Till statsradet Par Nuder

Regeringen beslutade den 23 januari 2003 att tillkalla en parla-
mentarisk kommitté med uppdrag att se 6ver strukturen och upp-
giftsfordelningen inom samhillsorganisationen.

Som ordférande férordnade regeringen den 23 januari 2003
landshévdingen Mats Svegfors. Den 20 februari 2003 férordnades
som ledaméter f.d. riksdagsledamoten Hans Andersson (v),
kommunalridet Acko Ankarberg Johansson (kd), riksdagsledamoten
Britt Bohlin (s), f.d. finansborgarrddet Carl Cederschiéld (m),
kommunalridet Peter Hultqvist (s), f.d. landstingsridet Elaine
Kristensson (s), riksdagsledamoten Géran Magnusson (s), riks-
dagsledamoten Fredrik Reinfeldt (m), Europaparlamentarikern
Olle Schmidt (fp), riksdagsledamoten Asa Torstensson (c), parti-
sekreteraren Hikan Wihlstedt (mp) och rektorn Ulla Olvebro (s).
Den 30 oktober 2003 entledigades Fredrik Reinfeldt.

Utredningen har antagit namnet Ansvarskommittén.

Att som sakkunniga delta 1 kommitténs arbete férordnades den
13 mars 2003 imnesrddet Peter Ehn, departementsrddet Hikan
Firm, kanslirddet Henrik Killsbo, imnesridet Roger Petersson,
imnesridet Fredrik Lennartsson, ekonomen Bjérn Sundstrém och
projektledaren Asa Ehinger Berling. Den 18 mars 2003 férordnades
som sakkunnig budgetchefen Ulf Bengtsson. Den 2 juni 2003 for-
ordnades som sakkunnig departementsriddet Brita Saxton.

Som experter férordnades den 28 april 2003 direktéren Thomas
Pilsson och bitridande avdelningschefen Roger Molin. Den 2 juni
2003 férordnades som expert departementsrddet Ulf Lundin.

Kommitténs sekretariat utsdgs den 13 mars 2003. Som huvud-
sekreterare férordnades 6verdirektéren Jan Landahl, som sekrete-
rare kommundirektéren Marie Pernebring, docenten Inger Rydén
Bergendahl, utredaren Jérgen Olsson och som assistent Asa
Dahlqvist.



Kommittén har hillit tio egna sammantriden, anordnat tvd
interna seminarier dit experter och forskare inbjudits for att
framfoéra synpunkter och fyra externa seminarier for drygt 650
deltagare frin stat, kommun och landsting samt andra intresserade.

Kommittén fir hirmed 6verlimna sitt delbetinkande, Utveck-
lingskraft f6r hallbar vilfird (SOU 2003:123).

En reservation har avgetts av ledamoten Asa Torstensson. Ett
sirskilt yttrande har avgetts av ledamoten Hans Andersson.
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Sammanfattning

Kommitténs forslag

Ansvarskommittén foreslir regeringen att det fortsatta utred-
ningsarbetet utgdr frdn en strivan att istadkomma en likvirdig
samhillsservice 1 en sambhillsorganisation med hég demokratisk
legitimitet och nirhet till medborgarna. For att férverkliga detta i
en framtid som kinnetecknas av betydande problem i balansen
mellan resurser och ansprdk bér i ezt forsta steg tre strategier utveck-
las:

— en strategi for en tydligare ansvarsférdelning 1 samhillsorganisa-
tionen vid flernivistyrning dir en renodling av ansvaret inte ir
mdijlig eller limplig och som tar sikte pd 6kad utvecklingskraft,

— en strategi for 6kad utvecklingskraft pA kommunal niv, som
bygger pd en tydlig ansvarsférdelning mellan kommunal och
statlig nivd, samt

— en strategi f6r 6kad utvecklingskraft pd statlig niv4, som innefat-
tar tvirsektoriell utveckling av statlig verksamhet och statlig
styrning.

I ett andra steg vill kommittén préva angeligna samhillsomriden
gentemot de nimnda tre strategierna for att finna balanspunkterna
mellan olika samhillsnivder. Det innebir att kommittén kommer
att overviga struktur och uppgiftsférdelning for tunga samhillsom-
rdden. De primira frigorna ir forhdllandet mellan regeringen och
myndigheterna samt ansvarsférdelningen mellan staten och den
kommunala nivin. Beroende pd hur den senare besvaras dvervigs
ddrefter frigan om en eller tvd kommunala nivder samt hur dessa
bér organiseras och indelas.
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Dessutom foresldr kommittén att foéljande konkreta frigestill-
ningar ges sirskild prioritet i det fortsatta utredningsarbetet:

— det samlade kommunala uppdraget inklusive en foérdjupad
kommunal samverkan,

— utformningen av den regionala samhillsorganisationen,

— férutsittningarna for riksdagens och regeringens styrning och
kontroll,

— likvdrdighet i vilfirdstjinsterna och rittighetsregleringen,

— vilka effekter alternativa driftsformer i offentlig verksamhet har
pa berorda vilfirdstjinster, samt

— EU:s pdverkan pd den svenska samhillsorganisationen.
Som stdd for dessa dverviganden avser kommittén, redan i av-
vaktan pd tilliggsdirektiv, att inleda férdjupade analyser av:

— den offentliga sektorns ekonomi pd lingre sikt och d& frimst 1
kommunerna och landstingen,

— produktivitetsutveckling och utvecklingskraft i offentlig verk-
samhet,

— medborgarnas eget ansvar, kapacitet och engagemang i vilfirds-
produktionen,

— behovet av férindringar eller begrinsningar av det offentliga
tagandet, inklusive tillimpningen av finansieringsprincipen,

— anvindningen av nya driftsformer, samt

— hur ansvarsférdelning och strukturer kan pédverka férutsitt-
ningarna for tillvixt.

Uppdraget

Regeringen har givit Ansvarskommittén 1 uppdrag att 1 en forsta
etapp identifiera, belysa och 6vergripande analysera de samhillsfor-
indringar som inverkar pd och skulle kunna féranleda férindringar
av strukturen och uppgiftsfordelningen i relationen mellan staten,
kommunerna och landstingen. Kommittén skall 1 sitt arbete utgd
frdn en beskrivning av rddande férhdllanden dir sdvil brister som
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fortjinster identifieras. I en andra etapp skall kommittén, efter
tilliggsdirektiv, gora en férdjupad analys och bedémning av struk-
turen och uppgiftsférdelningen och limna férslag i de delar dir
kommittén finner det motiverat. Det dr den forsta etappen som nu
avrapporteras.

Utgangspunkter

Ansvarskommittén har valt att anligga ett medborgarperspektiv. Vi
betraktar medborgarna som aktiva och ansvarstagande individer. Vi
forsoker finga medborgarnas férvintningar och krav i ett lingre
tidsperspektiv. Demografiska férindringar, virderingsférindringar
och teknikutvecklingen pekar sammantaget mot fortsatt vixande
ansprik pd den offentliga vilfirden. Det blir svirt att fullgéra det
offentliga dtagandet om inte medborgarna pi ett annat sitt in idag
ir delaktiga och i vissa fall sjilva tar ett storre ansvar.

Kirnan i det offentliga dtagandet ir att det skall ge alla medbor-
gare en likvirdig service och en likvirdig behandling. De offentliga
verksamheternas legitimitet ir beroende av att medborgarna upp-
fattar att de beslut som fattas ir rittvisa i férhillandet mellan olika
grupper och individer.

Den offentliga sektorns uppbyggnad har stor betydelse f6r min-
niskors vilja och méjligheter till delaktighet och medskapande. Om
det ir svirt att forstd verksamheternas uppbyggnad och ansvars-
forhillanden, riskeras legitimiteten i férhillande till medborgarna.
En 6versyn av samhillsorganisationen ir dirfér ytterst ett demo-
kratiskt uppdrag, vars syfte maste vara att ge medborgarna bittre
forutsittningar till inflytande, insyn och ansvarsutkrivande.

Det offentliga dtagandet méste grundas i en offentlig ekonomi i
balans med ordning och reda vad giller bdde utgifter och intikter
pa samhillets olika nivier. Utan en sund ekonomisk bas riskeras de
dtaganden som gors.

Nya f6rutsittningar for vilfirds- och tillvixtpolitik

Ett flertal faktorer pekar mot fortsatt vixande ansprik pa offentligt
finansierad vilfird. Andelen mycket gamla 6kar, vilket leder till
dkande behov av vird och omsorg. Likasd skapar den tekniska ut-
vecklingen nya mojligheter att hjilpa minniskor och dirmed vix-
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ande ansprik, inte minst pd hilso- och sjukvirden. Sambhillsut-
vecklingen 1 sig tenderar ocksd att generera nya behov, med tfol-
jande ansprik pd sambhilleliga dtaganden. Undersdkningar av min-
niskors attityder och levnadsvanor tyder p att de samlade for-
vintningarna pd den offentligt finansierade vilfirden stadigt 6kar.
Vilken den samlade effekten av dessa faktorer blir ir omdjlig att
uppskatta i kvantitativa termer. Att de reella anspriken pd den of-
fentligt finansierade vilfirden pidtagligt kommer att overstiga de
behov en rak demografisk framskrivning ger vid handen férefaller
dock klart.

I betinkandet diskuteras ocksa vilka resurser for att finansiera den
offentliga vilfirden vi i framtiden kommer att férfoga dver. P4 kort
sikt finns alltid méjligheten att férindra skattebaser och skatte-
satser, men ju mer lingsiktigt perspektiv vi anligger desto mer be-
ror resurstillgingen pa tillvixten i den samlade ekonomin. Det ir
dirfér oroande att tillvixten pd nigra decenniers sikt antas avta och
att den totala arbetstiden tros minska. Beaktar man dven kostnads-
6kningen inom offentlig verksamhet medfor det att de totala resur-
serna for exempelvis den kommunala verksamheten stagnerar eller
till och med minskar efter 2020. En férutsittning for att 6ka till-
vixten, och dirmed resurserna fér den offentligt finansierade vil-
firden, ir att f3 fler i arbete. Nyckelgrupper i detta ssmmanhang ir
sdvil de dldre som de arbetsldsa, de 1angtidssjukskrivna och de for-
tidspensionerade. Avgérande ir att man genom en effektiv integra-
tionspolitik kan 6ka sysselsittningen bland utlandsfédda. En l3ng-
siktigt hdllbar utveckling férutsitter dessutom resurshushillning
och ekologisk balans s att framtida generationers levnadsbetingel-
ser inte undergrivs.

De allminna villkoren for att bedriva offentlig verksambet for-
dndras 1 snabb takt. Den ekonomiska globaliseringen har pdtagligt
beskurit utrymmet for en sjilvstindig nationell politik, inte minst
inom skatteomridet. Detta utgoér en begrinsning i finansieringen
av det offentliga dtagandet. Samtidigt har globaliseringen stimulerat
den europeiska integrationen, vilket & ena sidan har givit oss nya
verktyg for att nyttja och reglera marknadskrafterna, men & andra
sidan begrinsar den enskilda medlemsstatens handlingsutrymme
och kriver anpassning av sivil regelverk som samhillsorganisation.
P& motsvarande sitt har den tekniska utvecklingen bidragit till att
utveckla vilfirden och skapa nya kontaktytor gentemot medbor-
garna, men tenderar samtidigt att vara kostnadsdrivande.

10
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Ocks3 forutsittningarna {6r tillvixtpolitiken har forindrats. Ge-
nom regionférstoring vixer lokala arbets- och servicemarknader
lingt ut 6ver kommun- och linsgrinser och flitas in 1 varandra. Det
kriver ett vidare regionalt perspektiv pd niringslivsutveckling, in-
frastruktur och kollektivtrafik, sivil som pd planering av bostider
och olika typer av service. Dirutéver har EU-medlemskapet drivit
pd utvecklingen mot flernivdstyrning och férhandlingsekonomi
inom tillvixtpolitikens omride.

Sambhillsutvecklingen foder dven nya politikomrdden och ger
gamla frigor ny aktualitet. Aktuella exempel ir jimstilldhet, integ-
ration och hillbar utveckling, liksom ohilsoproblemen. Aven en
vixande otrygghet 1 samhillet och den 6kade sirbarhet, som tek-
nikutvecklingen och globaliseringen skapar, pockar pd politisk upp-
mirksamhet. Nya politikomriden tenderar att skapa oklara an-
svarsforhdllanden innan fasta strukturer hunnit vixa fram. De ir i
allminhet ocksi kostnadsdrivande, 1 och med att de sillan motsva-
ras av att andra offentliga dtaganden upphor eller minskar i omfatt-
ning.

En nyckelfriga f6r den offentliga verksamheten ir hur den i
framtiden skall klara personalférsorjningen. Nir den stora 40-tals-
generationen snart borjar gd i pension kommer konkurrensen om
arbetskraften att ¢ka ytterligare. Det kommer att stillas utom-
ordentligt stora krav pd férnyelse och pd arbetsférhillanden, som
tilltalar de generationer som kommande decennier intrider pd ar-
betsmarknaden, om offentlig sektor i framtiden skall klara sin per-
sonal- och kompetensférsorjning.

Hur har vi ordnat det idag?

I betinkandet beskrivs dversiktligt dagens offentliga verksamheter
och sambhillsorganisation. Vi betraktar inledningsvis den offentliga
verksamheten ur medborgarens perspektiv och diskuterar medbor-
garnas olika roller som uppdragsgivare, brukare respektive finansiir
av den offentliga verksamheten. Direfter sitts fokus pd huvud-
aktdrerna — staten, kommunerna, landstingen och Europeiska uni-
onen — som utgingspunkt f6r en analys av ansvarsférdelning, styr-
system och viktigare ansvarsskiften.

S&vil 1 den allminna debatten som i olika forskningsrapporter
ges ofta bilden av en fortgdende decentralisering frin staten till den
kommunala nivdn. En genomging av faktiska riksdagsbeslut under

11
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perioden 1970-2003 ger en delvis annan bild. Flertalet av de
17 verksamheter som 6verférdes frin staten till den kommunala
nivin var mycket smd. Under samma period 6verférdes ocksd
28 verksamheter frin kommuner och landsting till staten. Mer en-
tydig dr decentraliseringen av verksamhetsansvar inom vird- och
omsorgsomridet frin landsting till kommuner.

Den offentliga verksamheten har genomgdtt betydande forind-
ringar under 1990-talet. Inom den kommunala barnomsorgen ckade
tillgdingen pa platser samtidigt som resurserna tunnades ut. Inom
ildreomsorgen och inom handikappomridet har resurserna kon-
centrerats till personer med de storsta behoven. Systemen f6r for-
sorjningsstdd och socialférsikring har stramats upp. Dessutom har
den hégre utbildningen byggts ut markant. Vidare har med-
borgarnas kontakt med statsférvaltningen successivt férindrats till
foljd av nya méjligheter 1 IT-revolutionens spdr. I samband med
omorganisationer inom statsférvaltningen har tillgingligheten 1
vissa fall dock snarast minskat.

Den statliga styrningen av kommuner och landsting utgdr frin att
alla i hela landet skall ges en god och likvirdig samhillsservice. Den
utgdr frin regeringsformen och regleras, férutom av kommunalla-
gen, av speciallagstiftning inom de viktigaste vilfirdsomridena
samt dirutdver genom mer dn 1 500 andra lagar, férordningar och
myndighetsregler. Inte minst har ramlagstiftningen givit myndig-
heter mojlighet att komplettera lagarna med tilllimpningsfore-
skrifter. Merparten av de propositioner som under perioden 1993—
2003 preciserade ansvarsférdelningen i samhillsorganisationen in-
skrinkte ocksi kommunernas och landstingens handlingsfrihet,
medan endast en fjirdedel vidgade densamma. Dirutdver styr sta-
ten kommuner och landsting:

— genom statsbidragens utformning och storlek. Under 1990-talet
var de specialdestinerade statsbidragen pd vig att monstras ut till
formén for ett generellt statsbidrag. P4 senare &r har dock nya
specialdestinerade bidrag inférts, bland annat med syfte att 6ka
personaltitheten inom vird, skola och omsorg,

— genom bestimmelser om kommunal budget i balans och genom
utformningen av skatte- och avgiftsregler. Staten har periodvis in-
fort kommunalt skattestopp och reglerar vilka tjinster som fir
avgiftsbeliggas. Under senare ir har staten dven beslutat om
maxtaxa f6r tjinster inom barnomsorg och dldreomsorg,

12
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— 1 tillimpningen av finansieringsprincipen. Den innebir att nir
kommuner och landsting &liggs nya uppgifter skall de samtidigt
& mojlighet att finansiera dessa med andra medel in hojda skat-
ter. Tolkningen och efterlevnaden av finansieringsprincipen ir
omstridd,

— genom s kallad finansiell samordning, dir statliga och kommu-
nala aktérer disponerar en gemensam medelsram. Syftet ir att pd
ett bittre sitt kunna hjilpa personer som ir i behov av samord-
nade rehabiliteringsinsatser,

— genom nationella handlingsplaner, dir staten ligger fast en ge-
mensam ambitionsnivd och ofta dven tillfér specialdestinerade
bidrag for att genomféra handlingsplanen, samt

— genom tidsbegrinsade projekt, ibland 1 kombination med krav pd
egenfinansiering. Detta har blivit vanligt pa senare tid.

Medlemskapet i EU tillfér nya dimensioner till den svenska sam-
hillsorganisationen och dess sitt att fungera. Som medlemsstat i
unionen deltar Sverige i en samverkan med bidde mellanstatliga och
overstatliga dimensioner med andra stater som 1 minga avseenden
har organiserat sina offentliga verksamheter enligt andra principer
in vi. Sveriges medverkan i det europeiska samarbetet ir inte enbart
en friga om att paverka centrala beslut 1 unionen utan iven om att
genomfora dem. Medlemskapet medfér nya verksamheter. EU-
regler skall inféras 1 svensk rittskipning. Det ir inte bara sakinne-
hallet 1 ett politikomride som férindras utan iven formerna for
den offentliga férvaltningen.

Det har funnits farhigor om att det tudelade ansvaret mellan re-
geringen och sjilvstindiga myndigheter skulle innebira problem.
Dessa farhdgor synes ha varit éverdrivna. Nista steg 1 mognadspro-
cessen ir att andra delar av det svenska sambhillet, inte minst kom-
muner, landsting och regioner, far bittre mojligheter att medverka i
EU-samarbetet.

Bilden av sambillsorganisationen ir komplex. Inom de flesta po-
litikomrdden delas ansvaret av flera nivier. Ohilsan illustrerar hur
de ekonomiska férutsittningarna inom ett omrdde ocksd paverkar
andra politikomriden och samhillsnivier. Man méter med andra
ord en hog grad av invivdbet 1 samhillsorganisationen. Det gér hel-
ler inte att urskilja nigon sammanhillen statlig styrningsstrategi.
Det gor det svirt for medborgaren att &verblicka samhills-
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organisationen och veta var och hur man skall utkriva ansvar. Man
kan dven se framvixten av politiska samordningsinitiativ som en
indikator pd att den hittillsvarande sektors- och ansvarsférdelnin-
gen behover foérindras. En central friga for kommittén ir sdledes
att 6verviga om denna flernivdstyrning ir motiverad eller om det
gir att renodla roller och ansvarsférdelning.

Vi behéver en robust modell

Kommittén redovisar ett antal observationer som bakgrund till de
resonemang som férs om vilka behov av férindringar som nirmare
bér utredas:

1.
2.

14

Den svenska samhillsmodellen uppvisar betydande styrka.

Den demografiska utvecklingen leder till en vixande obalans
mellan behov av och resurser fér den offentliga vilfirden. Dir-
med stiller den stat, kommuner och landsting infér en stor fi-
nansiell och verksamhetsmissig utmaning.

En vil fungerande arbetsmarknad och ett 6kat arbetskraftsut-
bud ir avgérande férutsittningar f6r att den offentliga vilfir-
den i framtiden skall kunna finansieras.

De héga ohilsotalen medfér stora samhilleliga kostnader och
innebir att betydande resurser inte tas tillvara pd arbetsmark-
naden.

Sett ur ett medborgarperspektiv har de offentliga verksam-
heterna férindrats 1 flera avseenden under senare &r. Tillgingen
pd barnomsorg har 6kat samtidigt som resurserna per barn har
tunnats ut. Inom dldreomsorgen och handikappomradet har re-
surserna alltmer inriktats pd dem som har storst behov. Till-
gdngen pd hogre utbildning har ékat markant. Systemen for
forsorjningsstdd och socialférsikring har stramats upp.

Vard och omsorg skéts i dag 1 betydande utstrickning av anhé-
riga, frimst kvinnor. Det ir varken rimligt eller troligt att de 1
framtiden accepterar att 1 samma utstrickning som 1 dag ta
hand om sina dldre och funktionshindrade anhériga.

Intresset f6r samhillsfrigor forefaller att 6ka men soker sig
delvis andra vigar in tidigare. Samtidigt kan férhillandet mellan
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samhillsorganisationen och medborgarna aldrig férstds eller
analyseras utan att beakta de politiska partierna.

8. Uppslutningen bland medborgarna bakom en skattefinansierad
vilfird dr oférindrat stor, oberoende av dlder och generation.

9. Medborgarnas énskemadl och behov blir allt mer sammansatta,
med de senaste drens okade sjukfr@nvaro som ett exempel.
Uppdelningen av ansvar i samhillsorganisationen riskerar att
forsvara insittandet av dtgirder i ritt tid och pa ritt sitt.

10. Dagens strukturer har en begrinsad férmdga att ta hand om
och anpassa sig till nyuppkomna behov, exempelvis miljshot
och invandrares bristande integration i samhillet.

11. Kommittén noterar kritik frin den kommunala nivdn som gir
ut pd att initiativen frin central nivd ir f6r minga, att de priglas
av sektorsinitiativ och att de inte dr koordinerade.

12. Kommuner och landsting uppvisar stora skillnader sinsemellan
vad giller ambitionsnivd, tillginglighet och kvalitet i den vil-
firdsservice de erbjuder.

13. En framtidsfriga, mot bakgrund av hur de ekonomiska mojlig-
heterna férindras, rér omprévning, férindring eller avveckling
av offentliga dtaganden.

14. Kommittén noterar en utbredd diskussion om principen att
ansvaret och resurserna skall f6ljas at dvs. utformningen och
tillimpningen av den s.k. finansieringsprincipen.

15. Rittighetslagstiftningen har kat 1 omfattning. Den innebir att
beslut fattade av kommun- och landstingspolitiker kan dndras
eller upphivas av domstolar, vars utslag ocks blir normerande
for framtida kommunala beslut. T gengild stirks den enskilde
medborgarens stillning 1 férhillande till lokala politiker.

16. Begreppen likvirdighet och likformighet behover utredas nir-
mare.

17. En diskussion bér féras om det ir limpligt och skall vara till3-
tet att ha skilda uppgiftskataloger eller ansvar i olika kommuner
och landsting.

18. Det bér utredas om en 6kad samverkan kan ses som alternativ
till sammanslagning av kommuner eller landsting.
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19. Den framtida ansvars- och uppgiftsférdelningen f6r hilso- och
sjukvirden bor vara en prioriterad friga i de fortsatta diskus-
sionerna om samhillsorganisationen.

20. Utformningen av den regionala samhillsorganisationen ir ock-
sd avhingig av hur ansvaret for att skapa goda ullvixtbetingel-
ser fordelas. Det dr idag spritt pd minga aktorer.

21. Medlemskapet 1 EU ger nya foérutsittningar for den statliga och
kommunala nivdns arbete och behov av samverkan.

Tva ytterlighetsalternativ

Kommitténs sekretariat har tecknat tvd yrrerlighetsalternativ i scena-
rioform. Det ena innebir ett direkt statligt ansvar {6r de offentliga
vilfirdstjinsterna, medan det andra innebir ett mer sjilvstindigt
kommunalt uppdrag. Bida alternativen renodlar ansvar och roller i
syfte att dskddliggora de frigestillningar som kommittén stdr infér.

Kriterier for ansvarsfordelning

Kommittén diskuterar ett antal kriterier som kan tjina som ma4tt-
stockar i 6verviganden om uppgifts- och ansvarsférdelningen for
olika samhillsomriden. Ett {6rsta kriterium ror demokrati och legi-
timitet. P4 vilken niv3 fir medborgaren bist éverblick, kunskap och
mojlighet till delaktighet i olika offentliga verksamheter? I detta
sammanhang ir det dven viktigt att 6verviga vilka principer fér fi-
nansieringen av olika verksamheter som bor rida samt vilken struk-
tur och uppgiftsférdelning som bist tillgodoser rdttssikerbeten.

Ett grundliggande kriterium ir vilken grad av likvirdighet som ir
onskvird for olika tjinster. Andra kriterier ror kraven pd hushdll-
ning och effektivitet. Beslut inom en enskild verksamhet bor dven
fattas pd ligsta effektiva nivd.

Forslag om en lingsiktig férdelning av ansvar méste foljas av en
redovisning av hur avvigningen gjorts mellan dessa kriterier och
hur mélkonflikterna mellan dem har behandlats.

Forutsittningar for framtida utveckling
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Kommittén redovisar dven fyra viktiga forutsittningar f6r att klara
det offentliga dtagandet i framtiden. I férsta hand ir kommitténs
uppdrag att diskutera en tydligare ansvarsfordelning som en avgo-
rande faktor for att utveckla de offentliga verksamheterna och gora
dem mer 6verskddliga f6r medborgarna. Som en andra avgérande
forutsittning diskuterar kommittén vikten av att motverka de pro-
blem som hinger samman med den starka sektoriseringen inom den
svenska sambhillsorganisationen. Den forsvirar samverkan mellan
olika nivder och sektorer och férsvirar en helhetssyn pd medbor-
garnas och den enskildes behov.

Vi vill dven féra in begreppet urvecklingskraft 1 diskussionen om
offentlig verksamhet. Med detta avser vi férutsittningarna for pro-
duktivitetsutveckling men ocksd férmigan till successiv anpassning
och férindring av verksamheten till nya férutsittningar och krav.
Vi diskuterar ocksd medskapande som en viktig faktor i utveckling-
en av vilfirdstjinsterna. I ett snivare perspektiv handlar det om att
enskilda individer och grupper i betydande utstrickning sjilva pa-
verkar behovet och utformningen av den offentliga insatsen. I ett
vidare perspektiv handlar medskapandet om att medborgarna idven
ir viljare, skattebetalare och huvudmin fér den organisation som
tillhandahller de offentliga tjinsterna.

Avslutningsvis

Utgdngspunkten f6r kommitténs f6rslag dr den allt starkare eko-
nomiska press som den offentliga verksamheten kommer att tving-
as arbeta under. En robust samhillsorganisation méste kunna han-
tera en anstringd resurssituation och samtidigt méta nya ansprik
frdn medborgarna. Det ir viktigt att de offentliga verksamheterna
utvecklas och férnyas samt bidrar till en [dngsiktigt hillbar utveck-
ling. En bristande foérindringsférmiga och utvecklingskraft i den
offentliga sektorn betyder att vi pd lingre sikt inte kommer att
kunna uppritthilla den vilfirdsnivd som minniskor férvintar sig.
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1 Uppdraget

1.1 Bakgrunden till regeringens direktiv

Regeringens direktiv till denna utredning bygger pd férslag frin
Parlamentariska regionkommittén' som regeringen i prop.
2001/02:7 ”Regional samverkan och statlig linsférvaltning” stillt
sig bakom. I propositionen diskuterades behovet av att mer samlat
och langsiktigt se 6ver uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan de
olika nivierna 1 sambhillsorganisationen. Regeringen motiverar
behovet av en dversyn bl.a. utifrdn det faktum att samhillet genom-
gir stora foérindringar, att nya beteenden och behov uppkommer,
samt utifrdn demografiska och ekonomiska faktorer och en allt
snabbare teknikutveckling och internationalisering. Nigra tydliga
regler f6r uppgiftsférdelningen inom samhillsorganisationen finns
inte och den ridande ordningen har alltmer kommit att diskuteras
och ifrigasittas. Over tiden har olika principer och modeller for
ansvars- och uppgiftsférdelningen utvecklats som resultat av
kompromisser.

1.2 Regeringens direktiv

Kommitténs uppdrag ir uppdelat i tvd etapper. I en forsta etapp
skall kommittén identifiera, belysa och ivergripande analysera de
samhillsférindringar som inverkar pd och skulle kunna féranleda
forindringar av strukturen och uppgiftstérdelningen 1 relationen
mellan staten, landstingen och kommunerna. Utifrin en 6ver-
gripande beskrivning av nuvarande ordning skall kommittén identi-
fiera brister och fértjinster i ridande strukturer och uppgiftsférdel-
ning. Det dr denna forsta etapp som kommittén nu avrapporterar. I
en andra etapp skall kommittén gora en fordjupad analys och be-
démning av strukturen och uppgiftstérdelningen och, dir det ir

'SOU 2000:85 Regionalt folkstyre och statlig linsforvaltning.
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motiverat, foresld forindringar. Infér denna andra etapp kommer
regeringen att ge tilliggsdirektiv.

I direktiven (Dir. 2003:10) gor regeringen en bred genomging av

bakomliggande férindringar och problem som motiverar behovet
av en oversyn. Det dvergripande madlet ir att vilfirden, 1 form av
goda levnadsvillkor och en fungerande service med likvirdig
kvalitet, skall sikras i hela landet och dirmed férdelas efter behov
och inte efter ekonomiska resurser.

20

De frigor som kommittén skall uppmirksamma sirskilt giller:
hur kommuner och landsting klarar sina vilfirdsitaganden,

hur vil kommun- och linsindelningen ir anpassad till forind-
rade forutsittningar, och vilka konsekvenser denna indelning
har for en effektiv samplanering nir medborgarnas rérelse-
monster forindras och bostads- och arbetsmarknadsregionerna
blir allt storre,

hur internationaliseringen, sirskilt samarbetet inom EU, pi-
verkar det svenska politiska och administrativa systemet inklu-
sive kommuners och landstings insyn och inflytande i EU:s be-
slutsfattande. Detta giller sivil den geografiska indelningen som
behovet av tyngdpunktsférskjutningar inom samhillsorgani-
sationen. Sirskild uppmirksamhet skall dgnas 3t den regionala
nivins roll,

om den svenska férvaltningsmodellen behéver anpassas till de
sirskilda forutsittningar som EU-medlemskapet skapar,

pa vilket sitt den férindrade styrningen av offentlig verksamhet,
t.ex. rittighets- och ramlagstiftning, nya driftsformer och sam-
arbetsformer har paverkat de folkvalda organens mojligheter att
fa genomslag for politiken,

hur férutsittningarna att férdjupa demokratin och medborg-
arnas mojligheter till insyn, inflytande och ansvarsutkrivande
paverkas,

hur férutsittningarna fér riksdagen och regeringen att ta och ut-
kriva ansvar pdverkas, samt

pd vilket sitt strukturen och uppgiftsférdelningen paverkar f6r-
utsittningarna att identifiera och 4tgirda bristande jimstilldhet.
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1.3 Utredningsarbetet

Utredningens arbete inleddes med att kommittén diskuterade frin
vilka perspektiv analys- och utredningsarbetet borde bedrivas. P
ett tidigt stadium beslutade kommittén om ett antal f6rdjupnings-
omriden. Till dessa horde den demografiska och ekonomiska ut-
vecklingen, hilso- och sjukvirdens utmaningar samt tillvixt och
regionalisering. Dirutdver har sirskilda genomgingar gjorts av
ndgra centrala politikomriden.

I enlighet med direktiven har kommittén arbetat 6ppet genom
att utnyttja seminarier, konferenser och nitverk. I denna férsta
etapp har vi frimst utnyttjat befintlig kunskap hos forskare och
organisationer. Tre sirskilda nitverk har skapats, ett for att sam-
manstilla och utveckla kunskap om hilso- och sjukvirdsomridet,
ett inriktat pd tillvixt och regionalisering och ett for kvalificerad
kunskapsanvindning. Vi har gjort en omfattande genomging av
tidigare och pdgdende offentliga utredningar inklusive underlags-
rapporter frin t.ex. Maktutredningen, Kvinnomaktutredningen,
Foérvaltningspolitiska ~ kommissionen,  Vilfirdsbokslutet  och
rapporter frin Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi
(ESO). Vi har ocks tagit del av material frin det numera avslutade
forskningsprogrammet fér Forskning om offentlig sektor (FOS)
som pagitt sedan 1991. Kontakter har tagits med andra utredningar
som pigar parallellt, t.ex. Utredningen om tydligare och effektivare
statlig tillsyn, Aldrevirdsutredningen, Oversynen av linsstyrels-
ernas verksamhet och Oversynen av den hégspecialiserade virden.
Vi har ocksd tagit del av aktuellt utredningsmaterial frin Svenska
Kommunférbundet och Landstingsférbundet.

Viktiga bidrag till utredningen har givits av ett antal forskare,
dels genom skriftliga bidrag till kommittén, dels genom de speciella
forskarseminarier som anordnades inledningsvis. Vi har ocksd
triffat foretridare f6r ett antal statliga myndigheter f6r att inhimta
synpunkter pi de frigestillningar som virt utredningsuppdrag
aktualiserar. Slutligen har vi tagit del av synpunkter frin ett brett
urval av personer med bakgrund i sdvil politik som offentliga och
enskilda institutioner vid fyra regionala konferenser i Ronneby,
Goteborg, Umed och Visterds med sammanlagt drygt 650 del-
tagare. Kommitténs ordférande, ledaméter och sekretariat har vid
ett antal tillfillen, efter inbjudan, triffat politiker och tjinstemin
vid myndigheter och andra organisationer, t.ex. Region Skine,
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Vistra Gotalandsregionen, Sydsam, Stockholmsberedningen, Sma-
Kom, Socsam-férsék och handelskammare.

Kommittén har lagt ut ett antal uppdrag. Statskontoret bitrider
utredningen med l6pande insatser, hittills med en sammanstillning
om EU:s pdverkan pd svensk forvaltning och med ett forslag till
kartliggnings- och analysmodell {6r hur staten styr kommunerna.
Journalisten Ylva Nilsson har bitritt kommittén med en samman-
stillning av aktuell forskning om livsstils- och attitydférindringar i
samhillet. Naturvirdsverket har pd kommitténs uppdrag utarbetat
ett underlag om den svenska ansvarsférdelningen f6r Natura 2000.
Organisationsdirektéren Marja Lemne och kanslirddet Ingrid
Stromberg har beskrivit forindringarna i fordelningen av ansvar
mellan staten, kommunerna och landstingen under 30 &r i en sir-
skild promemoria till kommittén.

Samtidigt med detta delbetinkande publicerar kommittén pd sin
hemsida (www.sou.gov.se/ansvar) material som utgjort underlag
for kommittén:

— Frin ansvarsskiften till samordning — om ansvarsférindringar
mellan staten, kommunerna och landstingen under 30 ir (Marja
Lemne och Ingrid Stréomberg).

