukvirden kommer dven i fortsitt-
ningen att ha tvd huvudmin, regionkommuner och primirkom-
muner. Regionkommunerna och primirkommunerna kommer 1
konstitutionell mening att vara likstillda.
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7.1 Primdrkommunerna — uppdrag, forutsattningar och
indelning

Kommitténs bedomning: Kommittén konstaterar att, framfor allt
tack vare det kommunala utjimningssystemet, ir de ekonomiska
forutsittningarna goda for de befolkningsmissigt mindre kom-
munerna att klara sitt uppdrag. Det finns i dag inte nigot som visar
att de mindre kommunerna klarar sina uppgifter pa ett simre sitt
in andra kommuner.

Samtidigt dr det pd lingre sikt sannolikt att de mindre kom-
munerna, sirskilt de glesbefolkade, vars befolkning dessutom fort-
sitter att minska, kommer att 8 problem.

Kommitténs forslag: Staten skall sirskilt folja utvecklingen i
mindre kommuner, ge st6d till kommuner som 6nskar g& samman
samt bidra till 6kad tydlighet i samhillsorganisationen genom att

— linsstyrelserna ges i uppdrag att sirskilt folja utvecklingen 1
linets mindre kommuner,

— kommuner som 6nskar inleda en process mot sammanliggning
erhdller sirskilt statligt stod,

— en Oversyn gors av det kommunala utjimningssystemet med
avseende pd utfall 1 systemet vid kommunsammanliggningar s&
att 6vergdngsproblem skall kunna undvikas,

— kommuner 8liggs att redovisa i vilken form och kring vad de
samverkar med andra kommuner samt att

— staten utvecklar ett informationssystem som ger en heltick-
ande bild av interkommunal samverkan och kommuners sam-
verkan med andra offentliga aktérer.

Kommittén har analyserat féljande frigestillningar nir det giller
primirkommunernas uppdrag och férutsittningar:

e Kommer kommunerna i ett lingre perspektiv att kunna vara
mottagare av nya storre uppgiftsomrdden?

e Behovs det en kommunindelningsreform?

e Kommer de befolkningsmissigt krympande kommunerna i
olika delar av landet att f3 problem i olika avseenden?

e Vilka ir konsekvenserna av tilltagande interkommunal sam-
verkan?
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e Finns det skil att 6verféra de kommunala tillsynsuppgifterna
till staten?

Mer ingdende analyser kring dessa frigestillningar dterfinns i den
sekretariatsrapport som bland annat behandlar kommunerna.'

De primdrkommunala uppgifterna bor fokuseras

Forutsittningarna f6r de primirkommunala verksamheterna for-
indras. Kravet pd balans i den offentliga ekonomin i en globaliserad
omvirld kommer att stilla den kommunala ekonomin infér nya
provningar. Invinarna blir dldre. Flyttménstret innebir att befolk-
ningsdkningen koncentreras till storstadsomridden och andra till-
vixtcentrum. Konkurrensen om arbetskraft torde komma att dka. I
och med att omvirlden férindras, indras ocksd kraven pi och be-
hoven av kommunala tjinster. Kommittén bedémer att det fram-
over kan bli nédvindigt med en viss koncentration mot kom-
munala kirnuppgifter. Bland annat mot bakgrund av kommun-
strukturen, med cirka 75 kommuner som redan i dag har mindre in
10 000 invénare, dr det knappast dr rimligt att anta att nya tunga
uppgifter kan liggas pd kommunerna.

Kommuner har minga och sinsemellan artskilda uppgifter. Det
finns naturliga kopplingar mellan de olika verksamhetsomridena
som ger synergieffekter. Samhillsutvecklingen leder till att med-
borgarnas behov indras och att nya problem behover 16sas som
dirmed forindrar det offentliga dtagandet. Nya uppgifter kommer
till och nya dimensioner byggs in i1 redan existerande verksamheter.
Kommunerna, med nirheten till medborgarna och férutsittningar
for lokal anpassning, ir minga ginger limpliga huvudmin f6r nya
uppgifter. Det positiva med minga olika uppgifter samlade hos en
huvudman ir att det gir att skapa effektiv samordning och helhets-
I6sningar, invinarna till fromma. A andra sidan kan man inte bortse
frin de problem som uppstir 1 en organisation med minga och
olikartade uppgifter. Styrningen blir komplicerad. Uppgifter av
olika karaktir styrs pd olika sitt frdn den nationella nivin och
kriver olika uppfoljnings- och styrmetoder inom kommunen.
Redan 1 dag ir ledmngsuppdraget sdvil det politiska som det
tjinstemannamissiga, 1 en kommun komplicerat. Kommittén har

' SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation (Sekretariatsrapport
nr 1 till Ansvarskommittén).
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noterat att det finns skilda synsitt pd forutsittningarna fér utveck-
ling av statlig verksamhet och foér utveckling och effektivitet i
kommunal verksamhet. Den statliga férvaltningspolitiken syftar i
hég grad till renodling och specialisering. Den kommunala upp-
giftskatalogen diremot blir alltmer diversifierad.

Om kommunerna framéver skall kunna hantera ansvaret fér de
allt mer komplicerade vilfirdstjansterna och nya uppgifter som hér
samman med dessa, kan det komma att krivas prioritering och
fokusering. Kommunstrukturen, det vill siga minga smi kom-
muner som genom den fortgdende befolkningskoncentrationen kan
forviantas bli fler, talar ocksi emot att kommuner framéver kan
3liggas nya tunga uppgifter. Kommittén foresldr i avsnitt 6.5 att
ansvaret for tillsynsuppgifter flyttas frén kommunerna. Flera skil
finns for detta forslag. Kommittén har utgdtt frn att ansvaret for
de medborgarnira vilfirdstjinsterna utgér den ena av kom-
munernas tvd kidrnuppgifter. Den andra utgérs av allt det som
hinger samman med tillvixt och samhillsbyggnad. Fysisk plane-
ring, markanvindning och bostadsbyggande, tillhandahillandet av
infrastruktur och delansvaret fér kollektivtrafik dr ndgra viktiga
inslag.

Inom ett antal omrdden finns uppgifter — arbetsmarknads-
politiska insatser f6r ungdomar och visst flyktingmottagande utgor
exempel — som kommuner utfér under mer eller mindre kontrakts-
liknande former i férhllande till staten. Att kommuner utfér rent
statliga uppgifter férekommer ocksd inom andra omriden, till
exempel lantmiteriverksamhet. S linge det handlar om uppgifter
som ir vil avskilda frin det politiska uppdraget och det giller en
mindre andel av kommunerna, kan detta vara en bra 16sning pi
specifika problem. Att kommuner generellt, och inom alltfler om-
riden skulle bli “entreprendrer” f6r utférande av statliga uppgifter
med individuella avtal om uppgiftens utférande och kostnaderna
for detta, bedémer kommittén dock vara en riskabel vig. Nir
kommuner ir entreprendrer &t staten ir det politiska inflytandet pd
lokal nivd mycket begrinsat. Det finns di inte ndgon mojlighet for
invinarna att utkriva politiskt ansvar. De fértroendevaldas roll
riskerar att successivt gropas ur. Politikernas relation till anstillda
som utfor sidana uppgifter férindras ocksi. Verksamheten riskerar
att bli en ”tjinstemannaenklav” inom en fér 6vrigt demokratiskt
och politiskt styrd verksamhet.
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Enskilda Fommunala verksambeter

Kommittén har inte analyserat fo6r- och nackdelar med befintlig
uppgiftstordelning for alla de verksamheter som i dag finns i kom-
munerna.

Inom ett omride har kommittén emellertid funnit att det utifrin
bland annat det kommunala perspektivet finns problem. Det hand-
lar om socialtjinstens uppgift nir det giller {6rsdrjningsstéd och
om kommunens roll i det numera tvistringade systemet for
arbetsmarknadspolitik. Kommittén har 18tit genomfora en studie
med utgdngspunkt i den grupp medborgare som, under lingre tid,
har behov av stéd frin flera offentliga aktérer.” Studien avser fran
vuxna 1 arbetsfér dlder som har offentlig férsorjning eller far reha-
biliteringsstéd frin kommunens socialtjinst, férsikringskassan,
arbetsformedlingen och/eller insatser frin landstingets hilso- och
sjukvird. Dir konstateras att det, sirskilt sett ur ett medborgarper-
spektiv, finns ett antal problem. Minga medborgare riskerar att
”falla mellan stolarna”. Trots att flera offentliga aktérers nira sam-
verkan ir nddvindig, ir den statliga styrningen inte samordnad
utan tydligt sektorsuppdelad. Den samverkan som alldeles uppen-
bart ligger i medborgarnas intresse ir dessutom 1 princip frivillig
for statliga och kommunala myndigheter. Det finns i de olika
systemen regler som krockar och dirfér motverkar rehabilitering
och &terintride pd arbetsmarknaden. Det finns heller inget funge-
rande tvirsektoriellt uppféljnings- och utvirderingssystem. Kom-
mitténs bedémning dterfinns 1 avsnitt 4.4 Samspel med ndiraliggande
system.