— Natura 2000 — svensk ansvarsférdelning (Naturvirdsverket).

— Livsstils- och attitydférindringar bland svenskar — ett scenario
for framtida attityder till vilfirden(Ylva Nilsson).

— Hilso- och sjukvirden och dess utmaningar (kommitténs sekre-
tariat).

— Tillvixt och regionalisering (kommitténs sekretariat).

— EU:s paverkan pi svensk forvaltning — en sammanfattning
(Statskontoret).

— Hur styr staten kommunerna? Ett forslag till kartliggnings- och
analysmodell (Statskontoret).

— Skolan — samhillsorganisation, ansvar och styrning (kommitténs
sekretariat).

— Vird och omsorg om ildre — samhillsorganisation, ansvar och
styrning (kommitténs sekretariat).

— Videoupptagning frdn kommitténs konferens 1 Visterds den
16 oktober.
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1.4 Utgangspunkter

Flera utredningar under det senaste irtiondet har haft till uppgift
att beskriva och analysera hur demokratin och dess férutsittningar
férindras 1 Sverige. Demokratiutredningen limnade 2000 sitt be-
tinkande SOU 2000:1 ”En uthillig demokrati” och Kommunal-
demokratiutredningen limnade sitt betinkande SOU 2001:48 ”Att
vara med pd riktigt” 2001. Olika aspekter pid demokratins ut-
veckling dr intimt férbundna med Ansvarskommitténs uppdrag. De
strukturer och den ansvarsférdelning som rider i den offentliga
sektorn har stor betydelse f6r minniskors méjlighet och vilja att pd
olika sitt vara delaktiga i den demokratiska dialogen. Ett system
dir det dr svart att f6rstd hur eller pd vilken nivd medborgare och
invinare i Sverige, som individer eller i grupp, kan utkriva ansvar
undergriver legitimiteten i det offentliga systemet. I Ansvars-
kommitténs direktiv sigs ocksd att 6versynen av samhillsorgani-
sationens forutsittningar att klara framtidens krav ytterst dr ett
demokratiskt uppdrag, vars syfte bl.a. ir att ge medborgarna bittre
férutsittningar for inflytande, insyn och ansvarsutkrivande.

Kommittén har valt att anligga ett medborgarperspektiv.* Det
betyder att vi har f6rsokt att betrakta de offentliga verksamheterna
som de ter sig utifrin den enskildes behov, snarare in utifrin olika
sniva sektorsperspektiv. Vi férséker finga hur medborgarnas for-
viantningar och ansprik férindras pd lite lingre sikt. Perioden fram
till 2030 ir det tidsperspektiv vi valt att anligga. Utgdngspunkten
har varit de demografiska férindringar som férestdr och de sam-
hillsekonomiska effekter de vintas fi. Utifrdn tillgingliga data om
beteenden och attityder har vi sedan f6rs6kt bedéma hur minni-
skors forvintningar och ansprak kan komma att férindras.

Vi utgdr frdn medborgarna som aktiva och ansvarstagande indi-
vider, som s ldngt mojligt vill styra 6ver sina egna livsvillkor. Sam-
tidigt ir kommittén medveten om medborgarnas olika behov och
olikheter i férutsittningar. Samhillets uppgift blir dirmed att skapa
bista mojliga férutsittningar f6r de minniskor som lever 1 Sverige
att utvecklas till jimlika, sjilvstindiga och trygga individer.

Detta innefattar att:

— uppritthilla sambhilleliga institutioner som garanterar svil
sikerhet och trygghet f6r den enskilde som tillvixt och hillbar
utveckling i samhiillet,

2 I inledningen till kapitel 3 redovisar vi den betydelse vi ligger in i begreppet medborgare i
detta betinkande.
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— skapa en rimlig férdelning av resurser mellan olika individer och
mellan olika skeden 1 livet, samt att

— tillhandah&lla tjinster som inte pa ett fullgott sitt anses kunna
tillhandah&llas av marknaden eller pd annat sitt.

Sjilvfallet virderas dessa samhilleliga uppgifter olika beroende pd
den enskildes egna politiska virderingar och pd hans eller hennes
bakgrund och livssituation.

I varje 6vervigande om samhillsorganisationen och de férutsitt-
ningar denna ger f6r demokratisk delaktighet miste hinsyn tas till
den avgérande betydelse som de politiska partierna har i den
svenska demokratin. Men idven enskilda medborgare ir “med-
skapare” i de tjinster som den offentliga sektorn ansvarar f6r. Det
giller allt frin ett grundliggande ansvar for den egna hilsan och
den betydelse detta har for de ansprdk som stills pd sjukvirden till
ideella insatser i1 olika gemenskaper fér exempelvis idrottsanligg-
ningar. Genom att ge utrymme f6r den enskildes initiativ skapar
samhillet férutsittningar for kvalitativa vinster, fér den enskilde
sdvil som f6r den berdrda verksamheten.

Demografiska férindringar, den ekonomiska utvecklingen, ling-
siktiga tekniska och vetenskapliga landvinningar samt virderings-
forindringar pekar sammantaget mot fortsatt vixande ansprdk pd
den offentliga vilfirden. Det blir svirt att infria det offentliga vil-
firdsitagandet, om inte medborgarna p3 ett annat sitt dn 1 dag gors
delaktiga och i vissa fall sjilva tar ett storre ansvar dn i dag. Detta
forutsitter att minniskor kinner att de kan pdverka den offentliga
verksamheten. Vi delar Demokratiutredningens syn pd vikten av en
utveckling mot ett férdjupat medborgerligt deltagande 1 den demo-
kratiska processen.

Demokrati och vilfird hinger intimt ihop. Utformningen av de
offentliga verksamheterna har stor betydelse f6r minniskors moj-
lighet till insyn och 6verblick och dirmed for deras mojlighet till
demokratisk delaktighet. Kirnan i det offentliga dtagandet ir att
det skall ge alla medborgare en likvirdig service och en likvirdig
behandling. De offentliga verksamheternas legitimitet ir beroende
av att medborgarna uppfattar att de beslut som fattas ir rittvisa i
férhallande mellan olika grupper och individer.

Virt uppdrag ror ocksd hur den politiska makten, det demo-
kratiska beslutsfattandet, skall férdelas och méjligheterna att 3
genomslag for politiken. I s& mitto ir kommitténs uppdrag ytterst
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av demokratisk karaktir. Till skillnad frén de ovan nimnda demo-
kratiutredningarna har dock fokus i Ansvarskommitténs arbete inte
satts pd de demokratiska processerna i sig, utan pd den offentliga
verksamhetens framtida leveransférmiga. Demokratisk styrning,
demokratisk kontroll och demokratisk legitimitet dr forutsitt-
ningar f6r den offentliga verksamheten. Det offentliga &tagandet
mdste grundas i en offentlig ekonomi i balans med ordning och
reda vad giller bide utgifter och intikter pd samhillets olika nivier.
Utan en sund ekonomisk bas riskeras de dtaganden som gérs. De
offentliga organen mdste kunna tillférsikra medborgarna de
vilfirdstjinster som medborgaren férvintar sig av den offentliga
verksamheten.

For kommittén ir det av stor vikt att jimstilldhet, integration
och hillbarhet i det fortsatta utredningsarbetet inte ses som avgrin-
sade problemaspekter utan tvirtom som faktorer vilka kan bidra till
att skapa forstirkt utvecklingskraft. Att minska kdnssegregationen
pd arbetsmarknaden och 6ka arbetskraftsdeltagandet bland invand-
rare, dldre och personer med funktionshinder torde exempelvis vara
forutsittningar for att i framtiden kunna finansiera och bemanna
den offentliga verksamheten.

Vi har i uppdrag att utreda samhillsorganisationen ur ett struk-
turellt perspektiv. Detta innebir sjilvfallet inte att politiska frigor
rent generellt frimst har strukturella svar. Politiken i det demo-
kratiska samhillet handlar visentligen om skillnader 1 virderingar
men ocksd om skillnader i makt och resurser betingade av ekono-
miska och sociala férhillanden.

1.5 Betankandets upplaggning

Kommittén redovisar i detta delbetinkande utgdngspunkter och en
dvergripande analys infér det fortsatta utredningsarbetet. Syftet ir
att ge underlag f6r mer preciserade tilliggsdirektiv. Delbetinkandet
innehiller inte forslag till dtgirder.

Inledningsvis redovisas i kapitel 2 en analys av de samhillsfor-
indringar som kan inverka pd hur den framtida samhillsorganisa-
tionen bor byggas upp. De demografiska och ekonomiska forut-
sittningarna pd ldng sikt ir sirskilt betydelsefulla. Men hir beskrivs
dven livsstils- och attitydforindringar, internationaliseringens pé-
verkan, teknikutvecklingens betydelse, vir 6kade rérlighet m.m.
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Aven synen p3 offentlig sektor och problematiken kring den fram-
tida personalférsérjningen behandlas.

I kapitel 3 tecknar vi en bild av dagens samhillsorganisation. Vi
beskriver uppgifterna for staten, kommunerna och landstingen
samt Europeiska unionen. Vi redogér for bakgrunden till att an-
svarsfordelningen ser ut som den gor, vilka ansvarsskiften som har
skett sedan 1970-talet och de problem som dagens ansvarsfor-
hillanden rymmer. Som en jimforelse gors en europeisk utblick
over andra sitt att organisera ansvar och uppgifter. Statens styr-
ning, kontroll och uppféljning diskuteras, bl.a. med exempel frin
skolan, dldreomsorgen och hilso- och sjukvirden.

Med kapitel 2 och 3 som bakgrund redovisas 1 kapitel 4 ett antal
observationer om nuvarande sambhillsorganisation och de ut-
maningar som framtiden innehiller. T kapitlet redovisas iven tvd
ytterlighetsalternativ som kommittén ltit sekretariatet utarbeta,
ett med ett direkt statligt ansvar {6r vilfirdstjinsterna och ett med
ett mer omfattande och sjilvstindigt kommunalt uppdrag. Alter-
nativen har avsiktligt renodlats for att &skddliggéra de frige-
stillningar som kommittén 1 det fortsatta utredningsarbetet stir
infor.

I kapitel 5 limnar vi forslag till inriktningen av det fortsatta ut-
redningsarbetet. Fyra sirskilda foérutsittningar lyfts fram: behovet
av okad utvecklingskraft i den offentliga verksamheten, med-
borgarens egen medverkan och medskapandet, problemen med den
starka sektorisering som kinnetecknar den svenska samhillsorgani-
sationen samt behovet av en tydlig ansvarsférdelning. Kommittén
bér bla. férdjupa kunskapsbilderna om de ekonomiska forutsitt-
ningarna pd lingre sikt, om méjligheterna att dstadkomma 6kad
utvecklingskraft och 6kad produktivitet 1 den offentliga verksam-
heten, om vilken samhillsmodell som ger bist forutsittningar for
att medborgarens eget ansvar och kapacitet skall kunna utvecklas
och om behovet av férindringar eller begrinsningar av det offent-
liga dtagandet. Kommittén foresldr analys av flera olika strategier
for utvecklingen av framtida strukturer och ansvarsférdelning. Ett
antal ytterligare frigestillningar, t.ex. frigan om den regionala
nivan, lyfts fram.
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2 Nya forutsattningar for valfards-
och tillvaxtpolitik

Det sena 1900-talet har inneburit omvilvande férindringar av snart
sagt alla aspekter av vira liv, 1 Sverige sdvil som i omvirlden. De
flesta av oss har nog en kinsla av att virlden férindras snabbare in
nigonsin tidigare. Det finns heller ingen anledning att anta att for-
indringstakten de nirmaste decennierna kommer att avta, snarare
tvirtom. Detta stiller den offentliga verksamheten infér stora ut-
maningar. I fokus f6r Ansvarskommitténs arbete stdr frigan hur
Sverige i framtiden skall klara av det offentliga vilfirdsdtagandet.
Det ir naturligt att inleda detta arbete med att friga sig:

— Vilka omvirldsférindringar av betydelse kan man skénja?
— Hur féridndrar de livsstil och virderingar?

— Vilka ansprik kan man i1 framtiden rikna med att minniskor
kommer att ha pd den offentliga vilfirden?

— Hur pdverkar demografiska och ekonomiska forutsittningar
mojligheterna att leva upp till dessa ansprik?

I detta kapitel forsoker vi att 6versiktligt besvara dessa frigor. Syt-
tet ir att illustrera de centrala frigestillningarna for det fortsatta
utredningsarbetet, snarare in att 1 detalj utreda dem.

2.1 Var omvarld férdndras...

Ett antal mycket stora férindringsprocesser har under senare delen
av 1900-talet pd ett avgdrande sitt paverkat villkoren f6r offentlig
verksamhet — allt ifrin den ekonomiska globaliseringen, den euro-
peiska integrationen och IT-revolutionen till niringslivets och ar-
betslivets omvandling.
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Globaliseringen

Den svenska vilfirdsmodellen skapades under industrisamhillets
guldilder, nir nationalstaten stod stark och verkade inom fasta
grinser. Sedan dess har sdvil minniskor och féretag som varor, ka-
pital och information i accelererande takt rért sig dver nations-
grinserna. Detta pdverkar pd ett avgorande sitt det politiska hand-
lingsutrymmet.

Tydligast mirks denna ckade rérlighet pd de finansiella markna-
derna. Den grinséverskridande aktie- och obligationshandeln och
andra valutastrémmar har vuxit explosionsartat under senare delen
av 1900-talet. Resultatet har blivit att finansmarknaderna far allt
stérre makt &ver politiken. Varje 3tgird betygsitts omedelbart pd
handelsplatser virlden 6ver och slir igenom i valutakurser, rintor
och aktiekurser.

Ocksa foretagen blir mer internationella. Under 1990-talet vixte
den globala produktionen med i genomsnitt 1,4 % per r. Samtidigt
har den internationella handeln vuxit med 5,3 % per ar och fére-
tagens direktinvesteringar i1 andra linder med hela 11,5 %. Fére-
tagen dr fria att forligga forskning och utveckling, produktion och
marknadsféring till de linder dir forutsittningarna dr mest gynn-
samma. De tenderar dessutom att reagera allt snabbare pid om-
virldsforindringar.

P4 samma sitt har vardagen internationaliserats for allt fler mdn-
niskor. Det blir allt vanligare att studera utomlands och att resa till
andra virldsdelar. Ocks3 vira kontaktnit har blivit mer grinslésa,
privat sdvil som 1 jobbet, och uppritthills inte minst genom Inter-
net. Vi konfronteras genom massmedierna med ett stindigt flode
av hindelser frin olika delar av virlden och slis inte sillan av hur
snabbt de fir genomslag i vir egen vardag. I ndgon méin ir denna
utveckling idn si linge en elitforeteelse och ett generationsfenomen.

Den ekonomiska internationaliseringen motsvaras dnnu sd linge
inte av ndgra storre floden av arbetskraft inom Europa. Dirtill dr
sprikliga och andra kulturella och institutionella hinder alltfér om-
fattande, den fria rorligheten till trots. En nyckelfriga, som vi dnnu
saknar svar pd, dr hur snabbt rorligheten kommer att 6ka, som en
effekt av att sdvil foretag som studievanor blir alltmer grinslésa
och att fler minniskor rotar sig i andra linder.

Aven politiken och dess villkor internationaliseras. I takt med att
sdvil de ekonomiska systemen som medierna viver samman linder
och kontinenter begrinsas mojligheterna att féra en autonom na-
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tionell politik. Det tvingar ibland regeringar att féra en politik som
kan upplevas som ideologiskt problematisk men ekonomiskt néd-
viandig for att férsvara en stabil ekonomisk utveckling. Ett typex-
empel ir beskattning, dir man i minga linder genomfért skatte-
sinkningar som motiverats med konkurrens frin andra linder och
behovet av fértroende frin de finansiella marknadernas aktérer. IT-
revolutionen har drastiskt skruvat upp tempot och stiller inte sil-
lan krav pd omedelbara 4tgirder, som svar pd hindelser lingt bor-
tom den egna nationens grinser.

Foljden av dessa forindringar har blivit en tilltagande institu-
tionell konkurrens mellan linder och regioner. Det har blivit allt
viktigare att erbjuda goda villkor f6r verksamhet och boende ge-
nom beskattning, marknadstillgdng, kapitalférsérjning, utbild-
ningskapacitet och infrastruktur, men ocksi genom att skapa ett
tryggt och sikert samhille med fungerande vilfird. Denna konkur-
rens utgdr sdvil ett motiv {6r den offentliga vilfirden som en be-
grinsning fér densamma.

Det finns 1 princip tvd sitt for nationella regeringar att hantera
globaliseringens effekter: anpassning eller samverkan. Det ena ute-
sluter inte det andra. Genom anpassning torséker man tillgodogora
sig globaliseringens vinster och hivda sig i den vixande konkur-
rensen om arbetstillfillen, kapital och kunnande. Genom samwver-
kan kan grupper av linder tillgodogora sig globaliseringens vinster,
exempelvis genom att riva tillvixthimmande handelshinder. Ett
annat syfte med institutionaliserad samverkan linder emellan ir att
aktivt mota foéretagens och kapitalstrémmarnas 6kade rérlighet och
skapa grinséverskridande regelsystem for foretagens verksambhet.
Det frimsta exemplet hirpd ir naturligtvis det europeiska samarbe-
tet. Liknande, om in inte lika ldngtgdende, ansatser gors i de flesta
delar av virlden.

Globaliseringen har samtidigt hos minga minniskor vickt farhi-
gor for att nationellt alltmer obundna féretag och kapitalstrémmar
skall 6ka orittvisorna i virlden och beskira utrymmet fér politiska
beslut. Manga befarar ocksd att avvecklade grinshinder skall mins-
ka den kulturella mingfalden och ge utrymme for en vixande in-
ternationell kriminalitet som inbegriper allt frin penningtvitt till
minniskohandel.
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Europeiskt samarbete

Aren runt 1990 medférde stora geopolitiska férindringar. Sovjet-
unionen f&ll samman och dess forna lydstater i Ost- och Central-
europa demokratiserades. Tyskland &terforenades. Jirnriddns fall
gav mojlighet att teruppritta gamla kontakter 6ver Ostersjon.
Detta har givit den europeiska integrationen ny fart, men den har
ocksd drivits pd av en 6kad amerikansk dominans i virldspolitiken
sdvil som 1 virldsekonomin.

EU-medlemskapet paverkar det svenska samhillet pd flera plan.
Den inre marknaden och euron piverkar det ekonomiska livet och
arbetsmarknaden. Svensk lagstiftning och myndighetsutévning eu-
ropeiseras pd en rad omrdden, som arbetsritt, offentlig upphand-
ling, miljo, avfallshantering och livsmedelstillsyn. EU:s samman-
hallnings- och jordbrukspolitik har introducerat nya finansierings-
instrument och arbetssitt, med flernivistyrning och partnerskap
som centrala begrepp. Samarbetet involverar inte endast de centrala
statsorganen, utan ocksd enskilda myndigheter, liksom kommuner
och landsting, niringsliv och organisationer. Hirigenom skapas si-
vil nya nitverk och nya samverkansformer som nya idéer och tan-
kemonster. Foér den enskilde medborgaren ger medlemskapet nya
mojligheter till utbildning, arbete och bosittning med bibehéllen
offentlig vilfird i andra europeiska linder.

Informationstekniken

En avgérande férutsittning for globaliseringen har varit den revo-
lutionerande utvecklingen av informationstekniken under andra
halvan av 1900-talet. Den har inte endast skapat de tekniska férut-
sittningarna for direktkommunikation med i princip alla delar av
virlden. Den har ocks3 i grunden férindrat var vardag och pa nigra
dr gjort helt nya kommunikationssitt till masstoreteelser. Nigra
milstolpar i denna utveckling ir persondatorn, som introducerades
pd 1980-talet och ett drygt decennium senare fanns pa de flesta ar-
betsplatser och i de flesta skolor och hem. Internet fick sitt genom-
brott i Sverige 1994. Fyra dr senare anvindes det av mer in 40 % av
alla svenskar mellan 12 och 79 r. Under 1990-talet blev ocksd mo-
biltelefonen vars och ens egendom och har dven den genomgripan-
de forindrat sdvil arbetsliv som vardagsliv.
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Den vixande anvindningen av Internet har givit méjlighet till
elektronisk handel. Annu ir denna jimférelsevis begrinsad och
sker huvudsakligen mellan foretag.

Internet erbjuder ocksi helt nya mojligheter till medborgar-
service och medborgardialog. Till en bérjan inriktades anstring-
ningarna pd att ge medborgarna tillging till information 6ver Inter-
net. I takt med att de tekniska férutsittningarna och férstdelsen f6r
Internets mojligheter utvecklats har ocksd alltmer sofistikerade in-
teraktiva system skapats. Sverige ligger l1&ngt framme i denna ut-
veckling; redan i1 dag kan exempelvis medborgarna deklarera via
Internet. P4 sikt kommer en stor del av myndigheternas drendehan-
tering att kunna skotas via Internet och 1 enklare delar automatise-
ras. I demokratins tjinst kan IT ocks3 bli ett kraftfullt instrument
for att 6ka medborgarnas delaktighet, liksom fér att vitalisera den
politiska processen i sig. 24-timmarsmyndigheten, regeringens pro-
gram for en forvaltning som sitter medborgare och foretag 1 cent-
rum, kan ses som ett uttryck fér denna strivan.

Medicinsk vetenskap och teknik'

Hilso- och sjukvirden torde vara den ojimférligt mest kunskaps-
och teknikintensiva vilfirdstjinsten och den piverkas foljaktligen
starkt av utvecklingen inom dessa omrdden. Gentekniken har 6pp-
nat dérrar f6r helt nya former av diagnostik och p3 sikt dven terapi.
Den ger ocksd mojligheter att skapa nya likemedel och s§ sma-
ningom skriddarsy likemedel fér enskilda individer, liksom att an-
passa dosering individuellt f6r maximal effekt och minimala bi-
verkningar.

Ocks3 medicinsk bildhantering har redan genom datorutveck-
lingen genomgatt en revolution. Genom den telemedicinska utveck-
lingen har dessutom méjligheterna dkat att 6verfora bilder och an-
nan komplex information 6ver stora avstdnd. Den har medfort att
avancerade undersdkningar kan utféras pd virdcentraler och mind-
re sjukhus med stéd frin specialister 1 andra delar av Sverige eller i
utlandet. Ett annat redan etablerat anvindningsomride ir akutin-
satser 1 ambulans. Telemedicin kan sdledes ge ett betydelsefullt stod
for en fortsatt decentralisering och utveckling av nirsjukvarden.

' En utférligare diskussion om detta omréde fors i promemorian Hilso- och sjukvdrden och
dess utmaningar, som utarbetats inom Ansvarskommitténs sekretariat.
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En annan teknik, vars mojligheter dnnu bara kan anas, ir nano-
teknik, dir man arbetar med komponenter pd atom- eller molekyl-
nivd. Redan pd 1980-talet formulerades visioner om mikrosonder
som skulle kunna firdas i kroppens kirlsystem och angripa cancer-
celler, samla upp féroreningar etc. Lika fantaswggande ir de m&j-
ligheter till virtuella undersékningar och ingrepp som &ppnas i
samspelet mellan medicinsk bildhantering och robotteknik.

Informationstekniken har pd nigot decennium genomsyrat all
administration, ocksi inom hilso- och sjukvirden. Den har iven
bidragit med direkt verksamhetsstddjande system. Att den i fram-
tiden 1 dnnu hogre grad kommer att pdverka verksamheten och
méngdubbla den informationsmingd som hanteras, rider det knap-
past ndgot tvivel om. Icke desto mindre har virden hittills haft
problem med att omsitta stora IT-investeringar i reella besparingar.
Det erinrar om att man under omvilvande teknikskiften alltid ten-
derar att 6verskatta den nya teknikens effektivitet och underskatta
svarigheterna med att ta den i effektivt bruk.

Lingsiktigt kommer informationstekniken férmodligen att stir-
ka patientens stillning genom att ge kunskap om sivil sjukdomar
och behandlingar som olika virdalternativ och patientrittigheter.
Denna vixande kunskap kan bidra till att viss onédig” vardkon-
sumtion bortfaller. Nettoeffekten torde icke desto mindre bli ett
okat tryck pd hilso- och sjukvirden genom mer medvetna patienter
och 6kade krav pd att de behandlingsmetoder som utvecklas ocksd
tas i bruk.

I ménga fall leder den tekniska och vetenskapliga utvecklingen
till att kostsamma medel och metoder ersitts med effektivare och
mer skonsamma, som pd sikt medfér att fler minniskor kan hjilpas
till ett radikalt mycket ligre pris, 1 minskliga sdvil som ekonomiska
termer. Nya likemedel och metoder tenderar dock bide att vara
dyra och att 6ka efterfrigan pd behandling. De gér det mojligt att
behandla sjukdomar som man tidigare sttt maktlds infér eller som
inte ens kunnat diagnostiseras. Nya mojligheter foder i sin tur nya
férvintningar och ansprik, savil internt inom sjukvirden som hos
medborgarna. Det forefaller ofrinkomligt att den snabba veten-
skapliga och tekniska utvecklingen totalt sett dven 1 framtiden
kommer att ha en starkt kostnadsdrivande effekt pd hilso- och
sjukvirden.
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Niringsliv

Ett resultat av sdvil som en forutsittning f6r globaliseringen och
den tekniska utvecklingen ir att produktionens kunskapsinnehdll i
snabb takt 6kar. Varuproduktionen automatiseras och sysselsitter
allt firre, iven om basindustrin fortfarande har stor betydelse for
ett land som Sverige. Produktionen blir ocksd allt rérligare och
flyttas till linder dir lone- och andra villkor ter sig mer gynn-
samma, medan ledning, produktutveckling, marknadsféring och
andra mer komplexa tjinster blir kvar 1 de hégindustrialiserade lin-
derna. Dessa tjinster utgdér ocksd en vixande del av foretagens
kostnader. Det beror, enkelt uttryckt, pd att tjinster vanligen byg-
ger pd moéten mellan minniskor och ir betydligt svdrare att rationa-
lisera.

Denna utveckling tar sig ocks uttryck 1 att tjinstesektorn fort-
sitter att vixa 1 forhillande till industrisektorn, i andel av BNP si-
vil som av sysselsittningen. Ar 2001 svarade tillverkningsindustrin
for 18 % av sysselsittningen i Sverige, medan motsvarande siffra
for tjinstesektorn var 71 %. Denna uppdelning blir dock allt mind-
re relevant i takt med att traditionella industriféretag i vixande ut-
strickning lever pd att ocksd producera och silja tjinster.

Kunskapsinnehillet utgor siledes en stadigt vixande andel av de
flesta produkters virde, varor sdvil som tjinster. Det medfor att
kompetens numera ofta ir den viktigaste utvecklingsfaktorn i1 den
alltmer globala konkurrensen om arbetstillfillen och tillvixt, sir-
skilt i den rika delen av virlden som inte kan konkurrera med hjilp
av l3ga loner. Det medfér ocksd en vixande differentiering av ar-
betsmarknaden — minniskor fir allt mer specifika arbetsuppgifter
och blir allt mindre utbytbara. Det skapar problem, sirskilt pd
mindre, lokala arbetsmarknader, dir férutsittningarna for att utbu-
det skall matcha efterfrigan ir simre.

For att mota dessa utmaningar férséker man utvidga och ut-
veckla lokala arbetsmarknader genom att bygga ut trafiksystem och
skapa ett attraktivt utbildningsutbud och niringslivsklimat. Aven
om det forts en medveten politik for att sprida dessa tillvixtfor-
utsittningar 6ver landet, har den inte kunnat férhindra att stor-
stads- och universitetsregionerna, med sina stora och differen-
tierade arbetsmarknader, dragit till sig en allt storre del av befolk-
ningen och tillvixten, 1 Sverige liksom 1 andra europeiska linder.
Sirskilt tydlig dr koncentrationen av unga vilutbildade minniskor.
Problemet ir inte s mycket att de yngre limnar gles- och lands-
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bygden f6r att studera, utan snarare att de inte flyttar tillbaka. Me-
dan nirmare 90 % av alla ungdomar i Storstockholm bor kvar i li-
net efter avslutade hégskolestudier, blir endast en fjirdedel av alla
hégskolestudenter frin Arjeplog kvar i Norrbottens lin. Det finns
ett flertal mindre tillvixtcentra utanfér storstads- och universitets-
regionerna, men det fortar inte den &vergripande bilden av tillta-
gande regionala obalanser. Den framtida befolkningsutvecklingen
och dess samhillsekonomiska konsekvenser beskrivs och analyse-
ras nirmare 1 avsnitt 2.3.

Forhillanden p3 arbetsmarknaden’

Arbetsmarknaden férindras. Rorligheten okar mellan orter sdvil
som yrken. Aven om fast anstillning fortfarande ir normen, blir
andra former allt vanligare. 15 % av alla arbeten var 2 000 tidsbe-
grinsade anstillningar. Dessutom arbetar allt fler 1 uthyrningsfore-
tag eller pa konsultbasis i egna féretag. Ar 2000 drev 15 % av alla
forvirvsarbetande eget foretag utan anstillda, inte sillan som kom-
plement till anstillning hos andra arbetsgivare. Grinsen mellan att
vara anstilld och att vara egen foretagare har blivit allt otydligare.
Frigan ir om denna omvandling kommer att fortsitta eller om den
1 efterhand kommer att visa sig vara en foreteelse typisk for kriser-
nas 1990-tal.

De ullfilligt anstillda ir ingen homogen grupp. I ena inden av
skalan befinner sig det timanstillda sjukvardsbitridet, som inte vet
fran vecka till vecka nir och var hon skall arbeta. Hon — for det ir
nistan alltid en hon — har lig 16n och arbetar 1 en traditionell hie-
rarkisk organisation utan stérre méjligheter att pdverka sitt arbete
eller sin 16n. T andra dndan av skalan finns systemutvecklaren som
ir vilutbildad och efterfrigad for en speciell kompetens. Han — f6r
det ir oftast en han — kan vilja arbetsgivare, har sjilvstindiga ar-
betsuppgifter och bra férutsittningar att sjilv férhandla om 16n
och arbetsvillkor i vrigt. Gemensamt for bdda ir emellertid att de
maste vara flexibla och anpassa sig efter patienters respektive kun-
ders 6nskemail och dirmed nya krav och nya omgivningsvillkor.

Denna utveckling drivs pd av foéretagens behov av flexibiliter.
Omorganisationer for att hoja effektiviteten dr numera legio 1 sdvil

? Faktauppgifter i detta avsnitt hirrér huvudsakligen frin den promemoria Livsstils- och
attitydforindringar bland svenskar — ett scenario for framtida artityder till vélfirden som jour-
nalisten Ylva Nilsson gjort p kommitténs uppdrag.
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niringslivet som i offentlig verksamhet. I en undersékning’ uppgav
dessutom 27 % av de tillfrigade att de hade mer in en fast arbets-
plats. Den ¢kade flexibiliteten tar sig ocksd uttryck i individuell
l6nesittning — 1 samma undersékning uppgav nira en tredjedel av
de svarande att de kan pdverka sin l6n sjilva.

Andra nyckelord ir decentralisering och platta organisationer.
Ansvaret for beslut, planering, budget och omvirldskontakter dele-
geras ldngt ut 1 organisationerna. Hierarkierna ersitts av gemen-
samma visioner och mél. Informationstekniken gér det méjligt for
ledningen att f6lja upp resultaten pd en annan detaljnivi dn tidigare,
dtminstone nir det giller resultat som kan uttryckas 1 kvantitativa
termer. Detta bidrar till den ¢kade fokuseringen pd ekonomistyr-
ning av sdvil privat som offentlig verksamhet.

De flesta svenskar forefaller att féredra en fast anstillning, men
sirskilt den yngre generationen har tvingats anpassa sig till en ny
arbetsmarknad. Denna utveckling drivs pd av globaliseringen och
det tilltagande trycket pd foretag och offentlig verksamhet att
krympa organisationen och 6ka flexibiliteten. Samtidigt vicker den
pd manga hdll oro och krav pd motdtgirder. En vixande grupp fir
allt svirare att anpassa sig till de krav arbetslivet stiller. Inte minst
giller det dldre och personer med funktionshinder.

Forutsittningar for att skapa tillvixt

Ett centralt begrepp i strivan att férstd och paverka utvecklings-
forutsittningarna ir innovationssystem. Det syftar pd de komplexa
och svaréverblickbara nitverk inom vilka nya affirs- och produkt-
idéer f6ds, utvecklas och skapar verksamhet. En férutsittning for
att de ska fungera ir kommunikation i form av svil fysiska trans-
porter som informationséverféring. Innovationssystemens effekti-
vitet ir ocksd beroende av en mingd andra faktorer, som patentreg-
ler, skattelagstiftning och andra institutionella férhallanden, liksom
minniskors attityder och f6rmédga att samverka och bygga upp for-
troendefulla relationer.

En nyckelfaktor ir ndrbet — nirhet sivil i geografisk som i kultu-
rell mening. Geografiska avstind kan 6verbryggas av goda trans-
portsystem och teleférbindelser. Kulturella avstind dverbryggas av
gemensamma sprak och tankeménster. Ju ”nidrmare” innovations-

’ Tomas Berglund (2003) Arbetsvillkor och sociala jimforelser. Resultat av en enkitunder-
sokning.

35



Nya forutsattningar for valfards- och tillvaxtpolitiken SOU 2003:123

systemets olika delar dr knutna till varandra, desto effektivare blir
de. Savil samhilleliga aktorer som foretagen sjilva strivar efter att
skapa dynamiska nirmiljéer dir kompletterande verksamheter kan
korsbefrukta varandra. I ett képcentrum dras exempelvis ocksd di-
rekta konkurrenter till varandra fér att utnyttja den kundtillstrom-
ning och de trafiksystem som sjilva koncentrationen av férsilj-
ningsstillen ger upphov till. Képcentrumet kan sigas vara ett ex-
empel pd ett kluster, en korsbefruktande koncentration av kom-
pletterande verksamheter, som ndr den “kritiska massa” d& kon-
centrationen 1 sig bidrar till tillvixten. Klassiska exempel ir Silicon
Valley i Kalifornien och Kista, dess svenska motsvarighet, norr om
Stockholm.

Den ovan beskrivna utvecklingen har gjort féretagen alltmer in-
tresserade av sin nirmaste omvirld. Vixande ansprik pd transporter
och telekommunikationer liksom p4 en attraktiv livsmiljé fér med-
arbetarna har fitt foretagen att stilla krav inte endast pd infra-
struktur och utbildningsutbud utan dven pd boendemiljs, offentlig
och privat service och ett rikt kulturliv. Minga av dessa krav férut-
sitter ett regionalt snarare in ett lokalt perspektiv. Det hinger sam-
man med det som brukar kallas regionforstoring. 1 takt med att var
allminna rorlighet 6kat har dven pendlingsavstinden vuxit. Lokala
arbets- och servicemarknader vixer lingt 6ver kommun- och lins-
grinser och flitas in 1 varandra. Det stiller krav pd ett vidare
regionalt perspektiv pd niringslivsutveckling, infrastrukturplane-
ring och kollektivtrafikférsorjning, sdvil som pd planering av bo-
stider och koépcentra. Ett fullsdigt utbud av utbildning och FoU,
kultur och annan service, sddant som avgér en orts dragningskraft
pd minniskor och féretag, forutsitter ocksd det ett vixande upp-
tagningsomride i takt med att anspriken blir alltmer sofistikerade.
Aven om regionférstoringen ir mest pataglig i titbefolkade regio-
ner dr ingen del av landet helt opdverkad.

De konkreta insatserna har ocksi kommit att engagera alltfler
aktorer, bdde offentliga och privata, som i partnerskap samverkar
for att skapa goda tillvixt- och utvecklingsforutsittningar. Ofta
samverkar aktorer pd flera samhillsnivier samtidigt, med tydliga
inslag av férhandling och samfinansiering av angeligna insatser.
Denna flernivdstyrning introducerades pd allvar i1 Sverige 1 och med
EU-medlemskapet och arbetet med strukturfondsprogrammen.
Den anses allmint ha vitaliserat det regionala utvecklingsarbetet
men har samtidigt komplicerat insyn och ansvarsutkrivandet och
medfoér omfattande administration.
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2.2 ... och vi med den

De omvirldsférindringar som ovan beskrivits har haft betydelse
for savil befolkningsutvecklingen som livsménster och virderingar,
liksom f6r forutsittningarna for den offentliga verksamheten. I
detta avsnitt ges en 6verblick 6ver dessa och andra, niraliggande
faktorer.

Befolkningsutveckling*

Sveriges befolkning 6kade under 1990-talet med nira 300 000 inva-
nare. Befolkningstillvixten var dock starkt koncentrerad till decen-
niets forsta r, di Sverige hade de hogsta fodelsetalen 1 Europa. 1
slutet av decenniet hade de emellertid sjunkit till historiskt l3ga 1,5
barn per kvinna, med pfoljd att antalet doda 1997-2001 éversteg
antalet f6dda. Samtidigt minskade ocksd invandringen, som under
forsta hilften av 1990-talet hade stdtt f6r mer dn halva befolknings-
tillvixten. Under 2000-talets forsta &r har befolkningstillvixten
dnyo tagit fart, frimst till f6ljd av en 6kad invandring, men iven
beroende pd att fédelsetalen dter borjat 6ka. Den 31 juli 2003 hade
Sverige 8 962 000 invanare.

Den regionala befolkningsutvecklingen 1 Sverige har foljt stabila
monster sedan slutet pd 1960-talet. Det ir i stort sett samma delar
av landet som vinner respektive forlorar befolkning di som nu,
dven om férindringstakten varierat. Den mer stabila befolknings-
fordelningen under 1970- och 1980-talen hade flera férklaringar.
Under denna period skedde en omfattande kommunal sysselsitt-
ningsexpansion med i stort sett samma férdelning 6ver landet som
befolkningen. Snarast var den ndgot storre i avfolkningsbygder.
Dessutom hade tillimpningen av socialférsikringssystemen 6kat
mojligheterna att bo kvar ocksd utan att ha arbete. I samma rikt-
ning verkade det 6kade bilinnehavet och utvecklingen av kollektiv-
trafiken, som gjorde det méojligt att arbetspendla Gver stérre av-
stind. Den o6kade foérvirvsfrekvensen bland kvinnor har ocksd
dimpat rorligheten, emedan nu inte bara en utan tvd personer i
hushallet méste finna arbete pd den nya orten.

I fokus for flyttlassdebatten” stdr vanligen nettoflyttningen.
Den idr dock nistan alltid starkt begrinsad 1 férhéllande till den to-

* Avsnittet bygger huvudsakligen pa uppgifter i SOU 2000:87 Regionalpolitiska utredningens
slutbetinkande.
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tala in- och utflyttningen, ocksd i utflyttningsregioner. Ur ett ar-
betsmarknadsperspektiv ir bruttostrémmarna betydligt intress-
antare, som ett mitt pd arbetskraftens rorlighet. Genomggende ir
ocksd utflyttningen stdrst 1 de regioner som har stérst inflyttning.
Perioder av negativa flyttnetton har dessutom oftast berott pd
minskad inflyttning, snarare in pd 6kad utflyttning.

Under 1970- och 1980-talen minskade flyttningarna. Denna
trend brots emellertid under 1990-talet, di koncentrationstenden-
serna dessutom 4ter borjade tillta. Det dr framfor allt storre titorter
och landsbygden runt dessa som &kar sin andel av befolkningen,
medan glesbygdsomrdden och mindre titorter férlorar befolkning.

En viktig forklaring dr utbyggnaden av hogskolan under 1990-
talet; befolkningstillvixten under decenniet ir starkt koncentrerad
till hogskoleorterna, och ungdomarna stir f6r hela uppgingen i
flyttningarna. P4 motsvarande sitt som den kommunala expansio-
nen under 1970- och 1980-talen uppritthsll en hygglig regional
balans, har 1990-talets kommunala besparingar givit koncentra-
tionstendenserna nytt utrymme. En annan férklaring ir att den in-
vandrade befolkningen allt mer koncentreras till storstadsomride-
na. Minga flyktingar som i samband med mottagandet placerats ut
pd olika hill i landet viljer efter en tid att flytta till storstadsomri-
den, dir de inte sillan har manga landsmin. Nirmare var tredje per-
son som bor 1 Stockholmsomridet 1 dag dr £6dd 1 utlandet eller har
minst en forilder som ir det, att jimféra med var sjitte i landet
som helhet.

En vanlig férestillning ir att brist pd arbete tvingar minniskor
att flytta. Den har féga stod i statistiken. Av dem som 1991-1996
flyttade frin en arbetsmarknadsregion till en annan flyttade 33 %
fran ett arbete till ett annat, medan 22 % var studenter som bytte
studieort. Endast 10 % av dem som flyttade var arbetslésa och
blott 3 % flyttade frin arbetslgshet till arbete, medan 5 % flyttade
frin arbetsldshet till arbetsloshet. T takt med vixande vilstdnd och
dkat oberoende av 16nearbete f6r var férsérjning blir vi alltmer be-
nigna att vilja bostadsort efter personliga preferenser och livsstil,
ndgot som hittills gynnat storstadsregionerna.

En flyttstudie som gjordes i samband med den senaste regional-
politiska utredningen visade exempelvis att det stora flertalet flyt-
tade frivilligt — 60 % angav byte av milj, annat boende, flytta ithop
eller flytta till sliktingar som skil f6r flyttning, medan endast 9 %
angav byte av arbete och 5 % att de flyttat pd grund av att de fitt
arbete. Undersokningen bekriftade ocksd tidigare erfarenhet att
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hogutbildade ir betydligt mer flyttbenigna in lagutbildade, samt
att de som stannar kvar betonar trygghet och tradition, medan flyt-
tarna snarare virderar omvixling och sjilvstindighet.

Vir rorlighet®

Vir rorlighet har stadigt 6kat under efterkrigstiden, framfér allt
genom bilismen men dven genom trafikflygets och kollektiv-
trafikens utbyggnad. Ar 2001 firdades Medelsvensson nistan
15 000 kilometer eller 40 kilometer per dygn, en fyrdubbling jim-
fért med 1950. Bilen svarade f6r 66 % av transportarbetet, lokal
kollektivtrafik f6r 9 %, sparbunden trafik for 8 % och inrikesflyget
f6r 3 %. Min och kvinnor reser ungefir lika ofta och lika linge — i
genomsnitt tre resor om sammanlagt en timme per dygn — men
min reser 40 % lingre och nistan lika mycket snabbare. Det beror
inte minst pd att min i betydligt storre utstrickning kor bil. Kvin-
nor ir 1 gengild oftare bilpassagerare. De dr ocksd mer beroende av
kollektivtrafik, 4ven om min faktiskt reser mer kollektivt, riknat 1
personkilometer. Bilanvindandet ir storst 1 yrkesverksam &lder och
okar med stigande &lder.

Drygt en fjirdedel av alla resor avser arbete, ungefir lika minga
resor avser inkdp och service och nigot fler fritid. Den genom-
snittliga restiden mellan bostad och arbete var 2001 24 minuter.
Lingst restid hade man 2001 i Stockholm (32 minuter), Géteborg
och Malmé (26 minuter) samt Norra glesbygden (26 minuter),
medan den var kortast i Norra titbygden (17 minuter).® Kvinnor
arbetar vanligen ocksd nirmare hemmet in min. Det kan bero pd
att traditionellt kvinnliga arbetsplatser ir geografiskt mer spridda,
men dven pd arbetsférdelningen i hushillet. En viktig férklarings-
faktor 4r ocks3 att kvinnor tjinar mindre 4n min. Overlag 6kar den
dagliga reslingden kraftigt med 6kad inkomst, beroende p4 att man
1 hoginkomstyrken reser mer i tjinsten och att en léneékning ir ett
viktigt incitament f6r minniskor att acceptera lingre arbetsresor.

Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) beriknar att
var rorlighet kommer att fortsitta att 6ka med nirmare 2 % per ir

> Avsnittet bygger pd uppgifter i SIKA:s drsbok 2003 samt SIKA-rapporterna Jimstillda
transporter? och Persontransporternas utveckling till 2010.

¢ Enligt indelningen av riket i H-regioner; Norra glesbygden omfattar flertalet kommuner i
Norrlands inland och ndgra mindre kustkommuner, medan Norra titbygden omfattar samtli-
ga Norrlandskommuner med mer dn 27 000 invdnare, utom de fyra Stérre stiderna Givle-
Sandviken, Sundsvall-Timr4, Umei-Vinnis och Lules.

39



Nya forutsattningar for valfards- och tillvaxtpolitiken SOU 2003:123

fram till 2010, f6r att under det féljande decenniet plana ut nigot.
Personbilstrafiken beriknas 6ka mest, 1 absoluta sivil som relativa
tal, medan exempelvis busstrafiken vintas ¢ka betydligt ldng-
sammare. Reslingden férvintas ocksd 6ka med ndgon procent per
ar, delvis som en &terspegling av allt lingre arbetsresor pd en mer
fragmenterad arbetsmarknad. Framfor allt dr det dock inkdps-, be-
soks- och rekreationsresor som beriknas 6ka.

Hur vi anvinder var tid’

En genomsnittlig vecka 2000/01 dgnade svensken i dldern 20-84 r
omkring 51 timmar 4t forvirvsarbete och obetalt arbete. Det giller
sdvil min som kvinnor. Medan min i genomsnitt férvirvsarbetar
30 timmar i veckan, ir motsvarande siffra fér kvinnor 21 timmar.
Det betyder att kvinnor dgnar drygt 40 % mer tid &t obetalt arbete
in min. Mins arbete sker ocksd 1 stérre utstrickning under dagtid
och pd vardagar, medan kvinnors arbete ir mer utspritt 6ver dagen
och veckan. Det aterspeglar, férutom mer hushillsarbete, att kvin-
nor i stdrre utstrickning arbetar i serviceyrken med arbetstid dyg-
net om. Ocks3 kvinnors fritid dr mer fragmenterad dn mins och
uppdelad pd kortare episoder som avbryts av frimst hemarbete.

Medan mins arbete ir relativt konstant genom livet, varierar
kvinnors arbete betydligt mer under livscykeln. Sirskilt nir man
har sm& barn skiljer sig mins och kvinnors liv it. Att ha sm& barn
betyder éver huvud taget mycket arbete och lite fritid for sdvil
kvinnor som min. Forildrar med hemmavarande barn uttrycker
mer in andra tidsbrist. Mest stressade ir ensamstdende smdbarns-
mammor. Medan forildrarna dgnar ungefir lika mycket tid 3t att
leka med sina sm3 barn, ir det frimst kvinnorna som skoéter den
vardagliga omsorgen.

Jimfort med 1990/91 har skillnaderna mellan min och kvinnor
minskat nir det giller hur de arbetar — medan minnens férvirvs-
arbete har minskat med 20 minuter per dag har kvinnornas obetalda
arbete minskat med 40 minuter per dag. Framfor allt har den tid vi
avsitter for stidning minskat. Samtidigt har smdbarnspapporna
minskat sitt forvirvsarbete med 40 minuter per dag. Den tid smi-
barnsmammorna anger att de dgnar it omsorg om barnen har
minskat kraftigt till f6rmén f6r fritid tillsammans med dem. Négon
motsvarande férindring fér papporna har inte registrerats.

7 Avsnittet bygger pa uppgifter ur SCB (2003) Tid for vardagsliv.
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Totalt sett har var fritid 6kat nigot. Vi dgnar mer tid 4t TV:n och
datorn, men ocksd &t idrott och friluftsliv, medan lisningen har
minskat. Vi gir upp senare pd morgonen och ir uppe lingre pd
kvillen. Sirskilt midnnen har ocksd férskjutit sin arbetstid till senare
pa dagen.

Vir livsstil®

En genomgiende trend i den rika delen av virlden har de senaste
decennierna varit att ungdomstiden forlingts. Det tar sig exempel-
vis uttryck i att intrddet pd arbetsmarknaden skjuts upp. S sent som
1976 arbetade 50 % av alla min och 40 % av alla kvinnor i dldrarna
16-19 4r heltid. Ar 2001 var motsvarande andelar 11 respektive
8 %. I stillet har studietiden kraftigt forlingts, inte minst som en
foljd av stadigt 6kade kompetenskrav inom arbetslivet. Under
1990-talet okade antalet heldrsstudenter vid universitet och hog-
skolor med 80 %.

Detta betyder inte att unga minniskor saknar erfarenhet av ar-
betsmarknaden. Mellan 55 och 80 % av alla gymnasie- och universi-
tetsstuderande arbetar vid sidan om sina studier fér att dryga ut
studiemedlen. Aven efter den egentliga studietiden fortsitter min-
ga att varva tillfilliga arbeten med resor och studier, en livsstil som
forstiarks av den svdrighet unga ofta erfar nir de skall etablera sig pd
arbetsmarknaden. Allt fler viljer dven att studera utomlands. Sam-
tidigt har fler arbetsgivare borjat stilla krav pa utlandserfarenhet.”

Ocks8 barnafodandet har f6rskjutits upp 1 8ldrarna. Mellan 1980
och 2001 har andelen 30-8riga kvinnor utan barn 6kat frén 20 till
40 % och snittdldern for forstféderskor har hojts till 28 ar. Den
huvudsakliga férklaringen torde vara det senare intridet pd arbets-
marknaden i kombination med en genomgripande attitydfor-
indring — unga kvinnor strivar i betydligt stérre utstrickning in
tidigare efter ekonomiskt oberoende och riknar inte med sjilvklar-
het med att bli f6rsérjda av ndgon annan under de &r de har sm3
barn. Andra, med detta sammanhingande, foreteelser ir att singel-
liv och ett liv utan barn betraktas som mer normalt, ocksd hogre
upp i dldrarna. Férildraskap upplevs vara en belastning nir det gill-
er mojligheterna att gora sig gillande pd arbetsmarknaden. Det se-

$ Avsnittet bygger huvudsakligen pi Ylva Nilssons underlagspromemoria fér kommitténs
rikning.
? Pensionsforum m.fl. (2000). Riskerar Sverige en kompetensdrinering?
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nare giller inte endast i karridryrken — dven l3gutbildade kvinnor
skjuter numera upp barnafédandet. Signifikativt f6r de indrade fa-
miljebildningsménstren ir mihinda att ocksd kvinnor som lever i
parforhdllanden ofta anger avsaknad av limplig partner som skil till
att de inte skaffat barn.

I gengild har de unga en aktiv fritid. De reser mycket — 74 % av
alla svenskar 1 dldern 16-24 ar reste till utlandet 2001. Att restau-
rangbranschen mingdubblat sin omsittning under de senaste de-
cennierna kan den till stor del tacka ungdomsgenerationerna och
deras vixande kopkraft fér. Foreningsaktiviteten ir alltjimt hog.
Detta giller dock inte de politiska partierna. Dir har nyrekryte-
ringen bland unga linge minskat, dven om ett markant trendbrott
vad giller ungdomsférbundens medlemsantal skedde under 2002."°
Annu domineras dock féreningsaktiviteten av idrott.

Trots det stora idrottsintresset ir fetman ett vixande problem,
ett exempel pd tilltagande livsstilsrelaterade problem. I dag ir half-
ten av alla min och en tredjedel av alla kvinnor 1 dldersgruppen 16—
64 ar overviktiga eller feta. Ocksd barnfetma ir ett vixande pro-
blem, som pi senare tid fitt mycket uppmirksamhet. Det anses
bero pi simre kostvanor och livsménster som innebir alltfér
mycket stillasittande. Aven om den organiserade fysiska aktiviteten
okat, har vardagsmotionen minskat desto mer.

Som en f6ljd av sina uppvixtférhillanden har 1970- och 1980-
talsgenerationerna 1 allminhet littare att acceptera mdngfald. Det
visar sig 1 attityderna till invandrare, homosexualitet och skilda livs-
dskddningar. Dessa generationer kinner sig ocks3, i betydligt hogre
grad in ildre generationer, inte bara som svenskar utan dven som
européer och virldsmedborgare."

Vir hilsa'?

Enligt de flesta traditionella indikatorer har vir hilsa fortsatt att
forbittras. Spidbarnsdédligheten har i det nirmaste halverats under
1990-talet och medellivslingden fortsitter att stiga. Dédligheten i
hjirt- och kirlsjukdomar samt cancersjukdomar, de ojimférligt

1 Ungdomsstyrelsen (2003) Politiska ungdomsforbund kar kraftigt. Pressmeddelande 2003-
11-13.

" Ungdomsstyrelsen (2003) De kallar oss unga.

12 En utférligare beskrivning och analys av hilsofrigorna ges i promemorian Hilso- och sjuk-
vdrden och dess utmaningar, som utarbetats inom Ansvarskommitténs sekretariat. Jimfor
iven Socialstyrelsens Folkhdilsorapport samt Vilfirdsbokslutet.
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viktigaste dddsorsakerna, har stadigt minskat och tiden av om-
fattande sjuklighet i livets slutskede har snarast férkortats.

Betydande skillnader kan dock iakttagas mellan olika grupper
och olika delar av landet. Exempelvis varierar medellivslingden for
min med sju &r och f6r kvinnor med fyra och ett halvt &r mellan
Sveriges kommuner. Risken att drabbas av hjirtinfarkt dr dubbelt
s& stor for icke yrkesutbildade som fér hégre tjinstemin. Ohilso-
talet — som bygger pd sjukpenning, sjukbidrag och fértidspensioner
— varierar frin 28 i Danderyd till 98 i Haparanda. Det 3terspeglar
dock inte endast reella hilsoskillnader utan ocksd skiftande praxis
for sjukskrivningar och fortidspensioner.

Lika orovickande som de regionala skillnaderna ir den generella
okningen av ohilsotalen. Under senare r har en dramatisk 6kning
av sjuktalen noterats och di frimst av ldngtidssjukskrivningarna.
Till stor del kan dessa tillskrivas komplexa, svirdiagnostiserade
ohilsotillstdind som brukar sammanféras under beteckningen “ut-
brindhet”. De uppenbara svirigheterna att hantera detta syndrom
visar tydligt behovet av att vidga perspektivet och inte betrakta det
som enbart ett sjukvirds- eller sjukférsikringsproblem utan som
ett vidare samhilleligt ohilsosymptom. Det finns en tydlig kopp-
ling till de snabba férindringarna av arbetslivet. Hilften av alla
kvinnor och 40 % av minnen upplever sitt arbete som psykiskt pa-
frestande.” Orsakerna gir dock férmodligen djupare in sd. Mojli-
gen bottnar de dven i den stress som skapas av vixande férvint-
ningar pd den egna férmégan att tillvarata livsméjligheter och leva
ett rikt och innehéllsrikt liv.

Integration

Sverige ir 1 dag ett mingkulturellt samhille. 2001 var 15 % av be-
folkningen fé6dda i utlandet eller hade férildrar som bida var f6dda
1 utlandet. Trots att Sverige under hela efterkrigstiden har haft en
omfattande invandring, har segregationen snarast forstirkts i bo-
ende och sociala nitverk liksom pd arbetsmarknaden. Sysselsitt-
ningsintensiteten bland utomnordiska medborgare har sjunkit frin
74 % 1980 till 35 % 1997. Under senare &r har den dock ékat."* Vid
konjunkturnedgingar brukar det dessutom vara minniskor med

> Arbetsmiljoverket & SCB (2001) Arbetsmiljon 2001.

! Sysselsittningsintensiteten bland utlindska medborgare 16-64 ir dkade frin 46,9 % forsta
halviret 1997 till 54,3 % forsta halviret 2003. Killa: Niringsdepartementet, bearbetning av
AKU-statistik.
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utomnordiskt ursprung som férst och djupast kinner av svirighe-
terna att f3 arbete. Det ir inte ovanligt att barn 1 storstidernas in-
vandrarférorter vixer upp utan annan kontakt med det svenskspra-
kiga samhillet dn lirare och andra myndighetsféretridare. De sak-
nar ofta dven vuxna forebilder som lyckats etablera sig pd den
svenska arbetsmarknaden.

Det finns flera forklaringar till att segregationen visat sig s& svir
att bryta. Det sena 1900-talets flyktinginvandring har f6rt minni-
skor med mer avligset ursprung och ofta mirkta av svira upp-
levelser till Sverige, medan 1950- och 1960-talens invandrare, hu-
vudsakligen av europeiskt ursprung, var efterfrigade pd arbets-
marknaden. Man brukar ocksd peka pd att arbetsmarknaden for-
dndrats och att man numera fister storre vikt vid social och kultu-
rell kompetens — det giller att ”passa in”. Det finns dven tecken pd
att den svenska flyktingmottagningen och integrationspolitiken
passiviserar minniskor och skolar in flyktinginvandrare 1 en livsstil
som bidragsmottagare, vilken sedan ir svir att bryta och gir i arv
till nista generation."

Den viktigaste bakomliggande forklaringen till segregationen
torde dock vara de infédda svenskarnas attityder. Exemplen pd for-
domar, intolerans och diskriminering ir minga och litta att pdvisa.
And3 ir den 6ppna frimlingsfientligheten knappast roten till det
onda. Det ir 1 stillet den ofta omedvetna, mer subtila kulturella
uteslutning, som gor att f svensksprikiga har flyktinginvandrare 1
sin nirmaste umgingeskrets och som, trots alla foresatser om mot-
satsen, fir arbetsgivaren att for sikerhets skull vilja en svenskspri-
kig arbetssokande framfér den mer exotiske kandidaten. T ett Sve-
rige dir en sjittedel av befolkningen har utlindsk bakgrund bestar,
ndgot tillspetsat, den verkliga utmaningen i att integrera majori-
tetsbefolkningen i det nya, mangkulturella Sverige.

Jamstilldhet

Tvd av efterkrigstidens viktigaste samhillsférindringar har varit
kvinnornas intride pi arbetsmarknaden och utbyggnaden av den
offentliga sektorn. De tvd hinger nira thop. Utbyggnaden av barn-
och ildreomsorg har varit avgérande fér kvinnors mojlighet att
forvirvsarbeta. Samtidigt dr det 1 den offentliga sektorn och i tradi-
tionella kvinnosysslor som de flesta kvinnor arbetar och detta i en

15 Jfr bl.a. SOU 2003:75 Etablering i Sverige — mdjligheter for individ och sambdlle.
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utstrickning som overtriffar flertalet andra rika linder. Kvinnors
stora beroende av offentlig sektor, med ofta bara en tinkbar ar-
betsgivare pd orten, beskrivs ibland som en kvinnofilla.

Trots den stora utbyggnaden av offentlig omsorg beriknas dnnu
omkring 70 % av omvdrdnaden av ildre skdtas av anhoriga, fore-
tridesvis av makan, ofta dven av dotter eller svirdotter. Avgrins-
ningen och utformningen av det offentliga dtagandet inom omridet
har sdledes dven i detta avseende en tydlig kénsdimension.

Sedan decennier fors en alltmer utvecklad jamstdilldbetspolitik.
Den innefattar sddant som krav pd jimstilldhetsplaner pd arbets-
platser, kénskvotering vid tjinstetillsittning, satsning pd genus-
forskning, tillskapandet av en jimstilldhetsombudsman och inrit-
tandet av sirskilda jimstilldhetsexperter pd linsstyrelserna. 1995
utsdg FIN Sverige till virldens mest jimstillda land. Kvinnomaktsut-
redningen’® visade icke desto mindre att klyftorna dnnu ir stora vad
giller férdelningen av ekonomisk makt och ekonomiska resurser.
Exempelvis konstaterade man:

att tre av fyra chefer ir min; inom offentlig sektor ir antalet kvinn-
liga chefer, i férhdllande till andelen kvinnliga anstillda, dnnu firre
in 1 niringslivet,

att verkstillande direktorer i borsnoterade foretag ofta viljs ur en
sniv krets av bekanta och har krav pd sig som foérutsitter stindig
tillginglighet och markservice, nigot som f& kvinnor har mojlighet

till,

att yrkesgrupper med kvinnlig dominans har simre loneutveckling
in andra, dven om man tar hinsyn till sddana faktorer som utbild-
ning, ansvar och erfarenhet,

att utbildning 16nar sig diligt f6r kvinnor, vad giller befordran savil
som l6neutveckling, dven vid otraditionella utbildningsval,

att kvinnor férlorar 1 16neutveckling nir de f6der barn,

att den offentliga sektorn langt ifrdn alltid dr ndgot foredome utan
utnyttjar kvinnor genom deltidsarbeten och tillfilliga anstillningar,
som ger dem diliga utvecklingsvillkor, l6ner och pensioner,

1 SOU 1998:6 Ty makten dr din... Myten om det rationella arbetslivet och det jimstillda Sve-
rige.
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att det svenska arbetslivet genom segregationen pd arbetsmark-
naden misshushillar med de begdvningsresurser som finns bland
sdvil kvinnor som min.

I bilaga 4 till budgetpropositionen fér 2004 beskrivs férdelningen
av ekonomiska resurser mellan kvinnor och min. Bilagan bekriftar
den bild som givits i ovanstiende avsnitt och konstaterar att vil-
firdssystemet bidrar till att utjimna de ekonomiska skillnaderna
mellan kvinnor och min. Det hindrar inte att [6neskillnaderna mel-
lan min och kvinnor fortplantar sig in i vilfirdssystemen. Att bryta
kénssegregationen p arbetsmarknaden, sdvil horisontellt som ver-
tikalt, dr dirfor ett viktigt politiskt mal.

Kriminalitet!

I september 2003 kunde man en och samma vecka lisa 1 dags-
pressen om att bilrdnen har 6kat dramatiskt och att en SL-buss bli-
vit beskjuten i Husby i Stockholm. Detta ir spektakulira exempel
pd kriminalitet, som fir uppmirksamhet i medierna och som i vari-
erande grad pdverkar vir omvirldsbild och kinsla av trygghet.
Brottsstatistiken bekriftar 1 viss m&n den gingse bilden av en vixan-
de och allt grévre brottslighet. Mellan 1975 och 1990 ¢kade det
totala antalet anmailda brott med 6ver 50 %. Sedan dess har brotts-
kurvan planat ut, i Sverige svil som internationellt. Under 1990-
talet har bedrigeri- och trafikbrotten minskat pdtagligt. Ocks3 till-
greppsbrotten, som dominerar brottsstatistiken, har minskat, me-
dan vissa typer av vildsbrott ckat kraftigt. I nigon méin forklaras
detta av att benigenheten att anmila bedrigerier forefaller ha
minskat, medan benigenheten att anmila misshandel 6kat. I det
stora hela anses dock brottsstatistiken relativt vil spegla den faktis-
ka brottsutvecklingen

Det hindrar inte att den dolda brottsligheten ir omfattande.
Brottsférebyggande ridet (BRA) uppskattar att en fjirdedel av alla
tillgreppsbrott och en sjittedel av alla personbrott anmiils, vilket
kan jimféras med 1av 200 trafikbrott och 1av 300 narkotika-
brott." Brottsligheten ir fortfarande hogst i storre stider och dven
om andelen kvinnliga brottslingar 6kat utgjorde de ir 2000 endast
18 % av samtliga misstinkta. Brottsligheten dr ocksd hogst i den
yngsta dldersgruppen, 15-17 &r, och avtar sedan starkt i ildre 3l-

"7 Detta avsnitt bygger huvudsakligen pa BRA (2001) Brotesutvecklingen i Sverige 1998-2000.
18 BRA (1998) Brottsutvecklingen i Sverige 1995-1997.
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dersgrupper. BRA:s mitningar tyder dock p att ungdomsbrotts-
ligheten snarast minskat under senare &r.

Samtidigt har uppklaringsprocenten minskat frdn 37 % 1975 ill
22 % 1996, for att direfter dterhimta sig ndgot till 26 % 2000. Ned-
gingen beror delvis pd att polisens utredningsresurser inte okat i
samma takt som brottsligheten. Man har ocksd prioriterat den
grovre brottsligheten, dir uppklaringsprocenten ir betydligt hogre.
For stold och skadegérelse, som tillsammans utgér mer dn hilften
av alla brott, har uppklaringsprocenten i gengild halverats. Ocks3
antalet lagférda brott har stadigt minskat, samtidigt som paféljderna
blivit stringare. Det senare kan bero p3 att rittsvisendet prioriterat
grovre brott, samtidigt som straffskirpningar skett f6r vissa brott.

Vildsbrottslighet och otrygghet"

Ett sirskilt intresse tilldrar sig vdldsbrottsligheten 1 och med att den
starkt pdverkar minniskors upplevelse av trygghet. I Statistiska
Centralbyrdns (SCB) 4&rliga undersékningar om levnadsfor-
hillandena kartliggs i vilken utstrickning de intervjuade varit utsat-
ta f6r vild eller hot. En begrinsning i materialet dr att det endast
ror personer 1 dldern 16-84 ir; andra data tyder pd hog véldsrisk
ocksd i skoldldern, dven om den inte tycks dka. Det bor ocksd pa-
pekas att de vildshindelser som fingas upp 1 dessa undersékningar
inte nddvindigtvis dr vald i juridisk mening.

Knappt 9 % av de tillfrigade minnen och ungefir 7,5 % av kvin-
norna uppgav sig under ettdrsperioden 2000/01 ha varit utsatta fér
vld eller hot om vild, ungefir jimnt foérdelat mellan dessa bada
krinkningar. Det ir en 6kning med cirka 2 procentenheter sedan
1980/81. Huvuddelen av denna 6kning dgde rum under andra hal-
van av 1980-talet. Omriknat till hela befolkningen innebir det att
520 000 minniskor under ettdrsperioden 2000/01 utsattes for vald
eller hot om v&ld. Omkring 185 000 av dessa ddrog sig kroppsskada
och cirka 60 000 tvingades s6ka vird. Eftersom mainga utsitts for
upprepade fall av vald eller hot om vild riknar, man med runt
1 300 000 sddana hindelser under ett ar.

Vild och hotelser ir mycket ojimnt férdelade i befolkningen.
Storst dr risken 1 den yngsta dldersgruppen, 16-24 &r, dir drygt
20 % av minnen och 14 % av kvinnorna sade sig ha varit utsatta fér
vald eller hot om vild, fér att sjunka snabbt med stigande &lder till

' Detta avsnitt bygger huvudsakligen pi SCB (2003) Vilfard och ofird pd 90-talet.
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endast drygt 1 % av minnen och kvinnorna i dldern 75-84 &r. Ris-
ken att utsittas f6r vildsbrott ir ocksd storre 1 storstad dn 1 gles-
bygd, men skillnaderna ir inte dramatiska. Annu mindre ir skillna-
derna mellan infédda svenskar och utomlands f6dda. For andra ge-
nerationens invandrare och utomeuropeiskt fédda l3g dock andelen
s& hogt som 16 respektive 15 %, férmodligen delvis beroende p3 att
de dr yngre och oftare bor i storstider dn genomsnittsbefolkningen.

Cirka 20 % av alla vildsbrott begds i bostider, 35 % p4 gator och
allminna platser och hela 40 % i samband med yrkesutévning. Man
kan 1 anslutning till detta identifiera tre riskgrupper:

e Yngre min i dldern 16-34 4r, som rér sig ute 1 nojeslivet. Hela
20 % av de ensamstdende minnen i dldern 16-24 hade &ret
2000/01 utsatts for vald eller hot om vild pd allmin plats, pa-
fallande ofta upprepade ginger. Mycket f3 av dessa brott polis-
anmils.

e Kvinnor som blir utsatta fér vald av min, ofta i hemmet. Hela
16 % av alla ensamstiende smibarnsmammor hade iret 2000/01
utsatts for vald eller hot om vild i en ligenhet, vanligen sin egen

bostad.

e Vissa yrkesgrupper som kommer i nirkontakt med minniskor i
tillspetsade situationer, som poliser och viktare, sjukvirds-
personal, socialassistenter och kuratorer, men dven spirrvakter,
busschaufférer, servitdrer och viss butikspersonal. En stor ma-
joritet av dessa uppger att de inte brukar polisanmila det som
hint.

Ocks3 nir det giller oron for vdld ir skillnaderna stora mellan olika
grupper. Oron ir emellertid nirmast omvint férdelad i1 férhillande
till risken att utsittas for vild. Medan endast 4-5 % av minnen i
dldern 16-24 &r under 2000/01 uppgav sig ha avstdtt att gd ut pd
kvillen av riddsla f6r vald, var motsvarande siffra f6r kvinnor 1 8l-
dern 75-84 &r hela 46 %. Jimfort med 1980 har ridslan for vild,
uttryckt pd ovanstiende sitt, 6kat frin 4 till drygt 7 % bland min-
nen och frin 20 tll 26 % bland kvinnorna. Den ir ocksd stdrre
bland utlindska medborgare dn svenskar. Av kvinnor f6dda utanfér
Europa uppgav 40 % att de avsttt frin att gd ut pd kvillen av ridsla
for vald. Under senare &r har det konsrelaterade och sexualiserade
véldet uppmirksammats alltmer, liksom dess péverkan pd kvinnors

vilfird.
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Det brottsforebyggande arbetet engagerar, vid sidan av polisen,
allt storre delar av samhillet. Flertalet kommuner har exempelvis i
dag inrittat lokala brottsférebyggande rdd och planerar busshall-
platser, gatubelysning och annan utomhusmiljé bl.a. utifrin brotts-
statistik. Aven skola, socialtjinst och frivilliga ir viktiga aktérer i
det brottsférebyggande arbetet. Flera kommuner har ocksd bérjat
anlita vaktbolag for att 6ka sikerheten nattetid. Over huvud taget
ir sikerhet en av de snabbast vixande branscherna i Sverige sivil
som globalt. Till dess viktigaste intressenter hor férsikringsbran-
schen, som kriminaliteten dsamkar stora kostnader. En f6ljd av det-
ta ir hojda forsikringspremier, vilket féranlett terkommande pro-
testyttringar frin butiksinnehavare som har svirt att éver huvud
taget kunna férsikra sina butiker efter upprepade fall av inbrott
och vandalisering. Aven om det 4r nédvindigt att allminheten, ge-
nom vaksamhet och rapportering, tar del i det brottsférebyggande
arbetet, ir en utveckling dir sikerheten uppritthills av allt fler and-
ra aktdrer vid sidan av polisen inte odelat positiv.