De sma kommunernas situation
De smad blir fler

I sin analys av de primirkommunala uppgifterna och av kom-
munernas framtida situation har kommittén sirskilt studerat férut-
sittningarna for de mindre kommunerna. Finansdepartementet och
Sveriges Kommuner och Landsting har i en rapport till kommittén
belyst ett flertal frigestillningar avseende kommuner med firre in

? Forssell, E. m.fl. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Medborgarna och den offentliga
vilfirdens organisering.
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10000 invinare.” Aven Ridet foér frimjande av kommunala
analyser, RKA, har bidragit med en studie av samband mellan kom-
munstorlek och kostnader.* T dessa studier framkommer féljande
bild.

Under den senaste tiodrsperioden har befolkningen minskat i
nirmare 200 av landets 290 kommuner. Enligt den férsta av ovan
nimnda rapporter finns det en del som talar fér att befolknings-
minskningen riskerar att fortsitta i mdnga kommuner. Tillvixten
koncentreras till stérre urbana regioner och di sirskilt till stor-
stadsomridena. I dag finns det 75 kommuner som har firre in
10 000 invénare, varav 13 har under 5 000 invdnare. Om dagens ut-
veckling fortsitter kan man anta att antalet sm& kommuner
kommer att 6ka. Ar 2020 finns d ytterligare 25 kommuner med
firre dn 10 000 invdnare och dr 2030 torde det totala antalet vara
runt 115. Denna bild skapas genom en framskrivning pd kommun-
nivd baserad pd utvecklingen de senaste tio &ren.

Kommittén menar dock att dess forslag leder till bittre férut-
sittningar for att driva en verkningsfull regional utvecklingspolitik.
Detta bor 1 sin tur medverka till att skapa tillvixt pd flera hill i
landet och i sin férlingning leda till en mer balanserad befolknings-
utveckling vilket bor beaktas nir man diskuterar framtiden for de
mindre kommunerna.

Vid en analys av tinkbara framtida férutsittningar miste man
dven beakta att de sm3 kommunerna ir sinsemellan olika. Befolk-
ningstitheten ir en viktig faktor liksom om kommunen har en
stabil, minskande eller 6kande befolkning. En tredje faktor av
betydelse ir om kommunen ligger i ett storstadsomride, och dir-
med vilken typ av arbetsmarknadsregion den ingdr i, eller om den
utgor en egen lokal arbetsmarknad. Det ir sdledes vanskligt att dra
slutsatser om de smd kommunerna som grupp.

Smd kommuner med vikande befolkningsunderlag har ofta eko-
nomiska problem. Verksamheten méste successivt anpassas till de
minskande intikter som féljer av firre invinare. Tomma bostider i
kommunala bostadsbolag, liksom ett stort pensionsitagande foér
anstillda, bidrar tll problemen.

I allt visentligt sikerstiller dock systemet for kommunaleko-
nomisk utjimning att alla kommuner har likartade ekonomiska

3 Sundstrém, B. och Tingvall, L. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Farre kommuner?
Om smad kommuner problem och utmaningar.