S3rbarhet

Med tilltagande komplexitet vixer ocksd samhillets sirbarhet. Vart
teknikberoende har stadigt 6kat, samtidigt som en fortgdende spe-
cialisering langsiktigt minskat individens férmdga att tillgodose
grundliggande behov om vitala system skulle slds ut. Dessutom
tenderar dessa system att integreras over allt storre avstdnd, med
pafoljd att stérningar fortplantar sig dver stora omriden. Ett aktu-
ellt exempel ir elférsérjningen som pd ndgra minuter kan sls ut f6r
tiotals miljoner minniskor, dven ver nationsgrinser, med allvarliga
konsekvenser for sdvil hushdll som niringsliv. Andra exempel pd
system dir tilltagande invivdhet och vixande beroende 6kat vir
sdrbarhet dr telekommunikationer och finansiella system, dir IT-
revolutionen ocksd givit nya méjligheter till intrdng. Just-in-time-
tinkandet inom tillverkningsindustrin, med starkt transport- och
tidsberoende visar dven hur snivare tidsmarginalerna leder till att
sdrbarheten 6kar.

Det finns rikligt med exempel pd hur minsklig verksamhet f6r-
indrat risk- och hotbilden i samhillet utan att detta har direkt med
teknikberoendet som sddant att géra. Stora 6versvimningskatastro-
fer intriffar som foljd av klimatpdverkan, hirdgjorda markytor och
utdikning. Vi ser nya spridningsmonster fér epidemier som en
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konsekvens av ¢kat interkontinentalt resande. Internationell terro-
rism dr det kanske tydligaste exemplet pd det moderna samhillets
sdrbarhet.

Men ny teknik &kar inte endast sdrbarheten utan ger oss dven
nya instrument att méta hoten med. Den har ocksd underlittat den
samordning mellan ansvariga myndigheter som blivit alltmer ange-
ligen i takt med att sdrbarheten okar. P4 lokal nivd involverar arbe-
tet med att forebygga och hantera kriser frimst kommunerna men i
stor utstrickning ocksd linsstyrelserna, forsvaret, polisen och hil-
so- och sjukvirden. De nationella resurserna f6r katastrofinsatser
sdvil som for férebyggande arbete, planering och information ir
fordelade pd en rad nationella myndigheter, vilket stiller stora krav
pd samordning och tydlighet 1 ansvarsférdelningen.

Ha3llbarhet

En ldngsiktigt hillbar utveckling forutsitter resurshushillning och
ekologisk balans och att vi inte undergriver framtida generationers
levnadsbetingelser. Mellan 1980 och 1996 6kade ravaruanvindning-
en i den svenska ekonomin med 1 genomsnitt knappt 0,5 % per &r,
alltsd visentligt mindre 4n den samlade produktionen. Ocksg ener-
gianvindningen har 6kat lingsammare in BNP, med i genomsnitt
1 % per ar sedan 1970; anvindningen av oljeprodukter minskade
med 45 % mellan 1970 och 1990, fér att sedan iter 6ka ndgot, me-
dan elanvindningen ¢kade betydligt snabbare. Utslippen av koldi-
oxid och kviveoxid har minskat kraftigt, till stor del beroende pd
en skirpt beskattning.”

2 Uppgifterna hirrér frin SOU 2001:2 Effektiv hushillning med naturresurser.
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Resurseffektivitetsutredningen gjorde 1 sitt slutbetinkande
(SOU 2001:2) en framskrivning av hur rdvaruanvindning, energi-
anvindning och emissioner kommer att utvecklas med en oférind-
rad miljopolitik. Med 1993 som basir riknade man med féljande
utveckling:

INDEX 1993=100 1993 2015 2030
BNP, fasta priser 100 155 213
Skogsprodukter 100 118 119
Malmer 100 121 139
Energiravaror 100 114 121
Total energianvéandning 100 116 137
- darav oljeprodukter 100 118 136
- darav el och fjarrvarme 100 115 141
Koldioxid, miljoner ton 100 125 148
Kvaveoxid, miljoner ton 100 91 101

Som synes beriknas rdvaru- och energianvindningen 6ka betydligt
laingsammare in den samlade produktionen, men lika fullt 6ka.
Mest i6gonfallande ir mdhinda att man beriknar att den snabba
minskningen av utslippen skall vindas till en 6kning. D3 bér man
visserligen ha 1 dtanke att kalkylen inte beaktar trégheten i anpass-
ningen till de skirpta villkor som redan inférts och dnnu inte fullt
ut slagit igenom. For att nd den minskning av koldioxidutslippen
fram till 2015 som stipuleras i Kyotoprotokollet krivs icke desto
mindre, enligt kalkylmodellen, en tredubbling av koldioxidskatten.
Fram till 2030 kalkylerar man med ytterligare en tredubbling, vilket
skulle hoja koldioxidskattens andel av BNP fran cirka 1 % &r 2000
till 3,5 % 2030. Aven om detta endast ir ett rikneexempel visar det
vilken utmaning vi stir infér.

Virderingar och samhillsintresse®

Det svenska samhillet och dess institutioner ir i huvudsak formade
efter industrisamhillets synsitt och logik. Ocksd véra virderingar
ir 1 allminhet mycket stabila, vilket inte minst mirks pd attityden

! Huvudsakliga killor ir Riksskatteverket (2000) Var forvaltning dr 2010 — i globaliseringens
spdr samt den underlagspromemoria som Ylva Nilsson gjort pi kommitténs uppdrag.
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till offentlig verksamhet (jfr nedan). Informationssamhillet har
icke desto mindre medfért férindringar i vdra virderingsménster,
ndgot som tydligast mirks hos de yngre. Vi ir mer kluvna infér den
trygghet som likformigheten skianker. Vi virdesitter individuella
skillnader och valmgjligheter. Vara val ir ocksd alltmer sillan slut-
giltiga, det giller sdvil yrke och bostadsort som familjeliv och fri-
tid.

Det massiva inflédet av komplexa och motsigelsefulla intryck
frdn hela virlden har ocksd eroderat tidigare grundmurade forestill-
ningar och givit oss ett mer relativistiskt f6rhllningssitt till om-
virlden. Det giller inte minst etiken, dir kategorierna ritt och fel
borjat férlora sin absoluta karaktir i takt med att vi uppticker att
virderingar varierar mellan kulturer och frin tid till annan. Man
talar ibland om ”situationsanpassad etik”. Men detta har pi intet
sitt lett till ett allmint moraliskt sammanbrott. Tvirtom tenderar i
synnerhet unga minniskor att s6ka sig fram till en stark egen etisk
livshdllning. Denna renissans foér sokande efter livsprinciper har
fott nya idéstromningar i den visterlindska kulturen och vickt
gamla idétraditioner till liv, allt ifrn 1970-talet milj6- och freds-
rorelse till 2000-talets globaliseringsmotstidndare och militanta ve-
ganer.

Dessa stromningar speglar ocksd var alltmer komplexa identitet.
Industrisamhillets etniskt homogena klassamhille med fasta kéns-
roller har gradvis luckrats upp. Identitet bestims inte bara av yrkes-
och familjetillhérighet. Den komplexa, snabbt férinderliga tillva-
ron skapar “multipla identiteter”; sjilvuppfattningen vixlar mellan
de olika sammanhang i vilka vi inordnar oss.

Denna méingfald och relativism priglar dven i vixande grad min-
niskors hdllning till traditioner och institutioner. Vi betraktar oss 1
allminhet som friare i férhillande till de sammanhang vi ror oss i
och gir littare in 1 och ut ur dem. Vi reflekterar 6ver och ifrdgasit-
ter gamla sanningar och auktoriteter, inte nédvindigtvis sjilvstin-
digt och objektivt, men det ger ind3 en kinsla av frihet att vi kan
komma fram till vira egna slutsatser, vir egen personliga mix av
virderingar och trossatser.

Ocksa den allminna debatten pdverkar vdra virderingar. I bérjan
pd 1980-talet stod miljofrigorna hogt pd dagordningen for de flesta
svenskar. Under det tidiga 1990-talets kris stod sysselsittningen i
fokus. I dag pekar minniskor 1 allminhet ut sjukvird och ildreom-
sorg som de viktigaste politiska uppgifterna. Under dagspolitikens
stormiga yta forblir dock vira grundvirden anmirkningsvirt fasta.
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Ett sddant virde ir familjen som alla ger en central roll oavsett dlder
och generationstillhérighet. Ocks3 hilsa, fred och frihet tillhor sta-
digt de hogst rankade virdena.”

En virderingsférskjutning som man kunnat iaktta dven 1 opini-
onsmitningar ir att njutning och lycka tillmits allt storre betydel-
se. Det dr uppenbart att vi, 1 takt med att de grundliggande materi-
ella behoven tillgodoses och livet tycks erbjuda allt stérre valmoj-
ligheter, f&r dkade forvintningar pd egna upplevelser; vi ser en tillta-
gande hedonism. Det speglas inte minst 1 virt 6kade utlandsresan-
de, liksom kroglivets och upplevelseturismens anmirkningsvirda
tillvixt, men ocks3 1 hilso- och vilbefinnandeindustrins snabba ex-
pansion. Mdhinda har dessa ¢kade férvintningar pd den egna for-
mdgan att tillvarata olika livsmojligheter bidragit till den livsstress
vi nu kunnat avlisa i stigande sjukskrivningar med utbrindhets-
symptom.

Ett vikande intresse for demokratins traditionella institutioner ir
siledes inte nddvindigtvis ett uttryck for ett vikande samhillsin-
tresse. Tvirtom forefaller intresset fér samhillsfrigor att 6ka men
soker sig andra vigar, mer inriktade pd handling och konkreta fri-
gor hir och nu och mindre pi social identitet. Det finns dirmed
ocksd en tendens att man engagerar sig forst nir betydelsefulla vir-
den stdr pa spel eller nir man ir missndjd med politiska beslut.”

Detta stiller krav pd samhillsorganisationen. En diskussion om
medborgarnas relation till den offentliga verksamheten kan emel-
lertid inte begrinsas till de offentliga organen och deras arbetssitt
och bortse frdn de politiska partiernas avgérande roll. Det dr fram-
for allt genom partierna som medborgarnas samhillsengagemang
omsitts 1 demokratisk delaktighet. Detta innebir pi intet sitt att
den partiburna demokratin ir problemfri. Tvirtom finns uppenbara
problem med rekryteringen till politiken. Likvil dr det partierna
som bir upp demokratin. Skall struktur och uppgiftstordelning i
samhillsorganisationen forindras for att frimja en god hushéllning
med gemensamma resurser och for att skapa den tydlighet som ir
en forutsittning f6r demokratiskt ansvarsutkrivande, miste hinsyn
tas till de politiska partiernas roll och funktion.

22 Goteborgs universitet, SOM-underskningarna 1986-2000.
2 Erik Amnd & Ingrid Munck ”Vem kan gora sig hérd?” i Ungdomsstyrelsen (2003) Dom
kallar oss unga.
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Synen pa politik och offentlig sektor**

Svenskarnas allminna intresse for politik har stadigt okat sedan
1960-talet, vilket delvis torde hinga samman med en hojd utbild-
ningsnivd. Samtidigt har den politiska aktiviteten mitt med tradi-
tionella mitt planat ut eller minskat under senare tid: valdeltagan-
det 6kade fram till andra hilften av 1970-talet f6r att sedan minska;
aktiviteten 1 de politiska partierna kulminerade 1 bérjan pd 1980-
talet for att sedan kraftigt avta. Forklaringen till denna synbara pa-
radox torde vara att det politiska intresset i dag tar sig andra ut-
tryck; det har blivit vanligare att diskutera framfér allt kommunala
frigor i den egna nira omgivningen, vilket hinger samman med en
6kad fokusering pd den kommunala servicen, snarare in pa partipo-
litiken. Man kan ocksd skénja en minskad tilltro till politiker, vil-
ken torde hinga samman med en mer kritisk mediebevakning, men
som formodligen ocksd dr en f6ljd av verkliga och upplevda ned-
dragningar i vilfirden. Samtidigt har ett 6kat omvirldsberoende
och ett minskande utrymme for offentlig expansion fétt en insikt
om politikens begrinsningar.

Intresset {6r kommunalpolitik har stadigt 6kat, som en 3terspeg-
ling av kommunernas och landstingens vixande betydelse f6r min-
niskors vilfird. Betecknande nog har intresset framfor allt 6kat
bland l8gutbildade och kvinnor, som i stor utstrickning bdde nytt-
jar och arbetar med kommunal service. Sldende ir att vi likvil, det
okade intresset for kommunalpolitiken till trots, fortsitter att till-
mita riksdagsvalet storre betydelse in kommunfullmiktigevalet.
Hir kan man ana en insikt om rikspolitikens stora och vixande be-
tydelse f6r kommunalpolitiken. Férmodligen uppfattas ocksd kom-
munalpolitiken som mindre ideologisk och mer sakorienterad. In-
tresset f6r kommunalpolitik ir stérre i mindre kommuner, dir
kinslan av nirhet och mojligheten till 6verblick torde vara stérre.
Over huvud taget ger underskningarna en bild av lokal politik
som ndgot som ligger gemene man nirmare in rikspolitik.

Sedan 1970-talet har ocksd utrymmet for lokal politik ¢kat. Vi
rostar 1 allt storre utstrickning pd skilda partier i riksdags-, lands-
tings- och kommunalvalen. Rent lokala och regionala partier har
okat sin réstandel. Aven riksdagspartierna har p3 lokal och regional
nivd borjat inta en allt friare hillning till de nationella partierna.

2 Underlag bl.a. frin SOM-undersdkningarna 1986-2000, samt Folke Johansson & Lennart
Nilsson & Lars Stromberg (2003) Kommunal demokrati under fyra decennier.
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Ocksa synen pd offentlig sektor har genomgatt stora férindringar.
Under andra halvan av 1980-talet 6kade kraven pd avreglering och
privatisering. De kulminerade 1990, di 56 % av de tillfrigade ville
minska den offentliga sektorn, medan endast 18 % motsatte sig
detta. I skuggan av det tidiga 1990-talets djupa ekonomiska kris
vinde dock opinionen snabbt och sedan 1993 har en majoritet mot-
satt sig en minskning av den offentliga sektorn 1 flertalet av de opi-
nionsundersékningar som gjorts. Under senare delen av 1990-talet
har dock ett 6kat missndje med den offentliga servicen kunnat
skonjas, féormodligen som en dterspegling av att de férvintningar
som den starkare samhillsekonomin fédde inte till fullo har infri-
ats. Betecknande ir ocksd att minniskors syn pa den offentliga sek-
torns storlek och skatter hinger nira samman med partisympatier
och ideologisk grundsyn, medan omdémena om den offentliga ser-
vicen avgérs av egna erfarenheter. I allminhet ir de som brukar en
offentlig tjinst mer positiva till den dn de som inte gor det.

Over huvud taget idr uppslutningen bakom en skattefinansierad
vilfard oférindrat stor, oberoende av &lder och generation. I de
flesta mitningar under senare &r har silunda 90 % eller mer ansett
att sjukvdrden huvudsakligen bér skattefinansieras. Detsamma gill-
er dldreomsorgen, medan motsvarande siffror f6r utbildning legat
pa 70-80 % och f6r barnomsorg pd 60-70 %. Ocksé nir det giller
sjukforsikring, arbetsldshetsforsikring och pensioner forefaller en
stor majoritet foredra finansiering via skatter framfor avgiftsfinan-
siering.”

En stor och stabil majoritet anser ocksd att offentliga organ ir
bist limpade att utfora offentligt finansierade tiinster. Nirmare
90 % ansdg att stat, kommun eller landsting var bist skickad att
skota savil sjukvird, ildreomsorg och socialvird som utbildning
vid mitningar bide 1986 och 2002, medan motsvarande siffror for
barnomsorg steg frin 55 % 1986 till 68 % 2002. Cirka 10 % har
foredragit privata utforare vid bdda dessa mitningar, medan endast
nigon enstaka procent féredragit att tjinsterna utférs av anhoriga.
Undantaget ir barnomsorg, som 12 % 2002 ansdg skottes bist av
anhérig. Det dr dock en kraftig minskning frdn 1986, d& motsva-
rande siffra var 30 %. Ocksd andelen som féredrog anhériga som
huvudansvariga f6r dldrevirden sjonk patagligt, frin 11 till 3 %,
mellan undersékningarna.”

% Jfr bl.a. Stefan Svallfors »Asikter om svensk vilfirdspolitik i komparativ belysning” i Fér-
sikringskasseférbundet (2003) Sjukskrivning — forsikring eller forsorjning.
% Stefan Svallfors i Forsikringskasseférbundet (2003).
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Andra undersékningar tyder pd att det framfor allt dr de dldre
som féredrar offentliga utférare, medan ungdomsgenerationen ir
betydligt mer &ppen foér andra utférare.”” Att man anser en aktdr
bist limpad att skota en tjinst behover heller inte innebira att man
motsitter sig att alternativ férekommer. Tvirtom tycks attityden
till mingfald 1 detta avseende ha blivit mer positiv.

Diremot forefaller allt fler anse att de behover individuella kom-
plement till den offentliga vilfirden. Vid en undersékning 2002
trodde 47 % inte att de skulle kunna leva pa sin statliga pension och
49 % ansdg sig tvungna att komplettera med en privat pensions-
forsikring. 18 % trodde sig ocksd bli tvungna att komplettera med
en privat arbetsldshetsférsikring och 21 % med en privat sjukfor-
sikring. Mer anmirkningsvirt ir mihinda att 23 % inte trodde att
de skulle i den sjukvird de behéver om de blir sjuka och att 18 %
ansig sig vara i behov av en sjukvardsférsikring.”® Som jimforelse
kan nimnas att 130 000 svenskar 2002 hade en sjukvirdsférsikring
som garanterar dem privat sjukvird och att 2 300 000 hade en pen-
sionsforsikring.

Fornyelse av offentlig verksamhet

Den offentliga sektorn har genomgitt en genomgripande omvand-
ling, 1 Sverige liksom pi minga andra hall i virlden. Med nirings-
livet som férebild har verksamheter lagts ut pd entreprenad och
marknadsstyrning introducerats pd bred front, under 1980-talet
med ideologiska fértecken och under 1990-talet under trycket av
stora besparingsbeting. Parallellt har en &verging skett frin detalj-
styrning till mal- och resultatstyrning. Minga offentliganstillda
upplever sin arbetssituation som pressad med dterkommande orga-
nisationsférindringar och ryckighet i de ekonomiska forutsitt-
ningarna. Kraven pd anpassningsférmdga har stigit kraftigt de se-
naste 10-15 dren.

Privat produktion med offentlig finansiering ir, om in livligt
omdebatterad, innu en timligen begrinsad foreteelse. Ar 2001 gick
5 % av alla grundskoleelever och 6 % av alla gymnasieelever pd fri-
stdende skolor. 12 % av alla férskolebarn gick pa enskilda forskolor
och 12 % av alla dldre med sirskilt boende bodde pé privata ildre-

¥ Gunhild Hammarstrém Visioner eller realiteter” i Forsikringskasseférbundet (2000) 7
vintan pd framtiden.
28 Stefan Svallfors i Forsikringskasseférbundet (2003).
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boenden.” Férhillandena férindras dock snabbt inom flera omrs-
den. Under 1990-talet har den privat drivna virden 6kat frin 3 till
10 % beriknad som andel av de totala sjukvirdskostnaderna. Hu-
vuddelen av denna 6kning har skett inom primirvirden — 2001
drevs 224 av 1 052 vérdcentraler 1 privat regi. Inom éldre- och han-
dikappomsorgen 6kade andelen privatanstillda (inklusive offentli-
tigda bolag) frin 2,5 % 1993 tll 12,9 % 2000. Lingst har entrepre-
nadiseringen gitt i tekniska och stédjande verksamheter, dvs. verk-
samheter dir brukarkontakten ir begrinsad eller obefintlig. Exem-
pelvis har de flesta kommuner i dag lagt ut avfallshanteringen pa
entreprenad.

Ocks2 inom den offentliga verksamheten har marknadstinkandet
vunnit genomslag. Genom olika system for interndebitering tydlig-
gors kostnader och skapas incitament for att 6ka produktiviteten.
Verksamheter bolagiseras och konkurrensutsitts, ocksd det for att
oka effektiviteten. Genom att skapa platta organisationer och féra
ut ansvar och befogenheter har man, liksom i niringslivet, férsokt
ge okat utrymme fér lokalt nyskapande och entreprendrskap. At-
girder for att 6ka brukarnas valfrihet har ocksd genomférts inom
de flesta vilfirdsomraden.

P2 senare ar har hillningen till alternativa driftformer blivit mer
nyanserad, bland savil tillskyndare som belackare. De flesta torde i
dag acceptera att det finns komplikationer av olika art med att ge
marknadsmekanismer ett 6kat spelrum 1 offentlig verksamhet. Det
senare visar inte minst dyrkoépta erfarenheter av internprissittning,
som inte sillan har resulterat i oonskade beteenden. I gengild har
motstindet mot alternativa driftformer blivit mindre ovillkorligt.

2.3 Framtida forutsattningar fér den offentliga
valfarden

Vira mojligheter att i framtiden klara den offentliga vilfirden ir
beroende av ett flertal sinsemellan sammanhingande, svirforut-
sigbara faktorer. Till att bérja med har befolkningsutvecklingen
avgorande betydelse for sdvil resurser som behov. Stor betydelse
har givetvis dven tillvixten i ekonomin, vilken i sin tur ir avhingig
av sysselsittningsutvecklingen. En kritisk frga ir likasd hur den
offentliga sektorn skall klara sin personal- och kompetensforsérj-
ning i en framtid dir konkurrensen om arbetskraften férmodligen

? Svenska Kommunférbundet, Kommunernas marknadsanvindning 2001.
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kommer att 6ka ytterligare. Dirtill kommer férindrade ansprik till
foljd av vetenskapliga och tekniska framsteg samt férindringar av
virderingar och levnadsménster. I det féljande diskuteras dessa
faktorer dversiktligt.

En dldrande befolkning...

Sverige, liksom ménga andra rika linder, inte minst i Europa, stir
infér stora demografiska forindringar de kommande decennierna.
Antalet pensionirer och virdbehévande ildre kommer att 6ka, me-
dan antalet individer i arbetsfér dlder minskar. Det innebir en pi-
tagligt 6kad forsorjningsbérda for den arbetande befolkningen.
Kommer Sverige, i en situation av tilltagande internationell skatte-
konkurrens, att kunna finansiera den offentliga vilfirden med bi-
behillen serviceniva och kvalitet?

Kommittén har i sin analys utgdtt ifrdn Statistiska Centralbyrans
(SCB) befolkningsprognos frdn 2000, som stricker sig fram till
2050. Den framtida befolkningsutvecklingen bestims av fédelsetal
och livslingd, liksom av flyttstrémmar inom landet och éver na-
tionsgrinsen. SCB kalkylerade i sitt huvudalternativ med ett barna-
fédande pd 1,8 barn per kvinna. Man riknade med att nedgingen i
fodelsetalet runt millennieskiftet mer berodde p4 att barnafédandet
skots lingre upp i dldrarna, in pd en ldngsiktig minskning av fédel-
setalet. Man riknade ocksi med att befolkningens medellivslingd
okar med fem 3r, liksom med ett rligt invandringsoverskott pd
20 000 personer.

Detta huvudalternativ innebir att befolkningen férvintas bli
9,17 miljoner 2015, 9,48 miljoner 2030 och 9,55 miljoner 2050.
Samtidigt 6kar andelen ildre. T dag gir det 29 personer i dldern éver
65 ar per 100 i dldern 20-64 ir. Andelen ildre ¢kar snabbt mellan
2005 och 2040, och 2050 beriknas motsvarande siffra vara 45. An-
delen barn och ungdomar 0-19 4r beriknas sjunka nigot fram till
2010 for att sedan ter 6ka och pendla runt dagens nivd pa cirka 40
per 100 invinare i dldern 20-64 ir. Sammantaget innebir det att
férsorjningskvoten — antalet unga och gamla i férhillande till anta-
let personer i arbetsfér dlder 20-64 ir — dkar frén runt 70 i dag till

3% T den befolkningsprognos som gjordes 2003 riknar SCB med ett hogre barnafédande och
stérre nettoinvandring och kommer dirmed fram till ett invdnarantal p3 9,49 miljoner 2015,
10,10 miljoner 2030 och 10,63 miljoner 2050.
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85 4ar 2050. Sirskilt kraftig 4r 6kningen mellan 2015 och 2030, d&
forsorjningskvoten beriknas stiga frin 70 till 87.

Sverige ir dock inte exceptionellt i det avseendet, snarare tvirt-
om. I Sverige dkade antalet pensionirer kraftigt redan pd 1960-
talet, dd den stora generation som foddes fore forsta virldskriget
nidde pensionsdldern. Foljden blev att Sverige pd 1980-talet hade
virldens dldsta befolkning med 18 % 6ver 65 dr. Det ir en viktig
forklaring till den offentliga expansion som samtidigt igde rum.
Utvecklingen kommer att bli betydligt mer dramatisk 1 m&nga and-
ra OECD-linder, som i dag har en jimférelsevis ung befolkning
men som 2050 kommer att ha en stérre andel pensionirer dn Sveri-
ge. Ar 2050 beriiknas Sveriges befolkning tillhéra de yngsta i den
industrialiserade virlden.”

Vistmanlands lin erbjuder bra exempel pd skillnaderna i befolk-
ningsutveckling.”> 1 Visterds beriknas befolkningen 6ka frin
128 902 &r 2002 till 156 277 &r 2030, samtidigt som férdelningen
mellan olika &ldersgrupper férblir ungefir densamma. Andelen ild-
re 6ver 65 dr antas stiga frin 17 till 19 %, medan andelen i de for-
virvsarbetade dldrarna 20-64 &r minskar frdn 60 till 57 %. Denna
prognos bygger pd antagandet om en bibehillen nettoinflyttning pa
nirmare 800 personer per ir. Den méjliggérs genom en diversifie-
rad arbetsmarknad, tillgdng till hogskola och boende till rimliga
priser samt goda kommunikationer, allt detta avgérande faktorer
for befolkningsutvecklingen.

En betydligt dystrare befolkningsutveckling férutspds fér Nor-
berg, som 2002 hade 5 876 invdnare och 2030 beriknas ha 4 564
invinare. Bakom dessa siffror déljer sig en dramatisk 6kning av an-
delen ildre 6ver 65 dr, som beriknas dka frén 20 % i dag till 31 %
2030. An mer alarmerande ir dock att andelen i &ldern 20-64 ir
samtidigt beriknas minska frdn 56 till 47 %. En avgérande skillnad
gentemot Visterds ir att restiden till storre arbetsmarknader och
hégskola dr drygt en timme lingre. Dirfor riknar man med en fort-
satt, om in svag nettoutflyttning pd 18 personer per ir. Dessutom
ir befolkningsstrukturen redan i1 utgdngsliget mindre fordelaktig
in 1 Visterds, vilket bidrar till att det redan 18ga fdelsetalet berik-
nas sjunka ytterligare ndgot. I Visterds antas det tvirtom 6ka svagt
frdn en hogre niva.

3 Thomas Lindh ”Aldersstrukturen och de offentliga finanserna” i Molander — Andersen
(2002) Alternativ i vilfardspolitiken.

’? Befolkningsuppgifterna f6r Visterds och Norberg bygger pd Linsstyrelsen i Vistmanlands
lin (2003) Befolkning i Vistmanlands lin 2010.
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Dessa exempel illustrerar de varierande demografiska utmaningar
kommunerna stdr infér. Huvudproblemet fér flertalet kommuner,
vars befolkning minskar, ir att de ingdr 1 smd, ddligt differentierade
arbetsmarknader och att pendling till stérre arbetsmarknader inne-
bir alltfor stora uppoffringar f6r den enskilde. Aktuella prognoser
pekar mot en fortsatt koncentration av befolkningen till storre ar-
betsmarknadsregioner och titorter. Mycket talar ocksd fér att sys-
selsittningstillvixten de kommande tio dren kommer att koncent-
reras till knappt 35 av dagens 100 lokala arbetsmarknader.”

...och dess betydelse {or viltirdssystemen

Den demografiska utvecklingen paverkar sdvil behoven av som de
finansiella forutsitiningarna f6r den offentliga vilfirden. Behovet av
offentligt finansierade vilfirdstjinster varierar starkt mellan olika
3ldersgrupper. Upp till 20 4rs dlder konsumerar vi i genomsnitt vil-
firdstjinster for 80 000 kronor per &r och individ, pengar som bl.a.
gir till barnomsorg och skola. Direfter avtar utgifterna, och mellan
30 och 60 &rs lder kostar vi cirka 25 000 kronor per 4r. En stor del
av denna summa avser forsvar, polis, rittsvisende och andra all-
minna nyttigheter som fordelas jimnt mellan 8ldersgrupperna. Ef-
ter 60 drs dlder borjar kostnaderna dter stiga i takt med att vi blir
idldre och behovet av ildreomsorg och sjukvérd tilltar. Den ildsta
gruppen, de 6ver 90 &r, konsumerar vilfirdstjinster for cirka
200 000 kronor per &r och individ.**

I dessa kostnader ingdr, vil att mirka, inte socialférsikringar och
andra transfereringar. I Lingtidsutredningen 1999/2000 gjordes be-
démningen att den offentliga konsumtionens andel av BNP forst
efter 2020 skulle borja 6ka®. Forutsittningen var dock ett hogt ar-
betskraftsdeltagande, en oférindrad servicenivd och ett l8gt barna-
fédande, antaganden som tydligt illustrerar kinsligheten i denna
typ av berikningar. Vissa skattningar som har gjorts av den totala
effekten av en dldrande befolkning pa den offentliga ekonomin pe-
kar ocksd mot ett lingsiktigt budgetunderskott pd i storleksord-

3 Bjorn Sundstrém ”Ar det dags fér en ny indelningsreform?” i Landstingsférbundet &
Svenska Kommunfdrbundet (2003) Demokratins geografiska grinser — en antologi om storlek,
demokrati och effektivitet.

3 Hans Olsson & Carl J. Nordén (2002) Befolkningsutveckling och den framtida vilfirden.

3 Lingtidsutredningen 1999/2000 Kommer det att finnas en hjilpande hand? Bilaga 8.
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ningen 5 % av BNP efter 2020, om inte demografin och utgiftssy-
stemet foérindras visentligt.”®

Att gora langsiktiga prognoser f6r ansprak pd och resurser for
offentligt finansierade vilfirdstjinster dr av férklarliga skil ytterligt
vanskligt. For det forsta forutsitter det att man gér antaganden om
befolkningsutveckling, tillvixt m.m., dir 4ven marginella skillnader
1 antagandena pd sikt fir stort genomslag i utfallet. For det andra
férindras anspriken inte endast med demografin utan ocksd med
virderingsférindringar och de nya méjligheter tekniska och veten-
skapliga genombrott erbjuder.

Av det skilet finns det inte mycket prognosmaterial att tillgd. I
den lingtidsutredning, "Kommunala framtider”, som Svenska
Kommunférbundet (SK) presenterade 2002 stilldes frigan om de
framtida resurserna, i form av pengar och arbetskraft, blir tillrickli-
ga for att kommunerna skall kunna erbjuda vilfirdstjinster pd
samma nivd som i dag. Redan detta antagande kan tyckas orealis-
tiskt. Svenska Kommunférbundet riknar exempelvis sjilva med en
genomsnittlig rlig volymoékning pd 0,7 % per ar 2003-2007, varav
endast en mindre del beror pi demografiska férindringar. Stérre
delen av volyméokningen beror pa statliga reformer (0,3 procenten-
heter) och pd LSS, Lagen om stdd och service till vissa funktions-
hindrade (0,3 procentenheter).”

Med tanke pd att perspektivet i ’Kommunala framtider” drogs ut
inda till 2050 4r antagandena 1 kalkylen sirskilt viktiga. I sitt bas-
scenario utgdr man frin ett ligt barnafédande, 1,5 barn per kvinna
och att andelen studerande i1 yrkesverksam alder férblir konstant.
Det totala antalet arbetade timmar antas minska som en f6ljd av att
vi fortsitter att ta ut en del av reallsnedkningen 1 dkad ledighet.
Produktivitetsékningen antas initialt vara 2,3 % per ar och sedan
gradvis sjunka till 1,8 %. Fér kommunerna antas produktiviteten
vara oférindrad. Man riknar med en genomsnittlig BNP-tillvixt pd
1,5 % 2005-2020, som minskar till 1,0 % 2020-2050 till foljd av
demografiska férindringar.

Man férutsitter ocksd att resurserna omférdelas efter hur beho-
ven utvecklas inom olika omriden. Ett l8gt barnafédande 1 kombi-
nation med ett ¢kat antal dldre innebir exempelvis att resurser
overtors frin skola till dldreomsorg. Man forutsitter likasd att de
generella statbidragen utvecklas pd samma sitt som kommunernas

3 Thomas Lindh i Molander — Andersen (2002) Aldersstrukturen och de offentliga finanserna.
Alternativ i vélfirdspolitiken.
’Svenska Kommunférbundet (2003) Kommunernas ekonomiska lige — november 2003.
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skatteunderlag, liksom att de specialdestinerade statsbidragen féljer
kostnaderna for de verksamheter de finansierar. Sammantaget in-
nebir kalkylen att staten gradvis okar de reella resurstillskotten,
utan dtféljande krav pd nya dtaganden.

Faktorer som anges pitagligt forsvaga resursutvecklingen ir
maxtaxorna inom barn- respektive dldreomsorgen. Den férra antas
forbli nominellt oférindrad och den senare héjas i takt med konsu-
mentprisindex. Det ger ett intiktsbortfall pd omkring 10 miljarder
kronor 2050, vilket motsvarar 3 % av kommunernas verksambhet.
Over huvud taget ir kalkylerna kinsliga fér férindringar i antagan-
dena. Om exempelvis de generella statsbidragen forutsitts vara
nominellt oférindrade skulle den kommunala verksamheten beho-
va begrinsas med 10 % till 2050.

Basscenariot visar att utan skattehdjningar fir kommunerna svirt
att bibehilla ens dagens ambitionsnivd. Resurserna ¢kar visserligen
med 7 % fram till 2050, men de demografiskt betingade behoven
dkar mer, med 10 %. Framfor allt 6kar behovet av dldreomsorg.
Utvecklingen varierar dock pétagligt under perioden. Mellan 2005
och 2015 vixer resurserna med 7 %, medan behoven minskar med
3 %. Direfter boérjar behoven dter vixa, medan resurstillvixten
stagnerar. Sirskilt besvirlig blir situationen en bit in pd 2020-talet,
d3 antalet mycket gamla snabbt 6kar, samtidigt som resurstillvix-
ten vinds i en minskning. Frin och med 2030 ligger behovskurvan
konstant ndgra procentenheter éver resurskurvan.

Fler barn och bittre utbildning fors ofta fram som férutsitt-
ningar for fortsatt tillvixt och dirmed f6r att ldngsiktigt sikerstilla
finansieringen av vilfirdssystemen. SK presenterar ocksd tvi alter-
nativa scenarier, ett dir barnafédandet ligger pd 1,8 barn per kvinna
och ett dir andelen studerande fortsitter att 6ka.

Sirskilt intressant dr barnscenariot, eftersom det, till skillnad frin
basscenariot, bygger pd samma barnafédande som SCB:s prognos
frdn 2000. Det innebir dock ingen littnad fér kommunernas eko-
nomi, ens i slutet av prognosperioden. Tvirtom ékar gapet mellan
behov och resurser dramatiskt och dr 2050 13 procentenheter, att
jimféra med 3 procentenheter i basscenariot. Inte ens under “de
goda dren” 2005-2017 ndr resurstillvixten ikapp behovsokningen.
Det beror pd att de 6kade kostnaderna f6r barnomsorg och skola
forst efter ett par, tre decennier ger upphov till 6kade skatteintik-
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ter, vilka inte ens dd motsvarar kostnadsokningarna. Forst runt
2060 ger barnscenariot en bittre férsérjningskvot™ in basscenariot.

Ocksd utbildningsscenariot ger ett stérre gap mellan behov och
resurser in basscenariot, drygt 6 procentenheter 2050, till f6ljd av
en svagare resursutveckling. Den beror pi att en 6kad andel stude-
rande 1 yrkesverksam alder leder till att skatteintikterna minskar.
Det ir 1 princip bara den tillvixt som beror pd fler arbetade timmar
totalt i samhillet som ger utrymme f6r kommunal expansion. Forst
pd mycket lang sikt, bortom 2050, kommer de allmint férbittrade
tillvixtforutsittningar, som ett dkat barnafédande och en hogre
utbildningsnivd ger, kommunerna till godo i form av ett férbittrat
skatteunderlag som balanserar kostnadsékningarna.

Basscenariot innebir att utrymmet for privat konsumtion fér-
dubblas mellan 2000 och 2040. Om den offentliga konsumtionen
skulle tillitas 6ka i takt med BNP skulle utrymmet for privat kon-
sumtion i stillet vixa med 47 %. Den lingsammare 6kningen beror
pd att den offentliga konsumtionen tar en stérre del av BNP i an-
sprak, men ocksd pd att BNP-tillviixten i detta fall beriknas bli nd-
got ligre. Denna lingsammare 6kning av utrymmet for privat kon-
sumtion ligger dock nirmare utvecklingen de senaste decennierna,
ocksd det en period di skatteuttaget 6kade. En avgorande friga ir i
vilken omfattning och hur linge den offentliga konsumtionen kan
fortsitta vixa genom att ta en storre andel av de samlade resurserna
1ansprdk och vad det betyder f6r den lingsiktiga tillvixten.

Kalkylen bygger pd att produktivitetsutvecklingen 1 kommuner-
na dr lika med noll, vilket rent berikningsmissigt antas i national-
rikenskaperna. Det finns ocksd empiriskt stéd for att produktivi-
tetsutvecklingen 1 offentlig verksamhet har varit 1ig sett dver en
lingre tid. Detta hindrar inte att férindringsférmdgan har varit be-
tydande i1 den offentliga sektorn under de senaste decennierna. Inte
minst under 1990-talet genomférdes stora kostnadsreduktioner
och viktiga systemférindringar inom den offentliga verksamheten.
Som vi redovisar senare i detta betinkande gillde detta inte minst
sjukvérden.

Over huvud taget framstir produktivitetsutvecklingen som en
avgorande faktor i bedémningen av de framtida férutsittningarna
for den offentliga verksamheten. Utan produktivitetsutveckling
kommer den offentliga verksamheten och dirmed vilfirds-
tjdnsterna att hamna i en omdjlig resurssituation. Lonerna okar i

*% Antalet barn, ungdomar och ildre i forhillande till personer i ldern 20-64 4r.
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princip i samma takt som i1 ekonomin i dvrigt, men produktionen
utvecklas varken kvantitativt eller kvalitativt. En férbittrad pro-
duktivitet borde visserligen vara méjlig, men den kan knappast
komma i nirheten av de cirka 2 % som SK antagit for niringslivet.
Det skulle nimligen innebira att personalbehovet f6r den verk-
samhet som bedrivs i1 dag skulle halveras pd 50 4r. Slutsatsen blir
dirfér att ju simre produktivitetsutveckling den offentliga verk-
samheten uppvisar, desto mer brinnande blir frigan om att finna
andra finansieringsformer, exempelvis héjda avgifter och férsik-
ringslosningar, f6r att kunna tillgodose de vixande behoven utan
dramatiska skattehdjningar. Alternativet ir en mycket pdtaglig be-
grinsning av det offentliga dtagandet.

Nigra motsvarande lingsiktiga prognoser f6r landstingens verk-
samhet har kommittén inte funnit.”” Man kan dock anta att resurs-
tillgdngen utvecklas pd ett likartat sitt som fér kommunerna. Vad
giller behoven innebir den vixande andelen dldre 6kade kostnader
dven for landstingen. Dirtill kommer den medicinska och medi-
cinsk-tekniska utvecklingen, som ir den kanske mest kostnadsdri-
vande faktorn fér hilso- och sjukvarden (jfr avsnitt 2.1).

Tillvixt och sysselsittningsutveckling

Avgérande for vilken offentlig vilfird vi i framtiden kommer att
kunna tillgd 4r den ekonomiska tillvixten i stort. Den bestims av
svarforutsigbara faktorer som den geopolitiska utvecklingen, ut-
vecklingen inom virldshandeln och p4 de finansiella marknaderna
samt den tekniska utvecklingen, inte minst tillimpningen av infor-
mationstekniken och biotekniken. Man har genom historien kun-
nat iaktta perioder av starkare tillvixt i samband med mer betydel-
sefulla teknikskiften. Samtidigt vet vi att kontinuerliga férlopp
bryts. Under 1990-talets bérjan sdvil som under 2000-talets f6rsta
&r upplevde vi asymmetriska chocker och finansiella bubblor, vars
sviter vi dnnu kinner av.

En vil fungerande arbetsmarknad ir av avgérande betydelse for
tillvixten och dirmed f6r mojligheterna att finansiera de offentliga
vilfirdssystemen. Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) beriknar att
det, f6r att uppritthilla en god ekonomisk tillvixt, behévs ett ar-
betskraftstillskott pa drygt 300 000 personer fram till 2015. Om

%% Diremot har berikningar av behov av och kostnader fér vird och omsorg 2000-2030
gjorts 1 SOU 2000:7 Langtidsutredningen 1999/2000.
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inga dtgirder vidtas, beriknas dock nettotillskottet av arbetskraft
stanna vid 140 000. Om 40 000 av dem som i dag inte arbetar skulle
fa sysselsittning, beriknas & andra sidan BNP 6ka med omkring
1 %. Det ir dirfor av stor vikt att 6ka utbudet av arbetskraft. En
diskussion férs fér nirvarande om det kommer att kriva en storre
dppenhet for arbetskraftsinvandring.

Redan i dag finns emellertid arbetskraftsresurser som inte tas till
vara. Sysselsittningsgraden foér befolkningen 1 dldern 20-64 &r upp-
gdr 2003 till knappt 78 %, vilket dr en férhillandevis hog siffra i
internationell jimforelse. I den ildsta dldersgruppen, 60-64 ir, ir
sysselsittningsgraden dock endast 54 %. Nistan en halv miljon
minniskor ir 1 dag fortidspensionerade, drygt 200 000 ir arbetsldsa
och 125000 ir ldngtidssjukskrivna. Det idr svirt att bedéma hur
stor del av dessa grupper som med indamélsenliga insatser skulle
kunna 3terforas till arbetslivet. Att personer éver 55 rs dlder, del-
tidsarbetslésa och i viss mén dven personer med funktionshinder ir
resurser som déligt tillvaratas pd arbetsmarknaden ir dock tydligt.
Ocks2 det faktum att arbetsmarknaden dnnu ir starkt kénssegrege-
rad innebir ett sléseri med sdvil kvinno- som mannakraft.

En annan stor latent arbetskraftsresurs ir de utlandsfédda, vars
sysselsittningsgrad endast dr 59 %, dven om den varierar starkt be-
roende pd ursprungsland och tid i Sverige. En sysselsittningsgrad i
nivd med de svenskfédda skulle betyda ytterligare 100 000 personer
1 arbete. Det innebir att mélet att 6ka sysselsidttningen 1 hogsta
grad ir en integrationsfriga. Enligt SCB:s berikningar kommer an-
talet personer med utlindsk hirkomst att vixa med drygt 50 %
fram till 2020 till cirka 2 miljoner. Om inte arbetskraftsdeltagandet
1 denna grupp visentligt 6kar innebir det ett enormt resurssldseri
genom diligt utnyttjad arbetskraft och tféljande kostnader for
vilfirdssystemen.

Personalf6rsorjning i offentlig verksamhet

Under 1960- och 1970-talen skedde en snabb expansion av offent-
lig verksamhet, framfér allt i kommuner och landsting. Under
1980-talet avstannade den och under stora delar av 1990-talet ridde
1 praktiken anstillningsstopp, samtidigt som ménga yngre fick lim-
na sina anstillningar. Resultatet har blivit en skev ldersstruktur
bland de offentliganstillda, vars medeldlder dessutom steg snabbt
under 1990-talet. Som en 6ljd av detta kommer uppemot hilften
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av de offentliganstillda att g i pension de nirmaste femton dren.
Svenska Kommunférbundet beriknar exempelvis att kommunerna
kommer att behéva nyanstilla 570 000 personer under innevarande
decennium.

Personal- och kompetensférsérjningen ir redan i dag en be-
tydande utmaning fér offentlig verksamhet. Forhillandena skiftar
starkt mellan olika landsindar. Framfor allt mindre kommuner i
skogslinen har svirt att 6ver huvud taget rekrytera personal, medan
situationen ir mer gynnsam i storstadslinen. Aven dir har emeller-
tid sdvil staten som kommuner och landsting svirt att ticka beho-
vet av en rad nyckelkompetenser. Det giller exempelvis likare och
sjukskoterskor, men ocksd forskollirare och fritidspedagoger. En-
ligt Svenska Kommunférbundets [dngtidsutredning ir en viktig an-
ledning till att man hittills hjilpligt klarat personalrekryteringen att
de kommunanstillda ofta saknat alternativ, pd grund av begrinsad
yrkeserfarenhet och utbildning i kombination med begrinsade lo-
kala arbetsmarknader.

I framtiden kommer konkurrensen om arbetskraften att 6ka yt-
terligare. Ocksd niringslivet kommer att ha vixande luckor att fylla
och gynnas av ett generellt sett hogre lonelige in i den offentliga
sektorn. Om inte utvecklingen kan vindas vad giller sjukskriv-
ningar, fértidspensioner och den liga férvirvsfrekvensen bland in-
vandrare, kommer den vixande obalansen mellan utbud och efter-
frdgan pd arbetskraft att bli mycket kinnbar. Redan i dag ir sjuk-
skrivningarna en brinnande friga for kommuner och landsting,
som har hégre sjuktal dn niringslivet.

Detta senare hinger delvis samman med en annan betydelsefull
omstindighet — nirmare 80 % av de offentliganstillda ir i dag
kvinnor, vilka stdr f6r tv tredjedelar av alla sjukskrivningar i dagar
riknat. Skall den offentliga sektorn klara den framtida personal-
och kompetensférsdrjningen krivs att konssegregationen pi ar-
betsmarknaden bryts och att den offentliga sektorn i betydligt
storre utstrickning in 1 dag lyckas locka till sig ocksd min och ung-
domar. Sirskilt stora riskerar rekryteringsproblemen att bli inom
ildre- och handikappomsorgen, verksamheter med stor personalin-
tensitet och ldga [6ner. Andra grupper dir bristen ser ut att bli stor
ir lirare och vissa kategorier av sjukskéterskor.
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Ansprik och forvintningar

Som framgdr av avsnitt 2.2 férefaller vira grundvirderingar vara
anmirkningsvirt stabila. Exempelvis dr uppslutningen bakom den
skattefinansierade vilfirdsmodellen orubbat stor, oavsett genera-
tionstillhérighet. Samtidigt finns betydande skillnader i beteende-
monster mellan olika generationer. Vi kan inte med sikerhet siga i
vilken utstrickning dessa skillnader 4r dldersbundna och i vilken
utstrickning de kommer att f6lja med upp i dldrarna.

Den stora 40-talsgenerationen har redan bérjat g 1 pension. Den
ndr 65 ars dlder mellan 2005 och 2015 och kommer decennierna
ddrefter att ha vixande behov av ildreomsorg och sjukvird. Det ir
den forsta generation som vuxit upp och format livs- och virde-
ringsmonster i den utvecklade vilfirdsstaten. P4 ett annat sitt in
tidigare generationer har den vant sig vid att disponera ver sin
egen tid genom att samhillet tillhandahillit barn- och ildreomsorg.
Det ir inget djirvt antagande att denna generation iven efter pen-
sioneringen kommer att ha stérre férvintningar pd den offentliga
vilfirden in nigon tidigare generation. Samtidigt vintas, om inget
oforutsett sker, sivil arbetskraften som arbetstiden snarast att
minska. Det kan inte uteslutas att denna situation kommer att ska-
pa generationsmotsittningar och en allt livligare debatt om av-
grinsningen, utformningen och finansieringen av den offentliga
vilfirden.

Den arbetsmarknad som 40-talsgenerationen limnar har redan
bérjat fyllas av dem som ir fodda pd 1970- och 1980-talen. De
kommer 1 betydande grad att sitta sin prigel pd det svenska sam-
hillet under de kommande decennierna. De har vuxit upp under
den virsta ekonomiska krisen i Sverige sedan 1930-talet, d3 sdvil
nyhetsflddet som egna erfarenheter har priglats av verkliga och
upplevda nedskirningar och resursbrist inom offentlig sektor. Det-
ta tycks ha minskat deras fortroende for att samhillet skall kunna
ta hand om dem nir de blir gamla och sjuka. Aven om denna typ av
férvintningar gir att pdverka, pekar den demografiska utvecklingen
mot att deras farhdgor kommer att forstirkas. Frigan ir i vilken
utstrickning en kinsla av vixande egenansvar, pitvingat eller ej,
ocksd paverkar solidariteten med den skattefinansierade vilfirden.

Aven om man kan befara en 6kad osikerhet om den offentliga
sektorns f6rmaga att leva upp till f6rvintningarna, finns det inget
som talar for att de samlade anspriken pd vilfirdssystemet kommer
att minska. Tvirtom finns det tecken som tyder pd att vi alltmer
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betraktar den offentliga sektorn som blott och bart leverantér av
vilfirdstjinster och inkomsttrygghet och att vi engagerar oss 1 ut-
formningen férst nir vi ir missn6jda med det som levereras. T takt
med att vilfirdssystemet byggts ut och alltfler redan under upp-
vixtdren har lirt sig att ta dess forméner f6r givna, vixer ocksd for-
vintningarna. I samma riktning pekar den sambhilleliga, tekniska
och vetenskapliga utvecklingen som féder nya férestillningar om
vad som dr mojligt och rimligt att begira. Det giller inte minst den
medicinska och medicintekniska utvecklingen och de vixande an-
sprak pd hilso- och sjukvarden den skapar.

De som under 1990-talet sokt sig ut pd arbetsmarknaden har
mott helt andra villkor dn sina forildrar och har tvingats vinja sig
vid storre forinderlighet och osikerhet. I gengild forefaller de ock-
s& ha andra férvintningar pd arbetslivet och prioriterar i stérre ut-
strickning upplevelser framfor karridr. T takt med att efterfrigan pd
arbetskraft kar torde de ocksd 3 littare att etablera sig pd arbets-
marknaden. Frigan ir i vilken man detta kommer att férindra deras
prioriteringar och hur ménga som redan hunnit vinja sig vid en fri-
are livsstil. Det torde hur som helst komma att kriva en genomgri-
pande fornyelse av arbetsorganisationen for att i tillrickliga skaror
locka dem till den offentliga sektorn.

24 Summering

For att kunna forma en l8ngsiktigt hallbar samhillsorganisation ir
det nédvindigt att bilda sig en uppfattning om de framtida:

— anspriken pd offentligt finansierad vilfird,
— resurserna for att tillgodose dessa ansprik, samt

— villkoren fér att bedriva offentligt finansierad verksamhet.

Framtida ansprak

Andelen mycket gamla fortsitter att vixa, vilket 6kar behovet av
vird och omsorg, framfér allt under 2020-talet di den stora 40-
talsgenerationen nir 80 4rs lder. Man kan ocks3 anta att anspriken
pa utbildningssystemen kommer att fortsitta att 6ka, 4ven om det
ir osikert 1 vilken takt den genomsnittliga studietiden kommer att
fortsitta att forlingas. Likasd skapar den tekniska utvecklingen nya
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mojligheter att hjilpa minniskor och skapar dirmed vixande an-
sprik; detta giller inte minst hilso- och sjukvirden som idag utgor
en tredjedel av den offentliga verksamheten. Samhillsutvecklingen i
sig tenderar ocksd att generera nya behov, med &tféljande ansprik
pa samhilleliga dtaganden. Undersékningar av minniskors attityder
och levnadsvanor ger heller ingen anledning att tro att de samlade
férvintningarna pd den offentligt finansierade vilfirden i framtiden
kommer att minska, snarare tvirtom.

Vilken den samlade effekten av dessa faktorer blir ir omojlig att
uppskatta i kvantitativa termer. Att de reella anspriken pa den of-
fentligt finansierade vilfirden pitagligt kommer att &verstiga de
behov en rak demografisk framskrivning ger vid handen forefaller
dock klart. Den 25-procentiga 6kning av behoven av kommunala
vilfirdstjinster fram till 2050 som Svenska Kommunférbundets
“barnscenario” forutser torde siledes, i ljuset av SCB:s senaste be-
folkningsprognos, utgora ett “golv” i uppskattningen av de fram-
tida behoven, emedan den inte riknar med vare sig ytterligare re-
former eller kvalitativ utveckling av nuvarande tjinster.

Framtida resurser

Vi har vidare diskuterat vilka resurser man i framtiden kommer att
forfoga dver for att finansiera den offentliga vilfirden. P4 kort sikt
finns alltid mojligheten att férindra skattebaser och skattesatser,
men ju mer lingsiktigt perspektiv vi anligger, desto mer beror re-
surstillgdngen p3 tillvixten i den samlade ekonomin. Det ir dirfor
oroande att tillvixten av demografiska skil pd nigra decenniers sikt
antas avta och att den totala arbetstiden tros minska. Beaktar man
dven kostnadsdkningen inom offentlig verksamhet medfér det att
de totala resurserna fér den kommunala verksamheten, enligt
Svenska Kommunférbundets ldngtidsutredning, stadigt minskar
efter 2020 1 svil basscenariot som utbildningsscenariot, medan
resurstillvixten pdtagligt stagnerar 1 barnscenariot.

En férutsittning f6r att oka tillvixten, och dirmed resurserna
for den offentligt finansierade vilfirden, dr att f3 fler 1 arbete.
Nyckelgrupper i detta sammanhang ir sdvil de dldre som de arbets-
16sa, de langtidssjukskrivna och de fértidspensionerade. Avgérande
dr att man genom en effektiv integrationspolitik kan 6ka syssel-
sittningen bland utlandsfédda.
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Framtida villkor

Den ekonomiska globaliseringen har patagligt beskurit utrymmet
for en sjilvstindig nationell politik, inte minst inom skatteomrédet.
Detta utgor en begrinsning 1 finansieringen av det offentliga dtagan-
det. Samtidigt har globaliseringen stimulerat den europeiska integ-
rationen, vilket & ena sidan har givit oss nya verktyg fér att nyttja
och reglera marknadskrafterna, men & andra sidan begrinsar den
enskilda medlemsstatens handlingsutrymme och kriver anpassning
av sdvil regelverk som sambhillsorganisation. P4 motsvarande sitt
har den tekniska utvecklingen bidragit till att utveckla vilfirden
och skapa nya kontaktytor gentemot medborgarna samtidigt som
den tenderar att vara kostnadsdrivande.

Ocks3 férutsittningarna f6r tillvixtpolitiken har férindrats. Ge-
nom regionforstoring vixer lokala arbets- och servicemarknader
l&ngt utdéver kommun- och linsgrinser och flitas in i varandra. Det
stiller krav pd ett vidare regionalt perspektiv pd niringslivsutveck-
ling, infrastruktur och kollektivtrafik, sivil som p& planering av
bostider och olika typer av service. Dirutéver har EU-medlem-
skapet drivit pd utvecklingen mot flernivistyrning och férhand-
lingsekonomi inom tillvixtpolitikens omrade.

Samhillsutvecklingen féder dven nya politikomrdden och ger
gamla frigor ny aktualitet. Aktuella exempel ir jaimstilldhet, integ-
ration och hillbar utveckling, liksom ohilsoproblemen. Aven en
vixande otrygghet i samhillet och den 6kad sirbarhet, som teknik-
utvecklingen och globaliseringen skapar, pockar pd politisk upp-
mirksamhet. Nya politikomriden tenderar att skapa oklara an-
svarsforhdllanden, innan fasta strukturer hunnit vixa fram. De ir i
allminhet ocks3 kostnadsdrivande, 1 och med att de sillan motsva-
ras av att andra offentliga dtaganden upphér eller minskar 1 omfatt-
ning.

En central friga f6r den offentliga verksamheten ir hur den i
framtiden skall klara personalférsorjningen. Redan i dag har sivil
staten som kommuner och landsting betydande rekryterings-
problem, dven om férhdllandena skiftar starkt mellan olika yrkes-
grupper och delar av landet. Nir den stora 40-talsgenerationen
snart borjar gd 1 pension kommer konkurrensen om arbetskraften
att 6ka ytterligare. Ett generellt sett ligre lonelige, en svagare pro-
duktivitetsutveckling och en i vissa delar 13g status ger den offentli-
ga sektorn ett svirt utgdngslige 1 forhdllande till niringslivet. Det
kommer att stillas utomordentligt stora krav pd férnyelse och pd
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arbetsférhillanden som tilltalar de generationer som under kom-
mande decennier intrider pd arbetsmarknaden, om offentlig sektor
1 framtiden skall klara sin personal- och kompetensférsérjning.
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3 Hur har vi ordnat det idag?

Syftet med detta kapitel idr att beskriva samhillsorganisationen av
idag. Efter ett inledande avsnitt om den enskildes olika roller som
uppdragsgivare, brukare och finansiir foljer en oversikt dver de
offentliga verksamheterna, inklusive en redogorelse f6r ndgra drag i
utvecklingen av vilfirdssystemet och férvaltningen under 1990-
talet.

Sedan beskrivs huvudaktérerna, dvs. stat, kommuner och lands-
ting samt Europeiska unionen och hur de samverkar, dels nationellt
med tonvikt pd relationen mellan stat och kommun, dels inom
ramen fér medlemskapet 1 EU. Som en illustration av ansvars-
fordelningen beskrivs fyra tunga politikomriden och hanteringen
av tvd aktuella EU-direktiv mer ingdende.

Kapitlet avslutas med en europeisk utblick som belyser ansvars-
férdelning mellan centrala, regionala och lokala nivier och redogér
for vilka uppgifter som hanteras pd kommunal nivd 1 ett antal
linder.

3.1 Medborgaren — uppdragsgivare, brukare och
finansiar

Vigledande f6r kommitténs analys av den offentliga verksamheten
ir medborgarperspektivet. Om vi inte sirskilt anger annat avser vi
med medborgare alla som bor i Sverige, sivil svenska medborgare i
formell mening som andra minniskor vilka varaktigt uppehaller sig
hir. T detta avsnitt beskriver vi den enskildes olika roller 1 for-
hillande till offentlig verksamhet.

I regeringsformens portalparagraf anges att all offentlig makt i
Sverige utgdr frin folket. Dir sigs ocksd att den svenska folk-
styrelsen forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse samt att den offent-
liga makten utévas under lagarna. Medborgarna ir dirmed hela den
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offentliga sektorns uppdragsgivare. Som brukare nyttiggér de sig
offentliga tjinster och férmdiner, dels individuellt, dels kollektivt.
Genom att betala skatter och avgifter finansierar medborgarna den
offentliga verksamheten.

Uppdragsgivarrollen

Rollen som uppdragsglvare tar sig en rad olika former. Som med-
borgare 1 en representativ demokrati viljer man ombud som skall
besluta om de gemensamma angeligenheter som stat, landsting och
kommun svarar for. Ett medborgerligt deltagande i utformningen
av den offentliga verksamheten ir en férutsittning for ett Sppet
och pluralistiskt samhille. Detta bidrar till att fostra goda sam-
hillsmedborgare och att mobilisera utvecklingskraft. Medborgar-
skapet utdvas inte bara i formell ordning genom de allminna valen.
Det kan dven utdvas genom att individen axlar politiska fértro-
endeuppdrag pa lokal, regional eller nationell niv3, vilket ger direkt
inflytande 6ver politiska beslut. Medborgaren kan ocksd pdverka
genom att engagera sig 1 politiska partier, intresseorganisationer
och folkrérelser, genom direktkontakt med politiska foretridare
och genom att exempelvis delta i demonstrationer eller andra mani-
festationer. Sist men inte minst bidrar den enskilde medborgaren
till opinionsbildningen genom det dagliga meningsutbytet med
andra minniskor; det kan ske genom debattinligg i medierna men
ocksd 1 de vardagliga samtalen minniskor emellan.

Som wuppdragsgivare har medborgaren intresse av insyn i och
dverblick &ver de offentliga verksamheterna. Det dr visentligt for
en vital, ansvarsfull och fungerande demokrati att medborgaren far
mdjlighet att forstd hur besluten fattas och av vem.

Brukarrollen

I sin roll som brukare har medborgaren tillging till och nytta av
offentliga tjinster och férméner.

Mainga tjinster ir allmidnna och har ofta en kollektiv karaktir —
alla medborgare har nytta av ett fungerande rittsvisende, en vil-
utbildad befolkning, framgingsrik forskning och skydd mot &ver-
exploatering av natur och minniskor. Detta giller dven infra-
struktur 1 form av de fysiska system som behovs for att det

74



SOU 2003:123 Hur har vi ordnat det idag?

moderna sambhillet skall fungera — vatten- och avloppssystem,
vigar, jirnvigar, flygplatser och system fér energidistribution och
IT-kommunikation.

Andra tjinster och férméaner har en mer individuell karaktir, inte
minst de s.k. vdlfirdstiinsterna. Med vilfird avses, enligt kom-
mittén for Vilfirdsbokslutet,' individuella resurser med vars hjilp
medborgarna kan kontrollera och medvetet styra sina livsvillkor.
Exempel pd vilfirdstjinster ir barnomsorg, utbildning och sjuk-
vard. Flertalet av dessa tillhandahills av kommuner och landsting.
Det finns dven statliga tjinster med denna karaktir — arbetsférmed-
ling, arbetsmarknadsutbildning och hdogre utbildning 4r nigra
exempel. Vissa dr behovsprévade sd att tilldelning bestims av det
individuella behovet, t.ex. bostadsanpassningsbidrag och hemtjinst
inom ildreomsorgen.

Det ir inte ovanligt att en offentlig tjinst har bide individuell
och kollektiv karaktir — samhillsdtagandet att sikerstilla rent
vatten dr till nytta for var och en samtidigt som fungerande VA-
system forhindrar de dterkommande epidemier och annan ohilsa
som var en ofrinkomlig del i vardagen forr i tiden.

En del offentliga tjinster innebir ett visst métt av rvdng. Dit hor
skolplikten i grundskolan. Andra situationer dir den offentliga
insatsen ir forenad med tving dr tvingsvird av barn och unga, av
missbrukare och av psykiskt sjuka samt kriminalvird.

En annan typ av brukarsituation ir nir medborgaren kommer i
kontakt med stat och kommun i myndighetsutévningen. Det kan
exempelvis gilla tillstdndsprévning eller frigor om tillsyn. Som
privatperson eller niringsidkare séker man exempelvis bygglov eller
visst tillstdnd i samband med att man startar en affirsverksamhet.
Utdver den enskildes utbyte i form av bygglov eller godkind
inspektion finns di ett betydande kollektivt virde. Man talar hir
om sambillsinstitutioner som sikerstiller goda villkor fér t.ex. en-
skilda, niringsliv och samhillsbyggnad. Bygglovshantering innebir
att andra berdrda fir en chans att ge sin syn. Till denna kategori hor
en betydande del av de statliga verksamheterna, sdsom rittsvisen-
det med lagstiftning, domstolar och ordningsmakt samt miljéskydd
och arbetsmiljoreglering.

Den moderna vilfirdsstaten tar ocksd pd sig ett timligen om-
fattande ansvar fér medborgarnas inkomsttrygghet. Skattesystemet
och det statliga transfereringssystemet ir i hég grad format for att

'SOU 2001:79 Vilfirdsbokslut for 1990-talet.
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genom omfordelning och inkomstbortfallstérsikring stirka in-
komsttryggheten och frimja den s.k. arbetslinjen. Dirtill kommer
det ansvar som kommunerna enligt socialtjinstlagen bir fér for-
sorjningsstod. Inkomsttryggheten dr ocksd central i den nationella
ekonomiska politiken som syftar till att dstadkomma lig arbets-
l6shet och begrinsa inflationen, att skapa ekonomisk tillvixt och
att utjimna regionala skillnader i levnadsvillkor och villkor fér
foretagsamhet.

De behov och énskningar bland medborgarna som tillgodoses
genom offentliga verksamheter ir siledes mingskiftande. Beroende
pd tjdnst eller {6rman varierar beteckningen pi brukaren — elev,
student, forsikrad, omsorgstagare, patient, klient eller omhinder-
tagen.

Som brukare har medborgaren intresse av att de offentliga tjinst-
erna och férminerna ir tillgingliga och av hég kvalitet. Inte minst
handlar det om att {3 tillgdng till resurser som goér det mojligt for
den enskilde att vara aktiv och kunna paverka sina egna livsvillkor.
Visentligt dr ocksd den enskildes berittigade krav pd rittssikerhet
och respekt for hans eller hennes integritet.

Rollen som finansiir

Den offentliga verksamheten finansieras genom de direkta och in-
direkta skatter som medborgarna betalar och av skatter och avgifter
som betalas av foretag och andra juridiska personer. Dessutom
tillkommer de avgifter som erliggs av brukare av offentliga tjinster.

Drygt en tredjedel av de offentliga intikterna utgérs av inkomst-
skatter. Dir dominerar kommunal- och landstingsskatt som 2004
beriknas till 422 miljarder kronor.” Den statliga inkomstskatten
och kapitalskatten ir av betydligt mindre omfattning — 47 miljarder
kronor. Foretagen betalar inkomstskatt pd vinster och avkastning
och bidrar sammanlagt med 68 miljarder kronor. Ytterligare en
tredjedel av de offentliga intikterna utgdrs av sociala avgifter och
loneskatter. Hir ingdr arbetsgivaravgifter (333 miljarder kronor),
egenavgifter (10 miljarder kronor), allmin pensionsavgift (73 milj-
arder kronor) och sirskild 16neskatt (27 miljarder kronor). Av stor

2 Siffrorna har himtats frin budgetpropositionen 2003/04:01.
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betydelse dr ocksd mervirdeskatt och olika punktskatter pa energi,
alkoholdrycker m.m. — sammantaget cirka 338 miljarder kronor.’

Avgiftsfinansieringen ir inte sirskilt omfattande i den offentliga
sektorn som helhet, iven om den 6kat pd senare tid. Den upp-
skattas 1 dagsliget motsvara 4 % av de offentliga utgifterna.* Vad
giller primirkommunerna finansieras de skattebaserade verksam-
heterna till 4 % av avgifter. Dessa avgifter minskade mellan 2001
och 2002 med 1 procentenhet till f6ljd av inférandet av maxtaxa.
Ar 2002 svarade brukaravgifterna fér strax éver 10 % av brutto-
kostnaderna for férskolan och skolbarnomsorgen och fér nigot
&ver 4 % av bruttokostnaderna fér ildreomsorgen.” Hos primir-
kommunerna finns dven verksamheterna fér vatten och avlopp
respektive avfallshantering, vilka uteslutande finansieras med av-
gifter. Nir det giller landstingens verksamhet har avgifterna storst
betydelse som finansieringskilla inom tandvirden. De ir betydligt
mindre viktiga inom den ppna sjukvirden och praktiskt taget for-
sumbara inom den slutna virden.®

Som finansigr har medborgaren intresse av att vilfirden fir en
langsiktigt hallbar finansiering och att den offentliga verksamheten
bedrivs effektivt. Det dr viktigt att den offentliga verksamheten av-
grinsas och prioriteras si att skattemedel och avgiftsintikter
kommer till bista mojliga nytta. Detta giller inte bara statiskt utan
dven dynamiskt — det dr viktigt att verksamheterna utvecklas och
férnyas samt bidrar till en lngsiktigt hillbar utveckling.

3.2 De offentliga verksamheterna

De behov bland medborgarna som tillgodoses genom offentliga
insatser har med tiden blivit allt fler och alltmer mangskiftande.
S&vil staten som kommuner och landsting har successivt tagit pd
sig fler uppgifter. Denna utveckling fortsitter — nya férvintningar

’ Drygt en femtedel av intikterna utgérs av skatt pd varor och tjinster. Denna inbetalas av
den som siljer varan eller tjinsten till slutanvindaren och ir dirfér inriknad i de forsiljnings-
priser som konsumenterna betalar. En mindre del av intikterna utgérs av skatt p egendom,
fordelad pa fastighetsskatt (25 miljarder kronor), férmogenhetsskatt (cirka 5 miljarder
kronor), arvs- och givoskatt (cirka 3 miljarder kr) och stimpelskatt (cirka 6 miljarder
kronor).

* Denna uppskattning har himtats frin SOU 2003:57 Alternativ finansiering av offentliga
tignster (Bil. 7 till LU 2003). I andelen ingdr inte de egenavgifter som férekommer inom
socialf6rsikringen.

’ Uppgifterna ir himtade frin Svenska Kommunférbundet Kommunernas ekonomiska lige —
november 2003.

¢ Killa SOU 2001:57 Vilfirdstatens finansiering under 1990-talet..
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pd sambhillsorganisationen leder till nya politikomrdden och nya

insatser.