* Radet for frimjande av kommunala analyser (2006) Storleken som kommunalekonomiskt
problem. Samband mellan kommunstorlek och kostnadslige i Sveriges primdarkommuner.
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forutsittningar f6r att tillhandah8lla invinarna likvirdig service.
Systemet, som i sin nuvarande utformning bérjade gilla &r 2005,
syftar till att forutsittningar for att ge likvirdig service inte skall
pverkas av kommuninvinarnas inkomster eller andra strukturella
foérhallanden. I systemet finns ingen faktor som 1 sig kompenserar
for 13gt invinarantal. Diremot finns regler som innebir kompensa-
tion f6r gles befolkning och regler som kompenserar fér en stor
andel ildre invinare. Omférdelningen i1 utjimningssystemet
kommer att 6ka framéver. Detta ir frimst kopplat till de demogra-
fiska forindringarna, det vill siga en &ldrande befolkning. Det
innebir att allt firre kommuner kommer att limna bidrag till allt
fler. Mot den bakgrunden ir det troligt att systemet kommer att
utsittas for press framover. Det ir dock virt att notera att den
prognostiserade volymdkningen beriknas uppgd till en miljard
kronor fram till och med &r 2030, vilket utgér en begrinsad tillvixt
1 omfordelningen sett i relation till kommunernas totala omslut-
ning och i férhillande till befintliga statsbidrag. I sammanhanget ir
det ocksd viktigt att notera hur liten andel av landets befolkning
som bor i de 75 minsta kommunerna. Deras sammantagna invinar-
antal uppgir till drygt en halv miljon minniskor.

Det rider brist pa relevanta indikatorer fér och mitningar av
kvaliteten i de kommunala verksamheterna. Mer utvecklade jim-
forelser finns dock inom skolomrddet. Dessa visar inte att mindre
kommuner har annan kvalitet in kommuner 1 genomsnitt. Nir det
giller kostnader f6r kirnverksamheter antyder en analys utférd for
kommitténs rikning att de smi& kommunerna har nigot hogre
kostnader in de medelstora.” Men den visar samtidigt att varia-
tionen mellan kommuner av samma storlek ir vil s§ stor som
skillnaderna mellan kommuner i olika storleksgrupper. De riktigt
stora kommunerna har de hégsta kostnaderna. De analyser som det
varit mojligt f6r kommittén att genomféra visar sammantaget inte
att de mindre kommunerna klarar sina uppgifter pd ett simre sitt
in de storre.

Sm& kommuner har ocksd styrkor som hér ithop med sjilva
litenheten. De har ofta en vil utvecklad fé6rmiga att skapa okon-
ventionella 18sningar till fromma f6r den kommunala verksam-
heten. Inte sillan klarar de genom nirhet och en stark kinsla av
identitet att genomféra kraftsamlingar som vinder en negativ
ekonomisk trend och skapar utveckling.

*> Ridet for frimjande av kommunala analyser (2006) Storleken som kommunalekonomiskt
problem. Samband mellan kommunstorlek och kostnadslige i Sveriges primdarkommuner.
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Kommitténs samlade bedémning nir det giller de mindre kom-
munerna ir mot ovan beskrivna bakgrund att ndgon kommunindel-
ningsreform fér nirvarande inte behover genomféras. Det kan
ocksd konstateras att det knappast skulle vara méjligt att genom-
fora en s8 omfattande reform som kommittén foreslir nir det
giller den regionala nivin samtidigt med en indelningsreform
avseende primirkommuner.

Utvecklingen pd lingre sikt

Den mer balanserade befolkningsutveckling som, enligt ovan férda
resonemang, bér kunna bli en f6ljd av kommitténs forslag kommer
att skapa bittre ekonomiska férutsittningar f6r de smd kommuner
som har en svag ekonomi. Likvil kommer ett antal mindre kom-
muner, inte minst sidana med gles och minskande befolkning, att
mota problem. Intikterna kommer att minska utan att det mot-
svaras av att dtagandena och dirmed utgifterna minskas i samma
takt. Framforallt kommer en allt dldre befolkning att kriva mer
personal. Infriade borgensférbindelser och pensionsdtaganden kan
ligga ytterligare ekonomiska restriktioner. Enstaka invdnare med
mycket stora behov av insatser kan skapa svirbemistrade ekono-
miska problem fér den lilla kommunen.® Dessutom blir en invinare
med stort stddbehov direkt urskiljbar i kommunens redovisning,
vilket kan upplevas besvirande fér individen sjilv.”