Oversikt

Ett lands samlade offentliga verksamhet kan éversiktligt samman-

fattas enligt en FN-klassifikation:’

Samhillsskydd och rittskipning

Forsvar

Allminna tjinster

Utbildning

Vird, social trygghet och omsorg

Kultur

Niringslivstjinster

Polisvisende, domstols- och
3klagarvisende,
kriminalvird

Militirt och civilt férsvar,
inkl. krisberedskap

Allmin och utrikes férvalt-
ning, skattevisende,
tullvisende

Skola och hégre utbildning,
forskning, studiestod
Hilso- och sjukvird, smitt-
skydd, social trygghet, ild-
reomsorg, insatser for funk-
tionshindrade samt
arbetsmarknadsdtgirder och
integration

Konstarter, kulturarvs-
fragor, medier, fritids-
verksamhet

Miljé- och naturvird,
samhillsplanering,
bostadsférsorjning,
kommunikationer samt
insatser rorande energi,
areella niringar

De tre forsta kategorierna svarar fér vad som brukar kallas natt-
viktarstaten. Direfter f6ljer de stora omridena for vilfirdstjinster —
skola, vird och omsorg — samt kultur. Till kategorin ndringslivs-

7 FN-klassifikationen avser s.k. Functions of Government. Sifferuppgifterna har himtats
frén Statskontoret 2001, Staten i omvandling och Rune Premfors m.fl. (2003) Demokrati och

byrikrati.
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tdnster f6rs 1 klassifikationen minga politikomrdden med skiftande
innehll. Dir ingdr bl.a. offentliga insatser for att frimja tillvixt och
niringslivsutveckling och fér att sikerstilla god mil;é.

I nationalrikenskapsstatistik brukar man dela upp utgifterna for
de offentliga verksamheterna 1 dels konsumtion, dels transferer-
ingar. Det senare avser socialférsikringar och olika kontanta bidrag
till individer och féretag m.fl. Enligt OECD-statistik fordelar sig
den offentliga konsumtionen i dagens industrilinder s8 att vird och
omsorg svarar fér nira 40 %, medan nattviktarstaten” (dvs. for-
svar, allminna tjinster, samhillsskydd och rittsskipning) svarar fér
drygt 20 %. Aven utbildningsomridet svarar for drygt 20 %,
medan niringslivstjinsterna svarar fér 13 % och kulturomridet for
4 %.

Detta ménster giller dven fér Sverige. Andelarna av den offent-
liga konsumtionen som avsitts f6r férsvar och utbildning samt for
vird och omsorg ir dock nigot hégre. Det sistnimnda beror pd att
vi 1 Sverige ligger relativt sett lite mer resurser in OECD-genom-
snittet pi omsorg om barn, gamla och funktionshindrade. Vad
giller sjukvirden ligger Sverige snarast under genomsnittet.”

Utveckling over tiden

Den moderna svenska vilfirdsstaten bérjade byggas upp efter den
ekonomiska depressionen pd 1930-talet. Under 1960-talet och det
tidiga 1970-talet var den ekonomiska tillvixten hég och medgav en
kraftig expansion av det offentliga vilfirdsitagandet. Den offent-
liga konsumtionen kunde under utbyggnadsfasen vixa i mycket
hogre takt dn vad enbart befolkningsutvecklingen hade motiverat.
Ar 1970 svarade de offentliga utgifterna for 43,9 % av BNP. Tolv &r
senare hade denna andel vuxit till 66 %. Skattekvoten, dvs. skatte-
inkomsternas andel av BNP vixte under samma period frdn 40,5 %
till 47,6 %. Den samlade kommunala utdebiteringen som varit
ungefir 10 % tidigt pd 1950-talet hade i mitten av 1980-talet
kommit upp i 30 %. Aven statsskatten var kinnbar f6r minga l6n-
tagare och det reala l6neskningsutrymmet begrinsades dessutom
av allt hégre uttag av socialférsikringsavgifter.

Den ligkonjunktur som drabbade Sverige i bérjan av 1990-talet
férindrade mycket och detta &rtionde kom att kinnetecknas av
krympande offentliga intikter, hoga utgifter f6r arbetsloshetser-

$ Premfors m.fl. (2003).
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sittning och ritt snart omfattande besparingar inom hela den
offentliga sektorn. De offentliga utgifternas andel av BNP nidde
ett maximum 1993 med 70,4 %. Den har direfter fallit till 55,8 %
2002. Skattekvoten som 1993 var 49 % var 51,3 % 2002.

For att mer 1 detalj belysa vad som foérindrades under 1990-talet
sammanfattas nedan tvd rapporter, dels det s.k. Vilfirdsbokslutet,
dels Statskontorets skrift Staten i omvandling 2001, som utifrin
olika perspektiv redovisar utvecklingen inom de offentliga verk-
samheterna.

Vilfirdsutvecklingen under 1990-talet

Ar 1999 gav regeringen ett kommittéuppdrag till en grupp sam-
hillsforskare att gora ett s.k. vilfirdsbokslut. Arbetet redovisades
successivt 1 fjorton rapporter. I slutbetinkandet SOU 2001:79
*Vilfirdsbokslut f6r 1990-talet” kunde forskarna konstatera att
svenskarnas levnadsférhillanden under 1990-talet genomgick ett
flertal forindringar.

I ett antal avseenden fann man att decenniet inneburit negativa
forindringar. Andelen av befolkningen med olika former av ofirds-
problem o6kade, och vid sidan av 6kad arbetsléshet och minskad
sysselsittning férindrades ocksd arbetets villkor. Dels fanns tecken
pd en 6kning av negativa psykosociala arbetsférhllanden, dels blev
tidsbegrinsade anstillningar vanligare. P4 hilsans omride intriffade
tydliga férsimringar, framforallt vad giller psykiskt vilbefinnande.
Vidare 6kade det lingvariga socialbidragstagandet visentligt.

Nigra positiva forindringar konstaterades ocksd. Dédligheten
fortsatte att sjunka och spidbarnsdédligheten nistan halverades.
Vidare hojdes befolkningens utbildningsnivd pitagligt.

I andra avseenden kunde forskarna inte konstatera ndgra tydliga
férindringar. Svenskarnas disponibla inkomster var i stort sett de-
samma vid decenniets slut som vid dess bérjan. Vidare fann man
inga férindringar 1 minniskors sociala férankring. Forskarna
konstaterade ocksd att de tydliga klass- och kénsskillnaderna i indi-
viduella vilfirdsresurser i stort sett férblev desamma.

1990-talskrisen drabbade nigra grupper sirskilt hirt. Kom-
mitténs undersokningar visade att ensamstiende mdodrar, som
redan vid ingingen av decenniet hade stérre f6rsérjningsproblem,
hogre arbetsloshet och ligre l6ner dn andra svenskar, hade en be-
tydligt simre situation vid decenniets slut. Samma méonster kunde
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konstateras vad giller de utrikes f6dda. Dessa gick in i decenniet
med simre foérutsittningar och fick se sin situation férsimras
ytterligare, sirskilt vad giller sysselsittning och férvirvsinkomster.
Ungdomar visade sig vara en tredje utsatt grupp. Deras intride i
arbetslivet f6rskdts markant uppét i dldrarna, vilket medférde ps-
tagliga inkomstforluster. En oroande trend bland de yngre var en
kraftig 6kning av psykisk ohilsa och otrygghet.

Dessa forindringar har samband med att dven vilfirdstjinsterna
férindrades under krisiren. Kommittén konstaterade att vi fitt en
okad brukarfinansiering med héjda avgifter inom barn- och ildre-
omsorg, hojda patientavgifter och ¢kad egenfinansiering av like-
medel och tandvird samt successivt skirpta krav for forsérjnings-
stdd och sjunkande ersittningsnivier i socialférsikringen.

Organisation och styrformer férindrades ocksi under 1990-
talet. Under decenniets forsta hilft skedde en pidtaglig decentra-
lisering. Utvecklingen vinde under den andra hilften till {5ljd av
statliga initiativ med syfte att 3terstilla nationella politiska mal.
Vidare mirktes en tendens mot marknadsorientering. De offentligt
finansierade och privat producerade vilfirdstjinsterna 6kade inom
alla vilfirdsomriden samtidigt som marknadsorienterade styr-
former inom den offentliga vilfirdsproduktionen blev vanligare.

Dessutom kunde forskarna konstatera vissa férindringar inom
det offentliga tjinsteutbudet. Inom barnomsorgen skedde en ut-
veckling mot 6kad universalism 1 den meningen att andelen barn
med plats 1 foérskola och fritidshem 6kade. Samtidigt minskade
resursinsatsen per barn. Inom sivil dldreomsorgen som handi-
kappolitiken kunde man konstatera en koncentration av resurser
till de mest virdbehdvande.

I Vilfirdsbokslutets uppdrag ingick dven att identifiera kun-
skapsluckor. Det finns i Sverige goda méjligheter att f6lja vilfirds-
utvecklingen genom vil utbyggd verksamhetsstatistik, befolknings-
register och regelbundna intervjuundersékningar om minniskors
levnadsférhillanden. Diremot saknas mojligheter att bedéma hur
olika vilfirdstjinster och inkomststdd fungerar som resurs for
medborgarna. Det saknas ocksi uppgifter om verksamheternas
kvalitet. De officiella levnadsniviundersékningarna saknar frigor
om den enskildes mote med vilfirdstjinstesektorn. Det betyder att
konsekvenserna av 1990-talets stora resursférindringar, nya styr-
och driftformer och avgiftshéjningar i huvudsak ir okinda.

Vilfirdsforskarna konstaterar ocksd att den omfattande decen-
traliseringens djupare effekter inte ir kiinda — de méste undersokas
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empiriskt. Det gir inte att utifrin allminna resonemang sluta sig
till om stora kommunala variationer leder till bittre kvalitet eller
om de avspeglar stora skillnader 1 kvalitet.

Slutbetinkandet utmynnar i en diskussion om den svenska vil-
fardspohtlkens vigval infér 2000-talet. Dessa vigval formuleras
som prioritering mellan olika grupper — barn och barnfamiljer,
personer som haft socialbidrag linge och dldre — och mellan olika
socialpolitiska modeller. Skall de offentliga systemen fortsitta att
vara universella? Skall inkomstbortfallsprincip eller grundtrygghet
gilla f6r den allmidnna forsikringen? Sidana frigor handlar i sin
forlingning om ansvars- och arbetsférdelning mellan stat, familj
och marknad — bér eller kommer denna att f6érskjutas? Vilfirds-
bokslutet avstdr frin slutsatser eller rekommendationer. Skilet dr
att frigor av dessa slag liksom frigor om 6kad decentralisering,
privatisering och brukarfinansiering har starka inslag av virder-
ingar. Samtidigt pekar forskarna pi behovet av mer systematisk
kunskap om sdvil utformningen av vilfirdssystemen som deras
konsekvenser f6r minniskors beteende.

Omvandling av den statliga forvaltningen

I Statskontorets rapport ”Staten i omvandling 2001” redovisas hur
den statliga sektorn 1 Sverige férindrats under sjudrsperioden
1993-2000 med utgdngspunkt i FN-klassificeringen av offentlig
verksamhet. Rapporten tar sin utgdngspunkt i den statliga produk-
tionen, dvs. kostnaderna for olika statliga verksamheter och
myndigheter.’

Under denna period 6kade utbildningssektorn sin andel av den
statliga sektorn, frin 15 % till 21 %. S& gott som alla universitet
och hogskolor har byggts ut samtidigt som nya hégskolor eta-
blerats. Sedan 1990 har 145 000 nya hogskoleplatser tillkommit.

Likasg har de s.k. niringslivstjansterna dkat sin andel, tll cirka en
femtedel 2000. Detta férklaras frimst av att produktionen inom
kommunikationsomridet, som domineras av Vigverket och Ban-
verket, har 6kat med en tredjedel under sjudrsperioden. Inom andra
delar av detta omrdde har produktionen minskat, i synnerhet inom
Lantmiteriverket och skogsvirdsorganisationen.

? 1 den statliga produktionen ingdr sivil skattefinansierad som avgiftsfinansierad verksamhet,
detta till skillnad mot begreppet offentlig konsumtion, dir den del av de offentliga utgifterna
som finansieras med avgifter dras bort. I begreppet offentlig konsumtion ingdr dessutom
offentligt finansierad verksamhet som produceras privat.
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Forsvaret stdr fortfarande f6r den storsta andelen av statens
produktion, iven om andelen minskat med 3 procentenheter till
25 % 2000. Omridet samhillsskydd och rittskipning, dir polisen
svarar f6r merparten (nirmare 70 %), behéll i stort sin andel pd
13 % under sjudrsperioden.

Produktionen av s.k. allminna statliga tjinster har sammantaget
gdtt ner under 1990-talet. I synnerhet giller detta skattemyndig-
heterna som minskat i volym med nirmare 30 % och linsstyrel-
serna som minskat med en femtedel.

Totalt sett okade den statliga produktionen med 4 % under
perioden 1993-2000."° Samtidigt 6kade BNP med sammantaget
25 % under samma period. Den statliga sysselsittningen som
bérjade sjunka redan i borjan av 1980-talet har fortsatt att falla.
Sedan 1990 har antalet statligt anstillda minskat med 13 % till sam-
manlagt 203 670 4r 2000. Som jimférelse kan nimnas att antalet
anstillda i kommuner och landsting fortsatte att 6ka under 1980-
talet. Det var forst 1 och med den finansiella krisen pd 1990-talet
som trenden vinde neddt. Mellan 1990 och 1997 sjonk syssel-
sittningen 1 kommunsektorn med 15 %.

Den svenska statsférvaltningen genomgick under 1990-talet om-
fattande strukturférindringar och omorganisationer. En huvudlinje
1 férindringsarbetet har varit renodling och koncentration till kirn-
verksamheter, nigot som regeringen betonar i sitt forvaltnings-
politiska program med hinvisning till vikten av effektivitet och
okad tydlighet i ansvarsférdelningen. Enligt Statskontoret har de
statliga myndigheternas dtagande blivit mindre omfattande och
myndigheterna firre till antalet.

I konsekvens med principen om renodling har konkurrensutsatt
statlig verksamhet 6verforts till aktiebolag. Flertalet affirsverk har
bolagiserats. Idag finns bara tre affirsverk kvar — Svenska Kraftnit,
Luftfartsverket och Sjofartsverket. Ett uttryck for denna princip ir
dven att Overprovning av myndighetsbeslut flyttas frén forvalt-
ningsmyndigheter till domstolar samtidigt som vissa férvaltnings-
uppgifter flyttas frin domstolar till myndigheter. Inom domstols-
visendet pigir dessutom ett arbete som syftar till koncentration
och specialisering.

1 Statliga affirsverk och merparten av de offentligt dgda féretagen riknas i nationalriken-
skaperna till det privata niringslivet och ingdr dirfor inte i madttet ”statlig produktion”.
Bolagiseringen av de statliga affirsverken pdverkar dirfér inte forindringen pd 4 % under
1993-2000.
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Inom statstérvaltningen pdgdr en centralisering genom att lokala
och regionala enheter liggs ned eller slds samman till firre och
storre enheter. Detta giller kriminalvirden, polisvisendet, dom-
stolsvisendet, skattevisendet och 8klagarvisendet. Detta betyder
ofta att man bildar en sammanhillen myndighet for hela landet,
t.ex. det nya Arbetsmiljoverket som idr en sammanslagning av
Arbetarskyddsstyrelsen och myndigheterna inom Yrkesinspek-
tionen.

En annan tendens ir att de statliga myndigheterna tar till vara de
mojligheter som IT-utvecklingen erbjuder och som innebir helt
nya “grinssnitt” mellan myndighet och medborgare. Det kanske
bista exemplet hirpd ir den radikala forindringen av den &rliga
sjilvdeklarationen.

Motiv bakom férindringarna ir bla. att man vill skapa effek-
tivare styrning, enhetligare system och bittre samordning mellan
berérda enheter och samtidigt koncentrera resurser. Effekterna av
denna utveckling uppfattas ofta av de nivier som ir féremdl for
styrningen som en for lingtgdende sektorisering. Statskontoret
konstaterar i den nimnda rapporten att denna utveckling iven
innehdller risker — renodling kan medféra alltfoér skarpa grinser
mellan olika myndighetsomriden. Okade skillnader vad giller
regional struktur bland de statliga myndigheterna kan férsvira
samverkan sdvil inom staten som med andra huvudmin och skapa
problem ur ett medborgarperspektiv."

En faktor av betydelse for statsforvaltningen dr EU-medlem-
skapet. Detta innebir ibland inte bara indrad sakpolitik utan dven
organisatoriska konsekvenser. Statskontoret exemplifierar med
djurskyddet, dir en konsekvens av ett EG-direktiv kan bli att
kommunalt ansvar f6rs 6ver till en sirskild djurskyddsmyndighet.

Summering

Vilfirdsbokslutet och Statskontorets rapport ger en sammantagen
bild av stora férindringar under 1990-talet. Detta giller sdvil ur ett
verksamhets- eller strukturperspektiv som ur ett medborgarper-
spektiv. Inom den kommunala barnomsorgen har tillgingen pi
service okat samtidigt som resurserna tunnats ut. Inom ildreom-
sorgen och inom handikappomridet har resurserna koncentrerats

" Detta problem pétalades dven av Forvaltningspolitiska kommissionen 1 SOU 1997:57 En
samlad forvaltningspolitik for staten. I medborgarnas tjinst.
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till personer med de storsta behoven. Man kan ocksd konstatera att
det nu rider en mer restriktiv linje inom systemen fér forsorj-
ningsstdd och socialférsikring.

Samtidigt har tillgingligheten till hégre utbildning 6kat markant.
Vidare férindrades medborgarnas kontakt med statsférvaltningen
successivt till f6ljd av nya mojligheter 1 IT-revolutionens spir. I
andra avseenden kan tillgingligheten snarast ha minskat. Vissa om-
organisationer inom statsférvaltningen leder till att medborgarens
mote med statliga myndigheter i vardagen férindras. Tingsritter
har lagts ner, polisens nirvaro har blivit mindre pitaglig. De vil-
bekanta kommunikationsverken ersitts av nya bolag i avreg-
leringens spér.

3.3 Sambhaillsorganisationen

Ett viktigt fokus 1 Ansvarskommitténs uppdrag dr samhillsorgani-
sationen, dvs. den struktur med statliga myndigheter och organ,
kommuner och landsting som tillsammans skall forverkliga de
beslut som tas av regering och riksdag. Till samhillsorganisationen
hor ocks3, alltsedan Sverige blev medlem 1 EU, de gemensamma
organen pd europeisk niva.

I detta avsnitt skall samhillsorganisationens aktdrer presenteras.
Avsnittet inleds med en beskrivning av vad som brukar kallas den
svenska férvaltningsmodellen, men som vi hir, bl.a. fér att anknyta
till begreppet samhillsorganisation, kallar den svenska samhills-
modellen. Direfter redovisas vissa basfakta om staten, kom-
munerna och landstingen samt en 6versikt 6ver de ansvarsskiften
som dgt rum under senare tid. Slutligen beskrivs Europeiska
unionens centrala organ och huvudomriden.

Den svenska samhillsmodellen'?

Nir man talar om den svenska modellen och vad som sirskiljer den
frin andra linders férvaltning och offentliga sektor dr det tre drag
som ofta dterkommer:

— den s.k. dualismen, med vilken avses kravet pd kollektivt
beslutsfattande inom regeringen, férbudet mot ministerstyre

12 Detta avsnitt bygger i hég grad pi Premfors m.fl. (2003).
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och de svenska myndigheternas sjilvstindighet 1 férhéllande till
regeringen och Regeringskansliet,

— den 6ppenhet som sikerstills av den grundlagsfista offentlig-
hetsprincipen som innefattar bl.a. tryckfrihets- och meddelar-

skydd,

— korporativismen, i den meningen att det finns ett betydande in-
slag av lekmin och olika organiserade intressen i den offentliga
sektorns verksamheter.

Ett annat sirdrag ir den svenska férvaltningens storlek, betydelse
och nirvaro i det svenska samhillslivet. Dirtill kan fogas tvd aspek-
ter som inte nimns lika ofta: dess "bottentunga” karaktir och dess
domstolsprigel.

Att forvaltningen karakteriseras som bottentung bygger pa tvd
till synes motsigelsefulla férhillanden. For det forsta har Sverige i
jimforelse med andra linder en forhdllandevis stark och effektiv
lokal styrelsenivd i form av kommuner och landsting.” Fér det
andra sigs det ofta att Sverige kinnetecknas av en stor och for-
hillandevis effektiv central styrelsenivd, dir de statliga myndig-
heterna dessutom har en fristdende stillning i1 forhillande till
regering och regeringskansli. T lite mer populira termer kan man
siga att “den svenska frihetstraditionen” stir mot den “oxen-
stiernska” traditionen.

I diskussionen om den svenska samhillsmodellen betonas ofta
den starka roll som folksuveriniteten har 1 vir konstitution. Denna
stills d& 1 motsats till maktdelning. Men ofta bortser man di frin
att den svenska férvaltningen i sig har en ovanligt domstolslik
karaktir. Den svenska regeringsformen betonar att offentlig verk-
samhet bedrivs under lagarna. I enlighet med detta har verksam-
heten inom myndigheterna i stora stycken just karaktir av ritts-
tillimpning." Detta giller sivil statlig som kommunal f6rvaltning.

Nir man talar om den svenska samhillsmodellen finns det skil
att 4ven nimna vissa sirdrag som kinnetecknar den svenska arbets-
marknaden. Parterna pi svensk arbetsmarknad har av tradition en
stark och sjilvstindig stillning. En stor del av regelsystemet inom

13 T avsnitt 3.5 ges en &versikt dver samhillsorganisationen i andra europeiska linder.

" Premfors m.fl. (2003) framkastar att denna domstolslika karaktir hos den svenska
forvaltningen kan ha bidragit till det goda anseende som den &tnjuter bland medborgarna.
Detta kan ocks3 vara en forklaring till att den s.k. dualismen som formades under 1600- och
1700-talen bestdtt som visentligt inslag i den svenska modellen, fastin parlamentarismen och
den moderna vilfirdsstaten 1 6vrigt helt férvandlat det svenska samhillslivet.
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arbetsmarknaden har utformats av parterna sjilva genom kollektiv-
avtal. Inslagen av lagstiftning ir i en internationell jimférelse inte
sirskilt stort. Lagstiftningen om arbetslivets demokratisering under
1970-talet var visserligen omfattande, men parternas autonomi bi-
beholls dels genom att mycket fick karaktiren av ramlagstiftning
som kompletterats med kollektivavtal, dels genom starka inslag av
dispositiv lagstiftning.

I kollektivavtal mellan parterna inom respektive sektor finns ett
stort antal individuella férminer reglerade. Avtalspensioner som
kompletterar den allminna pensionen ir ett viktigt inslag. Exempel
pd andra avtalsreglerade formdner dr ersittning vid sjukdom,
arbetsskada och till anhériga vid dédsfall. Kopplat till uppsigning
pa grund av arbetsbrist finns bestimmelser om avgingsférmaner.
Inom flera avtalsomrdden finns ocksd s.k. trygghetsfonder vars
indamadl ir att 1 samband med omstruktureringar hjilpa anstillda
att finna ny sysselsittning. Parterna har inom méinga av de avtals-
omriden som ror individuella férminer kommit 6verens om sir-
skilda mekanismer fér att 16sa tvister om tillimpning av avtalen.

Arbetsmarknadens struktur har under de senaste decennierna
genomgitt forindringar. Offentliga arbetsgivare bolagiserar och
anvinder entreprenaddrift. Nyttjande av bemanningsforetag fore-
kommer inom alla sektorer. Tidsbegriinsade anstillningar av olika
slag dr vanhga, och alltfler arbetar pd konsultbasis. Savil arbets-
tagarorganisationernas roll, innebérden 1 arbetsgivaransvaret som
férutsittningarna att uppnd de mil som lig bakom 1970-talets
arbetsrittsreformer paverkas av denna utveckling.

Statsférvaltningen och de statliga verksamheterna

Inom statsférvaltningen finns det idag cirka 450 myndigheter.
Regeringsformen gor en 4tskillnad mellan férvaltningsmyndigheter
och domstolar, samt vad giller statliga myndigheter mellan centrala
imbetsverk, linsstyrelser och andra férvaltningsmyndigheter.

De centrala ambetsverken lyder direkt under regeringen och har
hela landet som verksamhetsomride. Den verksamhet de bedriver
ir ofta bred. Utvecklingen har gitt frdn handliggning av enskilda
irenden till policyutformning, kunskapsproduktion och tillsyn.

Linsstyrelserna dr verksamma pd regional nivd och dr organi-
serade med det geografiska territoriet — linet — som grund. Lins-
indelningen har i stort sett varit densamma sedan 1810 men under
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de senaste dren har antalet minskat frin 24 till 21 som f6ljd av att
storlinen Skine och Vistra Gétaland bildades 1997 respektive
1999. Linsstyrelsen har den dubbla uppgiften att vara dels statens
foretridare i linet och se till att nationella mél fir genomslag, dels
utifrdn regionala forutsittningar och forhdllanden frimja linets
utveckling.

Aven om antalet myndigheter reducerats under senare r finns
en rad smidmyndigheter — idag &ver 200. De har oftast mycket
specialiserade uppgifter. Nigra ansvarar f6r ridgivning eller in-
formation, t.ex. Gentekniknimnden och Ungdomsstyrelsen. Andra
dgnar sig huvudsakligen &t kunskapsproduktion, t.ex. Konjunktur-
institutet och Institutet f6r rymdfysik.

Sammantaget beriknas utgifterna i statsbudgeten 2004 uppga till
drygt 730 miljarder kronor, varav 47 miljarder kronor utgér rintor
pd statsskulden. Dirtill kommer utgifterna fér dlderspensioner som
ligger vid sidan av statsbudgeten och som uppgir till 167 miljarder
kronor. Medlen i statsbudgeten anvinds dels till statlig verksamhet
av olika slag, dels till transfereringar i form av socialférsikring och
bidrag till enskilda samt bidrag till andra sektorer m.m. Stats-
budgetens utgifter for socialférsikring och andra bidrag till en-
skilda finns under de tre utgiftsomriddena fér ekonomisk trygghet
samt under utgiftsomrddet Arbetsmarknad. Om man till detta
ligger utgiftsomridet Studiestsd och Alderspensionssystemet vid
sidan av statsbudgeten, uppgdr de sammanlagda transfererings-
utgifterna till enskilda medborgare till 479 miljarder kronor.” Vad
giller bidrag till andra sektorer m.m. ir de viktigaste utgifts-
posterna i statsbudgeten allminna bidrag till kommuner pi
73 miljarder kronor och avgiften till EU p& 24 miljarder kronor.

Bland de 6vriga utgiftsomrddena 1 statsbudgeten viger foljande

tyngst:

— foérsvar samt beredskap mot sirbarhet 44 miljarder kronor
— utbildning och universitetsforskning 42 miljarder kronor
— hilsovard, sjukvird och social omsorg 35 miljarder kronor
— rittsvisendet 25 miljarder kronor
— kommunikationer 25 miljarder kronor.

!5 Beloppen innefattar dven administrationskostnader sisom anslagen till Riksforsikrings-
verket och férsikringskassorna m.fl.
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Primirkommuner

Det finns idag 290 primirkommuner. Invinarantalet varierar frin
nistan 755000 i Stockholms kommun till strax éver 2 600 i
Bjurholm som ligger i Visterbottens lin. Ungefir hilften av kom-
munerna har ett invinarantal som understiger 15 000 invdnare. I de
11 stérsta kommunerna, som samtliga har mer dn 100 000 invénare,
bor nistan en tredjedel av Sveriges befolkning.

Aven till ytan ir det stora skillnader mellan kommunerna.
Kiruna i Norrbottens lin har en yta pd 19 477 kvadratkilometer och
dir bor det cirka 23 800 invénare. Den minsta kommunen ir
Sundbyberg i Stockholms lin, med cirka 33 900 invinare pd en yta
av 9 kvadratkilometer.

Under 1900-talet har antalet kommuner minskat pitagligt. Ar
1931 fanns det 6ver 2 500 kommuner (landskommuner, képingar
och stider). Efter tvd reformer fanns det 277 kommuner 1977.
Under senare dr har ndgra kommuner delats, vilket inneburit att
gamla kommuner uppstétt igen.

Inom stora verksamhetsomriden vilar kommunernas dtagande
gentemot invinarna pd den nationella lagstiftningen. Omriden som
alla kommuner enligt lag skall hantera ir socialtjinst, dir vird och
omsorg av ildre och personer med funktionshinder samt fo6rsorj-
ningsstéd ingdr, barnomsorg samt foérskola och grundskolan. Obli-
gatoriska ir ocksd plan- och byggfrigor, miljé- och hilsoskydd,
renhdllning och avfallshantering, vatten och avloppshantering samt
riddningstjinst. Verksamhetsomriden som kommunerna hanterar
pa frivillig grund utifrdn den allminna kompetensen i kommunal-
lagen idr kultur- och fritidsverksamhet, bostider, energi och
niringslivsutveckling.

Kommunernas sammantagna utgifter uppgick 2002 till cirka
371 miljarder kronor. Tre fjirdedelar av den kommunala verksam-
heten ir demografiskt betingad, dvs. beroende av invinarantal och
dlderssammansittning. Kommuner med ménga unga har en annan
kostnadsbild in kommuner med manga idldre som behéver omsorg.

Barnomsorg, utbildning samt vdrd och omsorg stir fér fyra
femtedelar av kommunernas samlade kostnader. Utbildningen
svarar f6r 31 % och férskolan f6r 12 % av kostnaderna. Aldreom-
sorgen stdr for 20 % och omsorgen om de funktionshindrade fér
9 %. Individ- och familjeomsorgen inklusive forsérjningsstddet
svarar f6r 7 %. Det betyder att en mycket stor del av de kom-
munala kostnaderna &terfinns inom de verksamheter som styrs av
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specialregleringen, dvs. de obligatoriska omrddena. Det storsta en-
skilda kostnadsslaget dr personal som tar i ansprdk 57 %. Om man
ligger till de personalrelaterade kostnaderna i en kommuns verk-
samhet som bedrivs i annan regi, stdr personal {6r 70 % av de totala
kostnaderna.

Den huvudsakliga intiktskillan ir kommunalskatten som stod
for 68,5 % 2002. De generella och riktade statsbidragen svarade f6r
15,2 % av intikterna, taxor och avgifter f6r 7,3 %.

Kommunerna ir stora arbetsgivare, inte sillan den storsta pd
orten. Ar 2001 fanns 760 000 anstillda i kommunerna vilket mot-
svarar cirka en femtedel av alla arbetstagare. Tre fjirdedelar av dessa
finns inom verksamheterna vird, omsorg och utbildning. 79 % ir
kvinnor. Medeldldern f6r de kommunanstillda ir 44 ar.

Kommunerna har stor frihet nir det giller den egna organi-
sationen. I kommunallagen finns numera inte minga regler som
styr kommunernas politiska organisering. De viktiga regler som
finns giller grinserna f6r kommunfullmiktiges storlek och kravet
att det skall finnas en kommunstyrelse. Vilka nimnder som skall
finnas avgdér kommunen sjilv, och nimndorganisationen ser
numera olika ut mellan kommunerna. Kommunstyrelsens roll i for-
hillande till nimnderna ir dock reglerad. Den skall leda och sam-
ordna férvaltningen av kommunens angeligenheter och ha uppsikt
over ovriga nimnders verksamhet. Den ir dock inte overstilld
nimnderna som fir sina uppdrag och resurser direkt frin kommun-
fullmiktige. I januari 2003 tillkom en regel om att det skall finnas
en sirskild krisledningsnimnd.

Inom vissa verksamheter dr det vanligt med en formaliserad sam-
verkan kommuner emellan, ofta 1 form av kommunalférbund. Ett
sddant samverkansomride ir gymnasieskolan, dir mindre kom-
muner ibland gir samman. Ett annat omrdde ir riddningstjinsten,
dir kommunalférbund férekommer ocksd mellan stérre kommuner
1 storstadsomridena. Gemensamma nimnder, stiftelser och aktie-
bolag ir andra samverksansformer. Den vanligaste formen ir
projekt och nitverk. Alla kommuner finns med i nigon sam-
verksanskonstellation, minga i flera. Medeltalet ir tio.'

16 Landstingsférbundet & Svenska Kommunférbundet2002, Interkommunal samverkan.
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Landsting

Det finns idag 20 landsting 1 Sverige. Landstingen i Stockholms,
Skdne och Vistra Gétalands lin ir visentligt mycket storre dn de
ovriga och har mellan 1,85 och 1,15 miljoner invinare. Det stora
flertalet landsting har mellan 230 000 och 300 000 invinare. Minst
ir Jimtlands lins landsting med 128 000 invinare. Gotland saknar
landsting. Landstingsuppgifterna skots 1 stillet av  Gotlands
kommun.

Landstingens nettokostnader uppgick 2001 tll 130,5 miljarder
kronor. Hilso- och sjukvirden svarade fér 86 % och tandvirden
for ytterligare 3 %. Inom det regionala utvecklingsomridet be-
driver landstingen kollektivtrafik (5 % av nettoutgifterna), utbild-
nings- och kulturverksamhet (3 %) och niringspolitik, bl.a. som
delidgare 1 de regionala ALMI-bolagen. Landstingsskatten svarade
2001 f6r 71 % av intikterna, generella statsbidrag fér 6 % och
erhdllna bidrag, bl.a. frin andra landsting, f6r 13 %. Patientavgifter
utgor endast 3 % av intikterna.

Landstingen hade 261 000 anstillda 2001, vilket motsvarar 6,4 %
av den totala sysselsittningen 1 Sverige. 81 % ir kvinnor. Runt
85 % arbetade inom hilso- och sjukvird och tandvérd, diribland
25 000 likare, 78 000 sjukskoterskor och 41 000 underskéterskor.

Landstingen samverkar om den hdgspecialiserade virden inom
sex sjukvirdsregioner. 1 &vrigt har landstingen, liksom kom-
munerna, stor frihet att sjilva utforma verksamheten sdvil som fér-
troendemannaorganisationen.

Den 1 januari 1999 slogs landstingen 1 Malmshus och
Kristianstads lin respektive landstingen 1 Goteborgs och Bohus-,
Alvsborgs och Skaraborgs lin samman, samtidigt som de 6vertog
ansvaret for hilso- och sjukvirden och andra regionala frigor frin
Malmé respektive Géteborgs kommuner.'” Dessa kommuner hade
tidigare stdtt utanfor landstingen.

De nybildade landstingen, som valt att benimna sig Region
Skdne och Vistra Gotalandsregionen, har dessutom status som
regionala sjilvstyrelseorgan inom ramen fér en statlig forséks-
verksamhet som pdgdr t.o.m. utgdngen av 2006. Detta innebir att
de 6vertagit vissa statliga uppgifter och resurser inom det regionala
utvecklingsomrddet frn frimst linsstyrelserna.

7 Mullsjé och Habo kommuner &vergick samtidigt till Jénképings lin.
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Ansvarsskiften stat/kommun/landsting'®

Under 1970-talet stirktes den kommunala sjilvstyrelsen genom
flera olika beslut. 1974 ars regeringsform innehéller en rad bestim-
melser om kommunerna och deras verksamhet. En ny kommunal-
lag tridde 1 kraft vid halvdrsskiftet 1977. Den utformades som en
ramlag och innebar ett minskat antal regler och féreskrifter for
kommunerna.” Kommunindelningsreformerna 1952 och den som
genomfordes mellan 1962 och 1974 bidrog till att ligga grunden fér
den foérestdende kraftiga utbyggnaden av vilfirdsstaten. En viktig
overgripande ambition var att decentralisera sivil ansvar som
befogenheter till kommuner och landsting. Motiven var dels att
verksamheterna skulle kunna anpassas till lokala férhillanden, dels
att medborgarnas inflytande skulle stirkas.”

Savil i den allminna debatten som 1 olika forskningsrapporter
hivdas ofta att den faktiska utvecklingen inom den offentliga
sektorn skulle kinnetecknas av en lingtgdende kommunalisering,
och att det skulle vara en allmin tendens att offentliga verksam-
heter successivt hdller pd att flyttas 6ver frin staten till kommuner
och landsting.

En genomging av riksdagsbeslut under perioden 1970-2003 ger
delvis en annan bild. En av de mest omfattande férindringarna var
att ansvaret for skolan successivt flyttades frin staten till
kommunerna. Vidare har Karolinska sjukhuset i Stockholm och
Akademiska sjukhuset i Uppsala 6verforts frin staten till respek-
tive landsting. Men f6r ovrigt avsdg flertalet av sammanlagt 17
ansvarsforflyttningar frén stat till kommun eller landsting under de
30 &ren fram till 2003 mycket smd verksamheter. Under samma
period beslutades dessutom om 28 ansvarsforflyttningar frin
kommun eller landsting till staten.

Nir man mer i detalj undersoker regeringens propositioner och
skrivelser till riksdagen under den senaste 10-drsperioden, finner
man 144 forslag som i ndgot avseende forindrat ansvarsfor-
delningen mellan stat och kommun/landsting .*' De kan grupperas i
tre kategorier:

'8 Detta avsnitt bygger pd en promemoria Frin ansvarsskiften till samordning — om an-
svarsforindringar mellan staten, kommunerna och landstingen under 30 dr (2003-09-21) som
tagits fram av Marja Lemne och Ingrid Stromberg p4 uppdrag av kommittén.

Y En ny kommunallag har sedan tritt i kraft i januari 1992.

2 Under 1960-talet skedde férindringar i motsatt riktning i form av forstatligande av
polisen, 8klagarvisendet och exekutionsvisendet.

! Undersokningen ingdr i Lemne-Strombergs promemoria. Den baseras pi en sdkning i
Rixlex-databasen av samtliga regeringsforslag under perioden juli 1992 — dec 2003 som rért
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— tydliga ansvarsskiften, frimst i form av huvudmannaskapsfor-
indringar,

— preciseringar inom ramen fér gillande ansvarsférdelning,

— initiativ med syfte att dstadkomma samverkan eller samordning
mellan staten, kommunerna och landstingen.

Grupperingen avsldjar att enbart 16 av forslagen avsdg huvud-
mannaskapsférindringar, medan mer dn hilften (87) rorde preci-
seringar inom ramen fér gillande ansvarsférdelning.

Undersokningen visar ocksd att merparten (54 %) av de fore-
slagna ansvarspreciseringarna hade karaktir av att inskrinka eller
begrinsa kommunens eller landstingets handlingsfrihet. Andelen
som vidgade handlingsfriheten var 25 %, medan 22 % av preci-
seringarna kunde betraktas som neutrala.

En principiellt viktig férindring var den 6kade kommunala frihet
i den fysiska planeringen som den nya plan- och bygglagen, vilken
tridde i kraft 1987, medforde. Den statliga faststillelseprévningen
av planer slopades och det statliga inflytandet begrinsades.

Man kan konstatera att statsmakterna ofta dndrar regler om
ansvars- och uppgiftsférdelning. Detta vicker frigor om konse-
kvenser och enhetlighet nir det giller ambitionen att minska den
statliga detaljstyrningen av kommunal verksamhet.

Drygt en femtedel av de 144 regeringsforslagen rérde olika typer
av samverkans- eller samordningsinitiativ. Férsék med finansiell
samordning mellan socialférsikring, hilso- och sjukvard och social-
ginst som inleddes under 1990-talet dr exempel pd sidana initiativ.

Samordningsinitiativ ir ett sitt att hantera problem till f6ljd av
att ansvar ir fordelat pd flera aktorer och pd flera nivier inom den
offentliga sektorn. Nya problem som inte strikt féljer den tradi-
tionella sektorsindelningen méste hanteras. Framvixten av dessa
politiska samordningsinitiativ indikerar att den hittillsvarande
sektors- och ansvarstérdelningen inte ir alldeles oproblematisk.

Man kan ocksd konstatera att kommunerna under de senaste tio
dren har 6vertagit ansvar f6r manga verksamheter frin landstingen.
Hirvidlag stimmer bilden av en omfattande och lngtgiende
decentralisering till kommunerna, i synnerhet vad giller vird- och
omsorgsomradena.

kommuner eller landsting. Av sammanlagt 983 propositioner/skrivelser som berérde
kommuner och 746 som rérde landsting, visade sig 144 i nigot avseende handla om ansvars-
fordelningen mellan stat och kommun eller landsting.
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Samtidigt har det ocksi férekommit ansvarsskiften i riktning
frdin kommuner och landsting till staten. Administrationen och
kostnaderna for bostadstilligg till pensionirer éverfordes 1995 frin
kommunerna till staten. Ett statligt dldreférsérjningsstod riktat till
vissa grupper av ildre personer med otillricklig grundférsérjning
inférdes 2003, bla. f6r att avlasta kommunerna ansvar f6r {6rsorj-
ningsstod. Overférandet av de ursprungligen landstingskommunala
vardutbildningarna slutférdes 2002 1 och med att samtliga virdhog-
skolor inlemmades i den statliga hégskoleorganisationen. Dess-
utom har ansvaret f6r ungdoms- och missbrukarvird, som 1983
flyttades fran staten till kommuner och landsting, 8nyo forstatligats
1 och med bildandet av Statens institutionsstyrelse 1994.

Europeiska unionen®

Intridet 1 Europeiska unionen 1995 innebir att Sverige numera ir
ett av sammanlagt 15 medlemslinder i denna gemenskap, som 1999
riknade 376 miljoner invinare. Den sammantagna bruttonational-
produkten i unionen uppgick samma &r till nira 8 000 miljarder
euro, varav Sverige svarade for 230 miljarder euro. Med EU:s ut-
vidgning viren 2004 kommer antalet medlemslinder 2004 att vara
25 och det samlade invdnarantalet uppga till drygt 450 miljoner.

EU:s budget uppgér till cirka 900 miljarder kronor, vilket mot-
svarar lite mer dn 1 % av medlemsstaternas samlade BNP. EU har
ingen egen beskattningsritt,” utan budgetintikterna kommer frén
medlemsstaterna frimst i form av:

— den BNI-baserade avgiften som tas ut som en viss procentandel
av lindernas bruttonationalinkomst och som svarar fér drygt
60 % av intikterna, samt

— momsavgiften, som numera fir vara hdgst 0,75 % av en med-
lemsstats momsbas och som svarar f6r drygt 20 % av intikterna.
Dirtill kommer tullintikter och jordbruksavgifter samt skatter frén

de EU-anstillda och rintor. De storsta utgiftsomrddena ir:

— jordbrukspolitiken med 47 %,

22 Sifferuppgifterna i detta avsnitt har himtats frdn Europeiska kommissionen (2003)
General budget of the European Union for the financial year 2003 och Europaparlamentet
(2001), Europa 2002. EU infér utvidgningen.

» Ett undantag ir att de EU-anstillda betalar skatt p3 sin 16n till unionen.
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— regionalpolitiken med 33 %,

— inre politik, vilket bl.a. innehdller medel fér forskning, utbild-
ning, miljo, infrastruktur och smaféretagsstéd med 7 %,

— bistdnds- och utrikespolitik med 5 %,
— s.k. féranslutningsstdd till kandidatlinder med 3 %,

— administration och personal med drygt 5 %.

Den Europeiska unionen av idag ir resultatet av en l&ng utveckling
sedan starten med Romférdraget 1957 di ett forsta samarbete
mellan de sex linderna inom Kol- och stdlunionen konsoliderades
och di EEG, den europeiska ekonomiska gemenskapen,™ bildades.
Samtidigt lade man fast en ambition att senast 1970 skulle sam-
arbetet ha utvecklats till en tullunion.

En betydelsefull komponent redan frin bérjan var den gemen-
samma jordbrukspolitiken liksom ambitionen att férverkliga den
inre marknaden. Successivt har gemenskapen utékats med allt fler
medlemsstater. Storbritannien, Danmark och Irland blev med-
lemmar 1973, Grekland 1981, Spanien och Portugal 1986 och
Sverige, Finland och Osterrike 1995. I och med Tysklands enande
utvidgades EU med f.d. Osttyskland. Redan dessférinnan hade
flertalet EFTA-linder knutits till gemenskapen genom EES-avtalet.
Sverige triffade 6verenskommelse att ingd 1 detta fr.o.m. 1994. Av
stor betydelse for utvecklingen av det europeiska samarbetet har
strukturfonderna varit. De utgér instrument f6r den s.k. samman-
hillningspolitiken. Dess syfte dr att mindre vil utvecklade linder
och landsdelar skall {8 ekonomiskt stéd for att de skall kunna
komma ikapp 6vriga delar av EU. Under senare tid har en gemen-
sam férsvars- och sikerhetspolitik borjat formas. Det ekonomiska
samarbetet har férdjupats ytterligare i form av EMU-fordraget,
som bl.a. innebar skapande av en gemensam valuta och bildandet av
Europeiska centralbanken.

EU-medlemskapet har férindrat Sverige i en rad avseenden. Den
inre marknaden innebir radikalt nya foérutsittningar for rorlighet
over grinserna sdvil for varor och tjinster som for arbetskraft och
kapital. De praktiska losningarna pd minga politikomriden, t.ex.

2 Tio 4r senare indrades namnet till EG, Europeiska gemenskapen. Genom Maastricht-
fordraget 1992 blev gemenskapen omdépt till Europeiska unionen (EU). Enligt Maastricht
delas samarbetet in 1 tre s.k. pelare, dir den forsta avser det “klassiska” samarbetet med jord-
brukspolitik och inre marknad, den andra handlar om utvidgat samarbete rérande utrikes-
och sikerhetspolitiska frigor och den tredje handlar om polisidra och straffrittsliga frigor.
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vad giller patentritt och arbetsmiljéreglering, ser annorlunda ut
idag. De fleririga ramprogrammen foér forskning och utveckling
utgdér numera viktiga kompletterande finansieringskillor av stor
betydelse for den kvalificerade forskningen. EU:s olika utbild-
ningsprogram betyder att minga svenska studenter idag tillbringar
en del av sin studietid pd nigot utlindskt lirosite inom EU.”

Kommunernas och landstingens internationella kontakter har
okat genom EU-medlemskapet, bl.a. i form av vinortsutbyte,
yjansteexport och deltagande i europeiska nitverk tillsammans med
motsvarigheter frin andra medlemslinder. Dessutom har kom-
munernas verksamhet alltmer kommit att beréras av EU-politiken,
inte minst nir det giller att implementera ny lagstiftning och verk-
samheter kopplade till strukturfonderna. Den kommunala verk-
samheten berdrs ocksd av EU:s inre marknads- och konkurrens-
politik som paverkar den offentliga upphandlingen och formerna
for statsstdd.

Samtidigt som alltfler linder tritt in 1 gemenskapen, har besluts-
formerna inom EU successivt utvecklats. Vid sidan av enhilliga
beslut fé6rekommer numera majoritetsbeslut inom minga omriden.
Det europeiska parlamentets roll har efter hand stirkts. Den strikta
regleringen med EG-férordningar och direktiv, som bla. ir av
avgorande betydelse f6r den inre marknaden, har kompletterats
med den Oppna samordningsmetoden. Den bygger pd ett 6ppet
samarbete dir man jimfor utvecklingen i olika linder, utbyter in-
formation och samlas kring gemensamma rekommendationer.
Metoden tillimpas pid minga nya sakomriden sisom sysselsitt-
nings- och utbildningspolitik.

Centrala organ inom unionen ir kommissionen med de
20 kommissionirerna, Europeiska rddet dir medlemsstaternas rege-
ringar fattar besluten samt Europaparlamentet. Fr.o.m. 1979 utses
parlamentsledaméterna 1 allmidnna val 1 de olika medlemsstaterna.
Ridgivande aktérer i de centrala beslutsprocesserna ir Ekonomiska
och sociala kommittén (ESK) och Regionkommittén.

I det man kan kalla EU:s férvaltning ingdr dven Europeiska
revisionsritten och EG-domstolen samt ett flertal specialiserade
EU-myndigheter.”® Av stor betydelse ir ocksi den méingskiftande

3 Det storsta utbytesprogrammet Erasmus skall géra det méjlige f6r minst 10 % av de euro-
peiska studenterna att tillbringa ett 4r utomlands.

¢ Exempel ir Europeiskt centrum fér yrkesutbildning i Thessaloniki, Europeiska miljobyrin
i Képenhamn, EU:s ombudsman i Strasbourg. I sammanhanget bér dven nimnas EU:s
statistikbyrd (Eurostat) och Europeiska investeringsbanken.
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floran av kommittéer och rddgivande organ, som pédverkar dels
beredningen av beslut, dels genomférandet sedan beslut tagits.

Europeiska unionen fortsitter att férindras. Kommissionen har
lagt fram en vitbok om nya styrelseformer i EU, i vilken man
foresprikar okad dialog med de regionala och lokala nivierna i
medlemslinderna och flexiblare lagstiftning foér att 6ka mojlig-
heterna till bittre regional och lokal anpassning. Sommaren 2003
presenterade det s.k. konventet om EU:s framtid ett forslag till en
sammanhillen foérfattning f6r EU 1 form av ett konstitutionellt
fordrag. For nirvarande pdgir regeringsférhandlingar kring detta
forslag.

Forslaget innebir bl.a. att den hittillsvarande uppdelningen i tre
pelare kan komma att upphora och att unionen ersitter EG som
juridisk person. I forslaget ingdr ocksd att dtskillnad kommer att
goras mellan s.k. exklusiva befogenheter hos unionen, delade be-
fogenheter och stédjande dtgirder. Det innebir att det noga skall
liggas fast pd vilka punkter EU har full kompetens att fatta beslut,
samtidigt som det ocks3 listas vilka politikomrdden EU enbart fir
stodja och samordna.

Dessutom foreslds att Europeiska ridet, bestdende av regerings-
cheferna, skall 3 en vald ordférande. En EU:s utrikesminister fore-
sl&s, som dven skall vara vice ordférande 1 kommissionen. Besluts-
fattande med kvalificerad majoritet féreslds bli regel, med undantag
for fragor som giller utrikespolitik, skatter, medlemsstaternas av-
gift till unionen och férsvarspolitik. Parlamentet blir medlagstiftare
pd de flesta omrddena och 6kar dirmed sitt inflytande. En nyord-
ning ger de nationella parlamenten i medlemsstaterna bittre mojlig-
heter att f6lja med i EU:s beslutsprocess genom att kommissions-
forslag samtidigt gir till parlamenten och regeringarna. Konventets
forslag kan dven leda fram till att de regionala och lokala niviernas
roll stirks. Regionkommittén f6reslds i vissa mojligheter att vicka
talan vid EG-domstolen. Kommissionen skall ha omfattande sam-
rdd innan lagforslag liggs dir den regionala och lokala dimensionen
sirskilt beaktas.

3.4 Styrning och samverkan

Syftet med detta avsnitt ir att beskriva relationerna inom sam-
hillsorganisationen med tonvikt dels pi relationen mellan staten
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och kommuner och landsting, dels p& den relation som successivt
vixer fram 1 och med Sveriges deltagande i Europeiska unionen.

Avsnittet inleds med ett stycke om olika aspekter pd statens
styrning av kommunerna och landstmgen Direfter redovisas {or-
djupningar med avseende pd styrningen av skolan, ildreomsorgen,
hilso- och sjukvirden samt tillvixt- och utvecklingspolitiken.
Dessa omrdden har valts f6r att de idr stora och viktiga politik-
omriden dir sdvil nationell, regional som lokal nivd ir involverade.
De illustrerar ocksd komplexiteten i styrning och samspel i dagens
samhillsorganisation.

Vad giller samverkan inom EU diskuteras f6rst frigan om den
svenska forvaltningsmodellen i relation till medlemskapet och hur
denna samverkan behoéver utvecklas. Som foérdjupningsavsnitt
redovisas hur tv8 EG-direktiv — Natura 2000 och vattendirektivet —
fogats in i det svenska sammanhanget.

Staten och kommunerna

Primirkommuner och landsting ir liksom statliga myndigheter pa
olika nivder delar av ett stérre och i formellt avseende enhetligt
system. Kommuner och landsting bedriver sin verksamhet inom de
ramar som staten bestimmer. Den svenska grundlagen slir fast att
all offentlig makt utgdr frin folket, vars frimsta foretridare ir
riksdagen. P4 den grunden bestimmer riksdagen genom lag grinser
fér kommun- och landstingsfullmiktige, delegerar maket till dem
och anger ytterst ramarna f6r och innebérden av den kommunala
sjilvstyrelsen. Sverige har en stark och i praktiken obruten tradi-
tion som enhetsstat.

Kommunallagen

Samtidigt som den enhetsstatliga traditionen ir stark finns ocks3 en
stark tradition av sjilvstindighet f6r kommuner och landsting.
Detta kommer ocks3 till uttryck i regeringsformens inledande pro-
grammatiska stadgande som siger att den svenska folkstyrelsen
*forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt stats-
skick och genom kommunal sjilvstyrelse”. Den grundliggande
kompetensen fér kommuner och landsting regleras likvil inte i
grundlag utan i kommunallagen. Dir stadgas att kommunerna far
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handha sidana angeligenheter av allmint intresse som har anknyt-
ning till deras omrdde eller deras medlemmar och som inte skall
handhas enbart av staten, annan kommun, ett annat landsting eller
av ndgon annan.

Speciallagstiftning och annan reglering

De flesta av dagens uppgifter f6r kommuner och landsting liggs
dem genom speciallagstiftning dir ansvar och befogenheter reg-
leras, t.ex. hilso- och sjukvirdslagen som reglerar sivil den hilso-
och sjukvdrd som bedrivs av landsting som den som kommunerna
ansvarar for. Det finns vidare speciallagar f6r skol- och férskole-
verksambhet, socialtjinst, handikappomsorg och riddningstjinst.

Inom flertalet specialreglerade kommunala verksamhetsomriden
kompletteras den grundliggande lagstiftningen, vilken ofta ir av
ramlagskaraktir, av andra forfattningar. Skollagen kompletteras
t.ex. av de av riksdagen faststillda liroplanerna. Inom andra om-
riden kompletteras de av riksdagen beslutade lagarna och de av
regeringen beslutade férordningarna av allminna rdd och fére-
skrifter som utfirdas av sektorsmyndigheter. Aldreomsorgen, som
styrs bl.a. av socialtjinstlagen och av hilso- och sjukvirdslagen, ir
ett exempel. Socialstyrelsen har ritt att utfirda foreskrifter och
dirmed att komplettera den statliga styrningen.

Floran av statliga regler som styr den kommunala och lands-
tingskommunala verksamheten ir stor. Avregleringsutredningen
konstaterade 1998 att antalet lagar, férordningar och myndighets-
regler som sirskilt avsig kommunsektorerna uppgick till 1586.”
Aven den férvaltningspolitiska kommissionen tog upp regel-
mingden och konstaterade att ramlagstiftningen ger stort utrymme
féor myndigheterna att komplettera lagarna med tillimpnings-
foreskrifter, vilket 1 6kad utstrickning har skett under de senaste
decennierna.”® Kommissionen konstaterade vidare att det ckande
antalet myndighetsforeskrifter dr ett centralt forvaltningspolitiskt
problem.

Vid sidan av lagstiftningen har det under senare tid blivit vanligt
att staten ocksd ligger fast den gemensamma ambitionsnivin
genom nationella handlingsplaner. Ett exempel dr den av riksdagen
1998 antagna nationella handlingsplanen for dldrepolitiken. Hand-

77 SOU 1998:105 Minska regleringen av kommuner och landsting.
8SOU 1997:57 I medborgarnas tignst. En samlad forvaltningspolitik for staten.
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lingsplanen fokuserade pé ett antal bristomriden inom vilka kom-
muner och landsting férvintades forstirka sina insatser och 3stad-
komma kvalitetshéjningar. Riksdagen fattade ocksd beslut om att
oka statsbidragen for att underlitta detta.

Finansiering

Finansieringen av all offentlig verksamhet ir 1 hég grad gemensam,
dven om ritten for kommuner och landsting att sjilva bestimma
den kommunala utdebiteringen ir ett viktigt inslag 1 den svenska
samhillsmodellen. Regler om att kommuners och landstings
budget skall vara i balans finns i kommunallagen.

Staten pédverkar kommunernas ekonomi genom skattereglerna
och genom utformningen av statsbidragen till kommunsektorerna.
Periodvis har férbud mot att héja kommunalskatten férekommit.
Staten reglerar dessutom vad som far vara eller skall vara avgifts-
belagt och vad som inte fir vara det. Under senare &r har riksdagen,
i syfte att 8stadkomma likvirdig behandling, beslutat om den maxi-
mala taxa som en kommun fir ta ut f6r en viss tjinst inom barnom-
sorg respektive dldre- och handikappomsorgen.

Det kommunala utjdgmningssystemet syftar till att ge kommuner
och landsting likvirdiga ekonomiska férutsittningar och bestdr av
fyra delar. Inkomstutjimningen jimnar ut 95 % av skillnaden 1
skattekraft, medan kostnadsutjimningen till 100 % skall jimna ut
skillnader i behov sdvil som 1 produktionsférutsittningar. Vid
sidan av det egentliga utjimningssystemet ges ett generellt stats-
bidrag med ett visst belopp per invinare. Dessutom finns sirskilda
inféranderegler for att ge kommuner och landsting, vars finansiella
villkor visentligt férindrades, tid att anpassa sin verksamhet.

Under 1990-talet efterstrivades en 6kad decentralisering av bl.a.
de kommunala verksamheterna. Samtidigt med en minskad regle-
ring beslots ocksd att de tidigare vanliga specialdestinerade stats-
bidragen skulle monstras ut. Under senare &r har man dock beslutat
om nya sidana bidrag. Exempel ir specialdestinerade bidrag till
kommunerna och landstingen fér att dessa skall 6ka personal-
titheten inom vdrden, skolan och omsorgen.

I samband med statsbidragsreformen 1993 uttalade staten att
kommuner och landsting inte skall dliggas nya uppgifter utan att de
samtidigt fir mojlighet att finansiera dessa med andra medel in
hojda skatter, den s.k. finansieringsprincipen. Efterlevnaden av
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denna princip ir mycket omdiskuterad. Staten och kommunerna
och landstingen har genom &ren haft olika tolkningar om hur den
skall tillimpas.

Under senare tid har det som ett led i den statliga styrningen
blivit allt vanligare med tidsbegrinsad finansiering av projekt, ibland
kombinerad med krav pd egenfinansiering, dvs. att bidragsmot-
tagaren sjilv finansierar en del av projektkostnaderna. Ett exempel
frdn miljdomradet ir de medel som under nigra ir gav kommuner
mdijlighet att erhdlla delfinansiering f6r lokala investeringsprogram
(LIP). Dessa har sedermera évergitt i s.k. klimatinvesteringspro-
gram (KLMP) med fokus p3 investeringar som minskar utslipp av
vixthusgaser. Naturvirdverket handligger ansékningarna och
linsstyrelserna har givits ett samordningsansvar. Fér 2003 finns
300 miljoner kronor fér utdelning. Vid ansékningstidens utging
hade det kommit in 87 programférslag som sammanlagt omfattar
ett ansokt belopp om 2,8 miljarder kronor. Det stills héga krav pd
sdvil innehdll som dokumentation av de tinkta programmen och
endast ett antal av de kommuner som anséker fir del av projekt-
medlen.

Ett annat relativt nytt inslag dr s.k. finansiell samordning, dir
statliga och kommunala aktdrer tillsammans fir disponera en
gemensam medelsram. Syftet dr att pa ett bdttre sitt hjilpa per-
soner som ir i behov av samordnade rehabiliteringsinsatser frén
flera parter att uppnd eller forbittra sin f6rmdga till f6rvirvsarbete.
Ett exempel dr den foérsoksverksamhet med finansiell samordning
mellan socialférsikring, hilso- och sjukvird och socialtjinst
(Socsam) som inleddes 1994 i sammantaget dtta kommuner. I prop.
2002/03:132 *Finansiell samordning inom rehabiliteringsomridet”
foreslog regeringen en permanent ordning med inriktning pd att
mojliggdra en frivillig finansiell samordning mellan en férsikrings-
kassa, ett landsting, en linsarbetsnimnd samt en eller flera
kommuner. Vidare har regeringen i budgetpropositionen fér 2003
foreslagit riksdagen att pigdende Socsam-férsok skall kunna fort-
sdtta t.o.m. utgangen av 2006.

Tillsyn och utvecklingsstod

Ett antal statliga myndigheter har till uppgift att kontrollera och
utvirdera de specialreglerade kommunala och landstingskommunala
verksamheterna. Linsstyrelserna har hir en framtridande roll.
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Dessas tillsynsansvar finns inom ett stort antal olika omriden,
sdsom sambhillsplanering, miljé, riddningstjinst, individ- och
familjeomsorg samt dldre- och handikappomsorg.

Linsstyrelserna driver ocksd tillsammans med kommunerna
olika utvecklingsprojekt. Denna roll har dven Socialstyrelsen och
den nya Myndigheten for skolutveckling, som nyligen avskiljts frén
Skolverket. Ett exempel pd gemensamt utvecklingsarbete ir det
flerdriga projektet ”Attraktiv skola”. Ett fyrtiotal kommuner ges
mojlighet att 1 samverkan med staten pd olika sitt utveckla verk-
samheten s att skolan blir en attraktiv arbetsplats. P4 s3 sitt sam-
verkar staten och kommunerna i ansvaret f6r morgondagens rekry-
teringssituation. Ett annat exempel pd statens sitt att stédja kom-
munernas utveckling dr Inlandsdelegationen (Dir. 2002:15). Dess
verksamhet innebir ett erbjudande till ett 40-tal kommuner i norra
Sverige i de mest utsatta lokala arbetsmarknadsregionerna att delta i
ett utvecklingsarbete.

Nationell likvirdighet

Ett viktigt skil till den omfattande statliga styrning som kommu-
ner och landsting omfattas av ir principen om nationell likvirdig-
het. Det torde rida en bred enighet om att alla skall erbjudas en
likvirdig vard, skola och omsorg, oavsett var i landet man bor. Det
betyder dock inte att det finns ndgon entydig definition av
begreppet likvirdighet. Innebdrden ir att en offentlig tjinst skall
vara "av lika virde” men dnd3 inte identiskt lika. Vad som skall vara
likvirdigt varierar beroende pd vad man tar fasta pé:

— Utformningen av tjinsten eller férmanen. P4 skolomridet finns
exempelvis minga regler som direkt avser undervisningens inne-
hall och omfattning.

— Npyttan t6r den enskilde. Socialtjinstlagens mélsittning att de
ildre skall kunna leva ett aktivt liv med inflytande i samhillet
och 1 sin vardag ir ett exempel pd statlig styrning som tar fasta
pa den enskildes nytta.

— Tjinstens eller férmanens pidverkan pd den enskildes foruzsitt-
ningar. Ett exempel dr handikappférménerna inom socialfér-
sikringen som skall kompensera f6r merkostnader som féljer av
funktionshinder.
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Att nationella mél for en vilfirdstjinst formuleras 1 termer av
likvirdighet férklaras ofta av att sivil den enskildes behov som
villkoren fér verksamheten varierar s starkt att det inte vore dnda-
mélsenligt att efterstriva att tjinsten eller férmanen blir exakt
likadan oavsett omstindigheterna. Ibland kan en precisering av krav
pa likvirdighet innebira en markant férindring vad giller ambi-
tionsnivd for tjinsten. Handikappreformen, med beslutet om lagen
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS), dir lik-
virdigheten numera sikerstills genom rittighetsregler vilka ger den
enskilde ovillkorlig ritt till ett antal specificerade férméner, ir ett
sddant exempel.

Den kommunala sjilvstyrelsen bygger pd att kommuner och
landsting har méjlighet att utforma de vilfirdstjinster de tillhanda-
hiller efter lokala och regionala férutsittningar och énskemadl. T
debatten stills ofta den nationella likvirdigheten mot den kom-
munala sjilvstyrelsen. Frigestillningen ir emellertid inte s& enkel.

For det forsta ir likvirdighet, som framgdtt ovan, inte detsamma
som likhet. Utvecklingen inom exempelvis skolomrddet tyder pd att
minniskor accepterar och utnyttjar mojligheten att vilja mellan
skolor med olika profil — s linge systemet upplevs som rittvist.
Likhetskrav tenderar dessutom att 6verbetona mitbara, materiella
kriterier. Hjilpmedelsbehovet i storstad och pd landsbygden skiljer
sig exempelvis patagligt it.

For det andra kan likvirdiga resultat 8stadkommas med olika
medel och metoder. Det kan ibland finnas ett visst utrymme fér
lokala och regionala prioriteringar och idnnu mer utrymme att
organisera verksamhet efter lokala férutsittningar och 6nskemail
utan att principen om likvirdighet rubbas. Detta dr en av tankarna
bakom anvindningen av ramlagstiftning.

For det tredje dr det inte sagt att vare sig ett statligt huvudman-
naskap eller en mer precis rittslig reglering garanterar likvirdighet.
Som exempel kan nimnas variationer i praxis mellan olika skatte-
myndigheter och rittsinstanser eller de variationer i tillimpning av
nationell reglering inom socialférsikringen som forsikrings-
kassorna svarar for.

Strivan efter likvirdighet finns inom méinga politikomriden.
Styrningen for att dstadkomma detta ter sig mycket olika frin
omride till omrdde. Inte minst varierar den enskildes méjligheter
att 4 prévat om hon eller han faktiskt fir likvirdig service. Inom
skolomridet finns inte ndgon generell mojlighet f6r en enskild elev
eller forilder att ifrigasitta likvirdigheten i utbildningen. Det ir
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snarare en uppgift for tillsynsmyndigheten att observera och pitala
bristande likvirdighet. Vissa typer av sirskilt angivna beslut som
mottagande av elev i gymnasieskolan eller i komvux kan dock
genom foérvaltningsbesvir dverklagas till Skolvisendets éverklag-
andenimnd. Alla kommunala nimnd- eller delegationsbeslut kan
overklagas genom kommunallagens bestimmelser om laglighets-
provning. Rektors beslut enligt skolférfattningarna kan inte
overklagas.

Inte heller inom hilso- och sjukvirden finns nigon generell ritt
for den enskilde att f8 prévad innebérden 1 likvirdigheten. Det ir
ocksd inom detta omrdde frimst en uppgift f6r tillsynsmyndig-
heten att pitala brister i likvirdigheten. Det finns dock majlighet
fér den som anser sig blivit fel behandlad att vinda sig till den
patientnimnd som finns i varje landsting. Denna ger hjilp vid
klagomal, felbehandling och patientférsikringsirenden. Nir det
finns anledning att tro att sjukvirdspersonal begitt fel eller for-
summelse kan detta anmilas till Hilso- och sjukvérdens ansvars-
nimnd.

Nir det giller ildre- och handikappomsorg, plats 1 sirskilt
boende och andra former av stéd kan den enskilde 6verklaga beslut
genom forvaltningsbesvir och siledes {3 till stdnd en indring i
beslutet. Forvaltningsbesvir kan ocksd anféras 6ver ett flertal andra
beslut enligt socialtjinstlagen. Forsorjningsstddstagare och miss-
brukare har dirigenom méjlighet att fi prévat om deras tjinst eller
vird motsvarar nationellt fastslagna normer eller lagens intentioner.
Ytterligare exempel pd den enskildes ritt att f8 prévning 1 for-
hillande till lagstiftning finns inom socialférsikrings- och skatte-
omridena.

En annan dimension av strivan efter likvirdighet dterfinns 1 lag-
stiftningen mot diskriminering. Den utgdr ifrdn det minskliga
rittighetsperspektivet, att alla medborgare skall behandlas lika och
inte pd olika grunder diskrimineras. Lagstiftningen bestdr av fyra
lagar som rér arbetslivet och en som giller hégskolan.” Dessutom
finns straffrittsliga bestimmelser i brottsbalken mot diskrimi-
nering utanfor arbetslivet.

Ar 2000 antog EU tv3 direktiv inom diskrimineringsomridet.
Det ena avser likabehandling i arbetslivet och omfattar religion

?» Jimstilldhetslagen (1992:433), lagen om &tgirder mot etnisk diskriminering i arbetslivet
(1999:130), lagen om férbud mot diskriminering i arbetslivet av personer med funktion-
shinder (1999:132) och lagen om férbud mot diskriminering i arbetslivet p3 grund av sexuell
liggning (2001:133) samt lagen om likabehandling av studenter 1 hégskolan (2001:1286).
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eller 6vertygelse, funktionshinder, 8lder eller sexuell liggning. Det
andra behandlar diskriminering pd grund av ras eller etniskt ur-
sprung 1 arbetslivet och pd andra samhillsomriden. Redan tidigare
fanns inom EG-ritten bestimmelser som férbjuder konsdiskrimi-
nering.

Som ett led i genomférandet av EG-direktiv antog riksdagen
varen 2003 en ny lag samt gjorde anpassningar till EG-ritten i de
befintliga lagarna. Den nya lagen® innebir betriffande diskri-
mineringsgrunderna etnisk tillhérighet, religion eller annan tros-
uppfattning, sexuell liggning eller funktionshinder att en utvidg-
ning skett till omrddena arbetsmarknadspolitisk verksambhet, start
eller bedrivande av niringsverksamhet, yrkesutévning, medlemskap
1 arbetsgivar-, arbetstagar- eller yrkesorganisationer samt i frdga om
varor, tjinster och bostider. Nir det giller grunderna etnisk till-
hérighet och religion eller annan trosuppfattning giller férbudet
ocksd socialtjinsten, firdtjinsten, socialférsikringen, arbetsloshets-
forsikringen och hilso- och sjukvirden.