Ett problem av annan karaktir hinger samman med personal-
och kompetensférsorjning. De allra minsta kommunerna har runt
300 anstillda fordelade pd 75-100 olika befattningskategorier. Som
jaimforelse har de stérsta kommunerna tiotusentals anstillda for-
delade pd hundratals olika befattningar. Behovet av allt mer specia-
listkompetens kan antas fortsitta att vixa. De mindre kommunerna
har av naturliga skil inte samma méjlighet att méta detta behov
som storre. Inom till exempel socialtjinsten 1 mindre kommuner
miste ett mycket begrinsat antal socialsekreterare vara bdde gene-
ralister och specialister. De méste hélla sig informerade om lagind-
ringar och nya metoder, utarbeta kvalitetsdokument och vara upp-
giftslimnare med mera. Det ir svirt att upparbeta och uppritthilla

¢ Sundstrém, B. och Tingvall, L. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Farre kommuner?
Om smd kommuner problem och utmaningar.
7 Mithlenbock, Y. (KFi-rapport nr 81; 2005) Den minsta som exempel.
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god kompetens i “sillanfrigorna”.® Redan idag upplever man i
glesbygdskommuner rekryteringsproblem inom individ- och
familjeomsorgen. Inte sillan saknas det sokande till vakanta
befattningar.” Aven inom miljsomridet krivs alltmer av
specialistkompetens och heltidsbefattningar ir svdra att finansiera.
De framtida mdojligheterna att finansiera och rekrytera
specialistkompetens ir osikra.

Kommittén foreslir i kapitel 3 att den statliga styrningen bér in-
riktas mot normering och dessutom i hégre grad utgoras av kun-
skapsstyrning. Om kunskapsstyrning skall f§ 6nskad effekt, dr det
nodvindigt att kommunerna deltar 1 kunskapsbildningen och har
férutsittningar att ta emot och omsitta ny kunskap i handling. Ett
av kommitténs argument for att foresld storre regionkommuner
som framtida huvudmin fér bland annat hilso- och sjukvirden ir
mdjligheterna att dstadkomma 6kad likvirdighet inom sjukvarden.
Kapaciteten for att ta emot och omsitta ny kunskap ir dirvid ett
tungt inslag. De mindre kommunerna kan komma att fi problem
med att ta emot den nya sortens styrning.

En viss resursstyrka, ekonomiskt och personellt, krivs f6r kvali-
ficerad styrning och ledning. Det ir i dag nédvindigt att en kom-
mun samverkar med en rad andra offentliga aktérer sisom lands-
tingets hilso- och sjukvird, forsikringskassan och linsarbets-
nimnden f6r att invinarna skall f ett individanpassat och kontinu-
erligt stod. Det framtida samverkansbehovet kommer i sig att kriva
en hel del resurser.

Det finns pd minga hill tecken pd att det ir svirt att engagera
tillrickligt minga invdnare i1 politiska uppdrag. Problemet kan
framéver bli sirskilt besvirligt i de sm&8 kommunerna, dir det
behovs betydligt fler fortroendevalda i férhdllande till den totala
befolkningen in i stérre kommuner.

Trots sannolika problem av olika karaktir, inte minst de som
betingas av de demografiska faktorerna, ir det angeliget att under-
stryka att de mindre kommunerna just genom den lilla skalan har
fordelar. Nirheten mellan viljare och valda underlittar dialog med
och engagemang bland invdnarna. Den ger bra férutsittningar for
resursmobilisering, till exempel 1 form av frivilliga insatser i olika
former, nigot som sannolikt blir dn viktigare i framtiden. Vanan

8 T Socialstyrelsen (2003) Individ- och familjeomsorg finns ett sirskilt avsnitt om mindre
kommuner dir dessa faktorer beskrivs nirmare.

? I Socialstyrelsen (2002) Individ- och familjeomsorg finns under rubriken Iakttagelser i gles-
bygdskommuner ett avsnitt som beskriver personalsituationen nir det giller social-
sekreterare 1 Dalsland och Dalarna.
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vid att nyttja otraditionella I8sningar ir ocksd en god grund fér att
kunna bibehilla service av olika slag.

Att olika statliga aktdrer behdller sin nirvaro lokalt dr av vikt
inte minst fér de mindre kommunernas framtida utveckling. Sam-
verkan mellan statliga myndigheter torde dirvid vara nédvindig.
Den statliga nirvaron ir viktig inte bara f6r invinarnas service utan
ocksd 1 hog grad for att kommun och stat skall kunna samverka
kring grupper av medborgare som behover stod.

Framtida kommunsammanlaggningar?

Kommittén har som utgdngspunkt fér sina forslag ett ldngt tids-
perspektiv. Den samhillsorganisation som nu formas skall fungera
ocksd om 20-30 &r och pd lingre sikt dn si. I detta lingre perspek-
tiv och utifrdn problembeskrivningen ovan, bedémer kommittén
att vissa kommunsammanliggningar kommer att bli aktuella. Det
finns dirfér anledning for staten att sirskilt f6lja utvecklingen 1 de
mindre kommunerna. Ett system for att tidigt uppticka avvikelser
— till exempel kvalitetsbrister eller bristande valmojligheter for
brukare utifrin ett likvirdighetsperspektiv — ir angeliget. Det finns
ocksd anledning att ge ett aktivt stdd till de kommuner som sjilva
bedémer att en sammanliggning skulle leda till 6kad fé6rméiga att
klara de kommunala uppgifterna och att méta medborgarnas fram-
tida behov p ett bra sitt.

Utjamningssystemet behover ses dver

Med dagens kommunalekonomiska utjimning och strukturbidrag
ges en forhdllandevis hog kompensation/ersittning till kommuner
med liten och samtidigt utspridd befolkning. I rapporten om sm3
kommuner diskuteras frigan om utjimningssystemet utgor ett
negativt incitament fér kommunsammanliggningar.'® Detta skulle
vara fallet om den sammantagna ersittningen fér tvd eller flera
kommuner som genomfér en sammanliggning skulle bli markbart
ligre in den som tidigare utgick till kommunerna var och en fér
sig. Inkomstutjimningssystemet ger inte den effekten. Diremot
kan utfallet i kostnadsutjimningssystemet paverkas pd ett sitt som

19 Sundstrom, B. och Tingvall, L. (Ansvarskommitténs skriftserie 2006) Farre kommuner?
Om smad kommuners problem och utmaningar.
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kan tinkas motverka samgdende. Rapporten visar att for kom-
muner i Norrland som skulle vilja att g samman kan intikterna i
den nybildade stérre kommunen i vissa fall komma att sjunka med
upp till motsvarande 400 kronor per invinare. Vid tinkta kommun-
sammanliggningar 1 Syd- och Mellansverige skulle den negativa
effekten i kostnadsutjimningen bli timligen marginell.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att den nuvarande
konstruktionen av utjimningssystemet innebir att minga smi
kommuner skulle kunna & minskade intikter efter en eventuell
sammanliggning. Kommittén féreslir dirfér att regeringen lter
utreda hur utjimningssystemet kan modifieras eller kompletteras
s& att det inte motverkar samgdende mellan kommuner som sjilva
anser att detta vore rationellt.

Liinsstyrelserna foljer utvecklingen i linets kommuner

I avsnitt 6.2 beskrivs de nya linsstyrelsernas féreslagna uppdrag att
sammanstilla tvirsektoriella kunskapsunderlag till regeringen. For
fullgérande av detta kommer linsstyrelserna bland annat att behéva
folja utvecklingen i olika avseenden i det egna linets kommuner.
Kommuner med specifika problem kommer givetvis att uppmirk-
sammas sirskilt. Inom ramen f6r detta uppdrag anser kommittén
ocksd att de mindre kommunernas situation bor vara sirskilt
urskiljbar. Den ekonomiska utvecklingen, inklusive l18nebilden samt
borgens- och pensionsdtaganden, kvaliteten i vilfirdstjinsterna och
rittssikerheten 1 myndighetsutévningen ir exempel pd sddant som
boér ingd 1 dessa underlag. Sirskild uppmirksamhet bor ocksd dgnas
hilso- och sjukvirden, ildre- och handikappomsorgen och invinar-
nas mojligheter att 3 speciella och individuella behov tillgodosedda
inom dessa omrdden. Samverkansménstret med andra kommuner
liksom hur samverkan med regionkommunen och statliga aktérer
fungerar boér ocksd finnas med. Slutligen bér ett antal demokrati-
variabler kartliggas, bland annat hur rekryteringen till de politiska
fértroendeuppdragen ter sig. Kommittén foresldr i avsnitt 3.2 att
regeringen l3ter utreda férutsittningarna f6r en utvecklad nationell
informationsférsérjning. 1 detta uppdrag inkluderas limpligen att
ocksd nirmare utforma ett system for att félja de mindre kom-
munernas utveckling.
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Sérskilda statsbidrag for kommuner som viljer att gd samman

Kommuner som 6nskar utreda en eventuell sammanl