Den parlamentariska Diskrimineringskommittén (Dir. 2002:11)
har 1 uppdrag att géra en samlad versyn inom diskrimineringsom-
ridet. Den skall 6verviga bla. en gemensam lagstiftning mot
diskriminering utifrdn de olika diskrimineringsgrunderna och ut-
reda frigan om fler samhillsomriden dn idag bér ings.

Skolan: kommunal verksamhet — nationellt normerad

Olika former av utbildning 4r ett av de tyngre inslagen i det offent-
liga 3tagandet. Verksamheten ir till nytta bide for de enskilda
individerna och fér samhillet i stort. Medan ansvaret f6r den hogre
utbildningen ligger hos staten, birs numera ansvaret f6r den grund-
liggande utbildningen — férskola, grundskola, gymnasieskola, kom-
munal vuxenutbildning och svenska fér invandrare — av kom-
munerna. Ar 1991 skedde en visentlig ansvarsforindring genom att
primirkommunerna fick det samlade genomférandeansvaret fér de
olika skolformerna. Fram till den tidpunkten delade staten och
kommunerna pd huvudmannaskapet. De minga specialdestinerade
statsbidragen som tidigare fungerat som styrmedel kom ocks3d att
avskaffas 1 bérjan av 1990 talet.

Forskolan har tillsammans med den 6vriga barnomsorgen,
familjedaghem och fritidshem vixt fram som frivilliga kommunala

% Lag om férbud mot diskriminering (2003:307).
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dtaganden utifrdn klart uttalade medborgarbehov. Med tiden har
forskolan kommit att omfattas av statlig reglering, dvs. en utveck-
ling &t motsatt hdll jimfért med skolan, dir “kommunaliseringen”
dven medforde en minskad detaljreglering frin statens sida. For-
skoleverksamheten omfattas numera av en statlig liroplan och det
finns en nationellt fastlagd maximal taxenivd. Det ir dock inte
tvingande f6r kommunerna att tillimpa maxtaxan, men de som inte
gor det avstdr samtidigt frdn ett statsbidrag.

Sambhillsorganisationen fér skolan, inklusive férskolan, kan i
stora drag sammanfattas som:

— en kommunalt bedriven och finansierad skolverksamhet,

— ett omfattande nationellt regelverk (skollag, forordningar for
olika skolformer, liroplaner m.m.),

— en statlig sektorsorganisation for tillsyn och utvecklingsstod
(Skolverket och Myndigheten fér skolutveckling),

— en statligt bedriven lirarutbildning, professionsstyrning och
statligt ansvar {6r forskningen inom omridet,

— ett statligt ansvar att godkinna fristdende skolor kombinerat
med ett kommunalt ansvar for att finansiera dessa,

— ett kommunalt ansvar att godkinna enskilda férskolor.

I skollagen, som ir en ramlag, finns de &vergripande nationella
mélen. Dir finns ocksd bestimmelser om lika tillgdng till utbild-
ning liksom om likvirdig utbildning. De senare bestimmelserna ir
inte utformade pd ett sidant sitt att det gir att avgdra vari lik-
virdigheten skall bestd. Diremot finns i liro- och kursplanerna ett
antal 6vergripande bestimmelser f6r undervisningen med syfte att
garantera likvirdigheten liksom t.ex. betygsbestimmelserna i skol-
formsférordningarna. Staten bedriver en systematisk och relativt
detaljerad uppféljning och utvirdering av den kommunala skol-
verksamheten.

Ar 2002 fanns det drygt 1 057 000 elever i grundskolan. 97 % av
alla elever gir vidare till gymnasieskolan, som hade cirka 322 500
elever samma 4r. Cirka 333 600 barn fanns i férskolan, 45 000 i
familjedaghem och 93 600 i forskoleklass.

Skolan och barnomsorgen stir for en stor del av kommunernas
kostnader — 155 miljarder kronor &r 2002, vilket motsvarade drygt
40 % av de sammanlagda bruttokostnaderna. Andelen av den totala
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kostnaden i en enskild kommun varierar med 8ldersstrukturen hos
befolkningen.

Skolan och férskolan ir mycket kvinnodominerade arbetsplatser
och andelen min i verksamheten tenderar att minska. Av grund-
skolans lirare dr 22 % min, av fritidspedagogerna 19 %. Av for-
skollirarna dr bara 3 % min. I gymnasieskolan dr konsférdelningen
jimnare, andelen min ir 47 %. I dessa verksamheter kommer stora
pensionsavgingar inom en relativt nira framtid. Inom gymnasie-
skolan dr exempelvis 40 % av lirarna 55 ar och ildre. Inom grund-
skolan ir andelen nirmare 27 %. Enligt en aktuell prognos frin
Skolverket’ kommer det under perioden fram till 2010 att behéva
rekryteras totalt 95400 personer med pedagogisk utbildning och
under perioden 2011-2015 ytterligare 46 000.

Vad éir betecknande for detta politikomrdde?

P4 ett 6vergripande plan rdder nationell likvirdighet. Alla elever far
lika manga &rs undervisning 1 samma imnen enligt samma liroplan.
Att det 1 en djupare mening finns likvirdighet, dvs. att alla fir
grundliggande kunskaper, demokratisk fostran och gir ut ur skolan
vil rustade for livet, ir inte lika givet.

Kommunernas sitt att organisera skolverksamheten varierar. En
avgorande faktor ir befolkningstitheten. Aven genomsnittskost-
naden per elev ser olika ut. Dock har det under perioden 1995 till
2002 skett en utjimning. Medan nistan hilften av kommunerna
minskade sina elevkostnader, 6kade den andra hilften kostnaderna
under perioden. En betydande faktisk utjimning har skett. Skill-
naderna i1 kostnader per brukare mellan kommunerna ir inom
skolans omride betydligt mindre in dem man finner inom exem-
pelvis dldreomsorgsomridet.

I och med det férindrade statsbidragssystemet i bérjan av 1990-
talet upphorde statens finansiella detaljstyrning av skolan. Under
senare &r har en sidan delvis dteruppstitt genom tidsbegrinsade
statsbidrag for personalférstirkning. Sirskilt hos kommuner med
kirv ekonomi har detta upplevts som ett krav pd att skolverksam-
heten automatiskt miste prioriteras framfér andra verksamheter.
Eftersom de extra resurserna varit villkorade till en bibehillen

3! Skolverket (2003) Behov av och tillging pd pedagogisk personal — Skolverkets bedémning
2003.
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personaltithet, har alla nédvindiga kostnadsminskningar fitt ske
inom andra verksambheter.

Statens styrning av skolan har i jimférelse med andra kom-
munala omrdden gemensamma drag. Det ir staten som genom hog-
skolor och universitet stdr for utbildning av viktiga yrkesgrupper.
Likasd har staten ansvar for regleringen av behorighet, nigot som
liknar motsvarande reglering inom hilso- och sjukvirden. Det finns
ocksd en viss sirprigel. Den bestdr i att staten ligger ansvaret for
skolverksamheten pid huvudmannen, kommunen, samtidigt som
ménga befogenheter ligger pd professionen, rektor har beslutsbe-
fogenheter direkt angivna av staten. Detta bidrar till en otydlig
ansvarsfoérdelning.

Skolans roll har férindrats kraftigt 6ver tiden. Gymnasieskolan
utgdr det mest uppenbara exemplet. Frin att ha varit en ren utbild-
ningsinstitution fér en liten andel ungdomar har verksamheten idag
bla. till foljd av att praktiskt taget alla ungdomar (98 %) gér vidare
till gymnasiet, starka inslag av social fostran. Skolomrddet visar
ocksd att férindrade omvirldsvillkor blir svira att méta nir styr-
ningen av den offentliga verksamheten ir starkt sektoriserad. Hos
medborgarna finns stora férvintningar pd kommunen nir det giller
stod till barn och ungdomar som har det svirt pd olika sitt. Fram-
gingsrika &tgirder kriver samarbete mellan flera olika verk-
samheter liksom med den unges nitverk. De olika regelsystem som
finns for skolan och socialtjinsten och de olika kulturer som har
utvecklats utifrdn detta, bidrar ofta till att den unga minniskan inte
far stod i tid utifrdn ett sammanhdllet synsitt. Ungdomar med
problem av mer sammansatt karaktir och deras forildrar maste ofta
ha kontakt med ménga olika aktérer, t.ex. kommunen, landstinget,
polisen och virdinstitutioner. De minga aktérerna, de olika regel-
systemen och de svirigheter som ligger i samverkan bidrar inte till
ett effektivt utnyttjande av samhillets resurser.

Aldreomsorgen — ett omride med milkonflikter

Kommunernas och landstingens ansvar f6r omsorg och vird ir den
ena delen av det offentliga dtagandet nir det giller dldre. Den andra
delen ir den ekonomiska tryggheten genom socialférsikrings-
systemet. De nationella mélen f6r dldreomsorgen ir trygghet och
de dldres mojlighet till aktivt liv, inflytande i samhillet och 6ver sin
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vardag, respektfullt bemétande och tillgdng till god vidrd och om-
sorg.

Aldreomsorgen genomgick stora férindringar under 1990-talet.
Adelreformen som genomférdes 1992 innebar en forskjutning av
ansvar och arbetsuppgifter frin landstingen till kommunerna.
Kommunerna fick ansvar {6r personer med omfattande medicinska
och omvirdnadskrivande behov i sirskilt boende. Landstingens
ansvar renodlades till hilso- och sjukvird.

Sambhillsorganisationen fér ildreomsorgen kan i stora drag
sammanfattas som:

— av kommunen tillhandahillen och finansierad idldreomsorg och
hilso- och sjukvard,

— av landsting tillhandahillen och finansierad hilso- och sjukvérd,

— ett nationellt regelverk i form av socialtjinstlagen och hilso-
och sjukvirdslagen samt lagarna om firdtjinst och bostads-
anpassningsbidrag,

— en statlig organisation fér tillsyn och utvecklingsstéd genom
Socialstyrelsen och dess regionala organisation samt genom
linsstyrelserna,

— ett statligt ansvar for utbildning av frimst den medicinska
personalen samt for forskning,

— ett kommunalt ansvar {6r utbildning av omsorgspersonal,

— ett statligt ansvar (linsstyrelserna) foér att godkinna enskild
verksamhet f6r vird och boende.

Drygt 1,5 miljoner individer ir idag fyllda 65 r. De allra flesta ir
vid god vigér och hilsa. Det dr oftast forst i 80-drsildern som mer
omfattande virdbehov uppstir. Drygt 450 000 tillhér gruppen 80 ar
och ildre. 92 % av dem som har fyllt 65 ar bor kvar i den egna
bostaden. Av hela gruppen fick 240 000 eller 16 % 2001 ndgon
form av kommunal omsorg.

Aldreomsorgen och den hilso- och sjukvird kommunerna ir
huvudman fér stdr fér en femtedel av kommunernas sammanlagda
kostnader, 2002 uppgick de till 75,6 miljarder kronor. Den ojim-
forligt storsta kostnadsandelen stir det sirskilda boendet for.
Avgiftsfinansieringen var 2002 cirka 4,5 %. Personer 65 &r och
ildre tar 1 ansprik en allt stérre andel av sjukvirdens resurser.
Mellan 1992 och 2000 har andelen av de operationer som gruppen
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85 4r och ildre svarar f6r 6kat fran 7,3 till 13,3 %. Detta 1 huvudsak
till f6ljd av de mojligheter den medicintekniska utvecklingen med-
fort.

I kommunernas ansvar ligger att driva en samhillsplanering som
mojliggor ett aktivt liv f6r dldre. T ansvaret ingdr vidare att ge hem-
gjinst till dem som bor i ordinirt och sirskilt boende samt att
ordna bostad i sirskilt boende f6r dem som har behov av det. Bo-
stadsanpassningsbidrag, firdtjinst, trygghetslarm, korttidsboende
och korttidsvdrd ir andra inslag i1 dldreomsorgen som kan 6ka
mojligheterna att bo kvar i den ordinarie bostaden. I sirskilda
boenden har kommunerna ansvar fér hilso- och sjukvard upp till
och med sjukskoterskenivd. Ungefir hilften av kommunerna har
genom skattevixling eller avtal med landstinget ocksd ansvar for
hilso- och sjukvird i ordinirt boende. Landstingen svarar for alla
likarinsatser oavsett boendeform (kommunerna fir inte inritta
likartjinster) och svarar i vrigt f6r primir- och slutenvirdsinsatser
for dldre pd samma sitt som for befolkningen i dvrigt.

De olika verksamheter som kommunerna och landstingen har
ansvar for vad giller de ildre utgor i manga avseenden kommuni-
cerande kirl. Ett vil utvecklat samarbete ir avgérande fér den
enskilde medborgaren. Samarbetet har innu pd sina hill pitagliga
brister. Aldrevirdsutredningen (Dir. 2003:04) har i uppdrag att
genomfoéra en dversyn av vird och omsorg om ildre. En av frige-
stillningarna som skall analyseras ir om den nuvarande huvud-
mannaskapsgrinsen mellan kommun och landsting dr dndamails-
enlig eller om den behéver indras. Utredningen som skall limna
sina foérslag under januari 2004 har hittills kunnat konstatera att det
finns en pédfallande stor splittring 1 ansvarsférhillandena. Denna far
negativa konsekvenser sivil fér milgruppen som fér samhills-
ekonomin.

En mycket stor del, enligt kvalificerade uppskattningar 60-70 %,
av den vird och omsorg som ildre fir stir de anhériga foér.”” Stor
del av hjilpen ges av make eller maka. Anhériga i efterkommande
generation gor ocksd stora insatser. En viktig friga f6r framtiden ir
om vi kan rikna med eller méste rikna med att anhériga spelar en
dnnu storre roll. Samtidigt kan med skil frigan stillas om vi kan
rikna med anhérigas insatser ens i den omfattning som de har idag.
Vad dr betecknande for detta politikomrdde?

32 Svenska Kommunférbundet (2002) Aktuellt om dldreomsorgen och Riksdagens revisorers
rapport 2001/02:15 Nationella mal i kommunernas dldreomsorg.
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De tv tunga lagarna inom omridet sjukvird respektive omsorg om
bl.a. dldre har olika konstruktion. I socialtjinstlagen ges mojlighet
till férvaltningsbesvir 6ver t.ex. kommunens beslut om hjilp i
hemmet eller plats i sirskilt boende. Detta innebir att en domstol
kan dndra det ursprungliga politiskt fattade kommunala beslutet.
Denna konstruktion finns ocksd nir det giller firdtinst och
bostadsanpassningsbidrag. De beslut som fattas av landstingen och
kommunerna inom sjukvirden regleras av hilso- och sjukvards-
lagen och ir inte 6verklagningsbara.

Ett problem som uppmirksammats under senare r ir kommu-
nernas oférmdga att verkstilla sina egna beslut (s.k. lagtrots) och
bristande efterlevnad av domstolsutslag (s.k. domstolstrots). Detta
innebir en rittsosikerhet f6r medborgaren. Regler om sanktions-
avgifter vid domstolstrots har dirfér inférts och Utredningen om
verkstillighet av vissa gynnande kommunala beslut (Dir. 2003:93)
har i uppdrag att utreda brister i verkstillighet.

Den statliga tillsynen vad giller sjukvird och omsorg om ildre
utfors av tva olika myndigheter, linsstyrelserna och Socialstyrelsen.
Linsstyrelsernas roll skirptes genom en dndring i socialtjinstlagen
2002. Samtidigt uttalade regeringen att den stirkta och utvecklade
tillsynen kriver utdkad samordning och samverkan mellan Social-
styrelsen och linsstyrelserna. De bida myndigheterna har fitt
okade medel fr.o.m. 2003 fér att stirka tillsynen inom ildreom-
sorgen. Linsstyrelserna erholl ocksd fr.o.m. 2002 medel for att
skapa befattningar som dldreombud.

Kommunernas sitt att organisera ildreomsorgen ser olika ut.
Det finns ocksd markanta skillnader i kostnadsbilden. Stérst ir
skillnaden nir det giller kostnader f6r st6d i ordinirt boende. Men
dven for det sirskilda boendet ir skillnaden s& stor som 50 %
mellan de kommuner som ligger ligst och de som ligger hogst.
Vissa forklaringar kan ligga 1 olika befolkningssammansittning,
sittet att organisera omsorgen och lokalkostnader for sirskilda
boenden men frigan om graden av faktisk likvirdhet i ildreom-
sorgen aktualiseras onekligen.

Inom den kommunala ildreomsorgen finns méilkonflikter av
olika slag. Det finns ett nationellt intresse av att garantera de ildre
var de dn bor en viss standard i friga om trygghet, sikerhet och
vilfird av vilket f6ljer behov av nationell reglering. Aldreomsorgen
ir samtidigt ett omride som dels stiller héga ansprik pd de
kommunala resurserna dels kriver stora mitt av lokal anpassning.
Bide behov och méjliga l6sningar ser olika ut beroende pd om de
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ildre bor i titort eller i landsbygd, 1 storstadsomriden eller i
glesbygd. Likasa skiftar forutsittningarna f6r anhériginsatser bero-
ende pd om anhériga bor nira eller lingt borta. En frihet att lokalt
anpassa insatserna inom ramen fér god kvalitet, ir mycket be-
tydelsefull.

For ildregruppernas inflytande pd samhillsplanering och pd
sjilva dldreomsorgen ir nirheten till de foértroendevalda som har
demokratiskt ansvar avgoérande. Legitimiteten hos verksamheten
stirks med hog grad av lokal sjilvstyrelse. A andra sidan innebir
kravet pd likvirdighet och rittssikerheten fér den enskilde att
overprévningsmdéjligheter behdvs, ndgot som utmanar principen
om kommunalt sjilvstyrelse.

De overgripande lagarnas olika karaktir, kommunernas och
landstingens titt sammanlinkade ansvar och det tudelade tillsyns-
ansvaret innebir ur medborgarperspektivet att dagens system inte
ir sdrskilt littoverskddligt. En brukare som har behov av st6d och
dennes anhoriga miste ha minga olika kontakter. I en situation d&
en medborgare inte anser sig ha fitt den hjilp han eller hon ir
berittigad till dr det svért att veta hur man skall gi tillviga for att fa
rittelse.

Hilso- och sjukvirden - struktur- och styrproblem

Ansvaret for hilso- och sjukvirden delas mellan staten, landstingen
och kommunerna. Staten styr verksamheten genom lagstiftning
och tllsyn. De grundliggande bestimmelserna finns i hilso- och
sjukvirdslagen. Socialstyrelsen ir nationell expert- och tillsyns-
myndighet och utfirdar féreskrifter och allminna rid. Myndig-
heten genomfér ocksi stédjande och granskande tillsyn. Like-
medelsverket tillser att likemedel dr sikra, effektiva och av god
kvalitet, medan Statens beredning fér medicinsk utveckling (SBU)
utvirderar och sprider kunskap om medicinsk forskning och meto-
dik. Likemedelsf6rmansnimnden svarar f6r beslut om prisreglering
av likemedel och andra varor som ingir i likemedelsf6rménen.
Dessutom ansvarar staten, genom hdogskolevisendet, for utbild-
ningen av s.k. legitimationsyrken, sdsom likare, tandlikare och
sjukskoterskor. Staten ansvarar ocksi fér den medicinska forsk-
ningen. Det dr dock Socialstyrelsen som ger — och i férekommande
fall drar in — legitimationen f6r de yrkeskategorier dir legitima-
tionstving foreligger.
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Landstingen och kommunerna planerar, tillhandahiller och
finansierar hilso- och sjukvirden. Kommunerna svarar fér all sjuk-
vard 1 sirskilt boende, utom likarinsatser. I hilften av kommunerna
svarar de ocksd for sjukvird i ordinirt boende. De finansierar och
tillhandahéller dven utbildning inom omvirdnads- och omsorgs-
omridet. Landstingen svarar f6r resterande hilso- och sjukvird och
bedriver viss FoU inom virden.

Genom en 6verenskommelse mellan staten och Landstingsfér-
bundet har en virdgaranti skapats. Den innebir att man skall kunna
nd primirvirden per telefon eller genom besék samma dag som
man hor av sig. Den som behéver triffa likare skall f3 gora det
inom sju dagar och den som far remiss till specialist skall behéva
vinta hogst tre minader. Frin och med 2003 giller ocks3 fritt vird-
val genom att landstingen stiller sig bakom en rekommendation
frdn Landstingsférbundet. Detta innebir att det dr fritt att utan
remiss s6ka 6ppen vird i annat landsting pd samma villkor som 1
hemlandstinget. Det dr ocks3 fritt att efter remiss séka behandling i
oppen och sluten vard 1 annat landsting.

Den svenska hilso- och sjukvirden kostade totalt cirka 175 miljarder
kronor 2000, varav landstingens driftkostnader utgjorde 127 miljarder och
kommunernas driftkostnader cirka 15 miljarder. Nirmare 25 miljarder
kronor betalades direkt av hushillen, varav 8 miljarder kronor var
egenavgifter for likemedel, drygt 8 miljarder patientandelen i
tandvdrdskostnader, 4 miljarder patientavgifter inom sjukvirden
och drygt 4 miljarder f6r glaségon och andra sjukvirdsartiklar.
Hilso- och sjukvirdskostnaderna minskade kraftigt under férsta
halvan av 1990-talet, men har sedan iter bérjat stiga och utgjorde
2000 cirka 8,5 % av BNP. Sedan dess har kostnaderna fortsatt 6ka
och nyo givit landstingen vixande underskott.

Hilso- och sjukvirden genomgick genomgripande foérindringar
under 1990-talet. Antalet akutsjukhus minskade frin 94 till 75.
Antalet virdplatser minskade med 45 %, utover de virdplatser som
genom Adelreformen 1992 6verfordes till kommunerna. Bakom
dessa tal doljer sig:

— en 6kad samverkan mellan sjukhus och en koncentration av
specialiteter till firre kliniker,

— en snabb utveckling av ambulanssjukvarden,
— en kraftig 6kning av antalet operationer i 6ppenvird,

— en minskning av medelvirdtiden,
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— en utveckling av vird och rehabilitering i hemmet, samt

— ett okat virdplatsutnyttjande som tidvis inneburit éverbeligg-
ningar.

I kraft av sin stora kunskaps- och forskningsintensitet ir virden en
viktig miljo f6r nya affirs- och produktidéer. Hilso- och sjuk-
virden har stor betydelse som regional utvecklingsfaktor, inte
minst de stora universitetssjukhusen som ofta ir ortens storsta
arbetsplats. Runt universitetssjukhusen vixer det fram kluster av
likemedels-, medicintekniska och andra féretag med anknytning
till hilso- och sjukvirden.

Vad dr betecknande for detta politikomrdde?

Hilso- och sjukvird ir virlden 6ver en notoriskt svirstyrd verk-
samhet. Det hinger samman med dess stora kunskapsinnehill och
grundmurade professionella kodex, sivil som de starka kinslor
som foérknippas med sjukdom och déd. Sjukvirdens inre organi-
sation ir synnerligen komplex och svér att pdverka, ocksd for dem
som ir satta att styra den. Landstingens politiska beslutssystem
stills ofta infor dvermiktigt motstdnd. Enigheten om vilka beslut
som krivs dr genomgdende stor bland ansvariga politiker, samtidigt
som de upplever att opinionen konsekvent bestraffar ansvars-
tagande och att politikens logik uppmuntrar till populism.

Ocks3 den statliga styrningen av hilso- och sjukvirden fir anses
vara svag.” Den karaktiriseras av:

— en allmint hillen malstyrning med mycket begrinsad rickvidd,
— en nirmast obefintlig regelstyrning,

— en stark professionsstyrning genom utbildning och legitimering,
— en fragmenterad finansiell styrning genom tillfilliga satsningar

pa enskilda omriden.

Det finns ett behov av fortsatt integration mellan virdnivier och
specialiteter. Ett hinder f6r denna integration dr kvarstiende
huvudmannaskapsgrinser mellan landsting och kommuner i virden
av ildre. En erfarenhet av Adelreformen ir dock att oavsett var man
drar huvudmannaskapsgrinsen fir man nigonstans ett besvirande

33 Jfr bl.a. Riksrevisionsverket 2003 Att styra genom att komma éverens.
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grinssnitt. Sddana grinssnitt uppstdr dessutom inte endast mellan
huvudmin, utan ocksd mellan olika delar av huvudminnens
organisationer.

Vid en internationell jimforelse ser man att de samhilleliga kost-
naderna for hilso- och sjukvard i Sverige har hillits tillbaka, med
bibehillen hég medicinsk kvalitet.”* Samtidigt har dock tillginglig-
heten 1 minga fall férsimrats med 3tféljande képroblem och hirt
anstringd organisation. Kderna varierar dock starkt mellan olika
specialiteter och olika delar av landet. En bidragande orsak ir att
primirvirden inte har kunnat byggas ut i den takt man énskat, pd
grund av brist pd sdvil resurser som personal. Liksom annan per-
sonalintensiv tjansteproduktion har hilso- och sjukvirden svért att
uppvisa nigon varaktig produktivitetsforbittring.

Tillvixt och regional utveckling — ett omrdde med minga
aktorer

Ansvaret for de offentliga insatserna for att skapa goda tillvixt- och
utvecklingsférutsittningar ir 1 dag spritt pa ett stort antal hinder.
Flertalet statliga politikomridden har betydelse, sisom regional
utvecklingspolitik, niringspolitik, transportpolitik och arbetsmark-
nadspolitik samt utbildningspolitik, forsknings- och innovations-
politik, kulturpolitik och miljépolitik. Stor vikt for tillvixtens
forutsittningar har dven skattepolitiken, utrikeshandelspolitiken
samt arbetsritten och andra institutionella férhillanden som
regleras genom lagstiftning och i andra regelverk. Vilfirdspolitiken
spelar ocksd stor roll, dels genom att den pdverkar minniskors
beteenden, inte minst arbetskraftsutbudet, dels genom att den
omférdelar resurser mellan olika landsindar och dirmed sorjer for
goda levnadsforhillanden. T och med medlemskapet 1 EU har den
europeiska jordbrukspolitiken och sammanhillningspolitiken till-
fort visentliga resurser till Sverige.”

Tillvixtpolitiken birs ocksd upp av en ling rad statliga organ.
Inom niringspolitiken verkar NUTEK, ALMI Féretagspartner AB,
Industrifonden, Innovationscentrum och ITPS. Inom utbildnings-,
forsknings- och innovationspolitiken har universitet och hég-
skolor, Vetenskapsrddet och Vinnova viktiga roller. Inom trans-

** Dessa frigestillningar belyses mer utforligt i promemorian Hélso- och sjukvdrden och dess
utmaningar, som utarbetats inom Ansvarskommitténs sekretariat.

> En fylligare redovisning ges i promemorian Politikomrdden av betydelse for den regionala
utvecklingen, som utarbetats av Ansvarskommitténs sekretariat.
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portpolitiken ir Vigverket, Banverket, Sjofartsverket och Luft-
fartsverket viktiga aktdrer. P4 regional nivd ansvarar linsstyrelserna
fér samordning av de statliga tillvixtinsatserna. Linsstyrelserna
disponerar regionala utvecklingsmedel samtidigt som de samordnar
de regionala tillvixtprogrammen och beslutar om linsplaner fér
regional transportinfrastruktur. I lin med regionala sjilvstyrelse-
organ eller kommunala samverkansorgan svarar dessa for delar av
linsstyrelseuppgifterna.

Kommuner och landsting idr ocksd tillvixtpolitiska aktorer. T
stort sett samtliga kommuner tillhandahdller omfattande lokal
niringslivsservice. Av stor betydelse 1 sammanhanget ir dven den
fysiska planering som kommunerna svarar fér. Tillsammans med
landstingen dr kommunerna ansvariga for lokal och regional kollek-
tivtrafik och bedriver, liksom landstingen, kulturpolitik. Lands-
tingen bedriver niringspolitik, frimst genom deligarskap i de
regionala ALMI-bolagen och engagemang i turismniringen.

Vad dr betecknande for detta politikomrdde?

Den regionala nivdns betydelse fér tillvixt- och utvecklingspolitiken
har okat de senaste decennierna. Globaliseringen och vixande
funktionella regioner har medfért att ett antal utvecklingsins-
trument bist brukas pd regional eller lokal niv. EU-medlemskapet
har introducerat nya arbetssitt och finansieringsinstrument som
utformats for att anvindas pd regional nivd.>

Efter europeisk férebild har utvecklingen ocksd fott en regional
medvetenhet och en vilja att axla ett samlat ansvar f6r genom-
férandet av tillvixtpolitiken pd regional nivd. Dessa strivanden birs
upp av lokala och regionala partiféretridare samt kommuner och
landsting, pa vissa hdll med stéd av niringslivsorganisationer och
lokala medier. Ansvaret for tillvixtpolitiken pd regional nivd ir
delat. Kommuner, kommunférbund och landsting/regionala sjilv-
styrelseorgan samt kommunala samverkansorgan och andra kom-
munalférbund agerar sida vid sida med linsstyrelser, linsarbets-
nimnder och andra regionala och nationella myndigheter. Det for-
hillandet att minga parter ir involverade 1 tillvixtpolitiken bidrar
sannolikt till nya ambitioner. Ocksd 1990-talets statsfinansiella kris
och vixande skillnader i befolknings- och sysselsittningsutveckling

36 Regionaliseringen och dess bakomliggande mekanismer beskrivs mer utférligt i prome-
morian Regionaliseringens drivkrafter, som utarbetats av Ansvarskommitténs sekretariat.

116



SOU 2003:123 Hur har vi ordnat det idag?

mellan olika delar av landet har rimligen bidragit till att rikta
uppmirksamheten mot tillvixtpolitiska insatser pd lokal och
regional nivd. Det har vuxit fram en instillning bland kommun-
och landstingspolitiker att man madste bidra sjilv tll att skapa
tillvixtbetingelser f6r att sikerstilla resurser f6r de vilfirdstjanster
som man skall tillhandahlla.

Dessa strivanden fick férnyad kraft med de férsoksverksamheter
med indrad regional ansvarsférdelning som inleddes 1997. Ny-
bildade regionala sjilvstyrelseorgan i fyra lin fick ett eget ansvar for
den regionala utvecklingen och 6vertog vissa befogenheter och
resurser frin respektive linsstyrelse och Statens kulturrdd.” T
januari 2002 beslutade riksdagen att forlinga férsdksverksamheten
till utgdngen av 2006 i Skdne och Vistra Goétaland, dir landstingen
axlat rollen som regionala sjilvstyrelseorgan. Diremot avbréts
forsoksverksamheten 1 Kalmar lin och pd Gotland. T gengild fick
kommuner och landsting méjlighet att bilda kommunala sam-
verkansorgan, kommunalférbund, som évertar vissa regionala ut-
vecklingsuppgifter frin linsstyrelserna. Befogenheterna ir mer be-
grinsade in foér de regionala sjilvstyrelseorganen.’® En férutsitt-
ning f6ér att kunna bilda ett samverkansorgan ir att samtliga
kommuner i ett lin deltar. Den 1 januari 2003 6vertog kommunala
samverkansorgan i Uppsala, Ostergotlands, Kalmar, Gotlands,
Blekinge, Hallands och Dalarnas lin vissa regionala utvecklings-
uppgifter. Den 1 januari 2004 kommer det nybildade Region-
férbundet Sérmland pd samma sitt att ta pd sig rollen som kom-
munalt samverkansorgan.

Den regionala arenan har varit det frimsta experimentfiltet for
nya arbetsformer med ”partnerskap” och “flernivdstyrning” som
signalord. Dessa har enligt mingas mening pitagligt vitaliserat
tillvixt- och utvecklingspolitiken. Samtidigt har de vickt vissa far-
higor av demokratisk art. Reella beslut tenderar att fattas vid sidan
av formella, demokratiska beslutsfora, ndgot som kan minska med-
borgarnas méjligheter till insyn, pdverkan och ansvarsutkrivande.
Det ir dnnu for tidigt att dra nigra bestimda slutsatser om vilka

7 Forsoksverksamheten och 6vriga turer i regionfrdgan nationellt och regionalt beskrivs i
promemoriorna Regionfrdgan i rikspolitiken respektive Regionfrdgan i de enskilda linen, som
utarbetats av Ansvarskommitténs sekretariat.

38 T Kalmar lin och pd Gotland fick dock samverkansorganen behilla de regionala utveck-
lingsmedel som sjilvstyrelseorganen disponerat under forsdksverksamheten.
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effekter flernivdstyrning i partnerskap kommer att ha pd samhills-
utvecklingen.”

Europeiska unionen: en utmaning for den svenska samhalls-
organisationen

Medlemskapet i EU tillfér den svenska samhillsorganisationen och
dess sitt att fungera nya dimensioner. Som medlemsstat i unionen
skall Sverige medverka 1 ngot som bdde har mellanstatliga och
overstatliga dimensioner. I denna samverkan handlar det om att
finna gemensamma 18sningar tillsammans med andra stater som i
méanga avseenden har organiserat sina offentliga verksamheter
enligt andra principer dn Sverige.*

Infér EU-intridet stilldes bla. frigan om den svenska forvalt-
ningsmodellen med ett forhdllandevis litet regeringskansli och
fristdende statliga myndigheter skulle behéva férindras. Detta har
provats av ett antal utredningar och samtliga har konstaterat att
medlemskapet inte férutsitter ndgra grundliggande férindringar av
férvaltningsmodellen. De grundliggande dragen hos modellen
bedéms skapa goda forutsittningar for ett effektivt svenskt EU-
arbete.”!

En forsta prioritet under de férsta dren som medlemsland var att
skapa fungerande rutiner s& att riksdag, regering, regeringskansli
och statliga myndigheter skall kunna hélla en gemensam linje 1 de
nya strukturer som Sverige mdéter som fullvirdig medlemsstat. I
denna forsta fas lades fokus pd EU-beslut som kommit relativt
langt i sin beredning.

EU-medlemskapet har 6kat irendemingden inom Regerings-
kansliet. De sniva tidsramarna stiller hga krav pd snabba svenska
stillningstaganden. De statliga myndigheterna utgér en viktig
resurs 1 Regeringskansliets EU-arbete och bidrar med sdvil
analysinsatser som medverkan i olika beredningsgrupper. I stora

3% Dessa nya arbetssitt beskrivs och problematiseras mer utférligt i promemorian Partner-
skap och flernivdstyrning, som Ansvarskommitténs sekretariat utarbetat.

“ Som framgdr i avsnitt 3.5, finns det stora skillnader mellan olika EU-linder vad giller
ansvarsférdelning centralt/regionalt/lokalt och vilken roll som kommuner spelar fér de
offentliga tjinsterna.

I Statskontoret har fér kommitténs rikning i en promemoria EU:s pdverkan pd svensk
férvaltning (2003-06-04) sammanfattat de slutsatser som dragits i olika utvirderingar av EU-
samarbetet och den svenska férvaltningsmodellen. I denna promemoria redovisas iven
problematiken kring kommunernas och landstingens EU-arbete och deras mgjligheter till
piverkan, 1 huvudsak utifrin kommun- och landstingsférbundens uppfattningar.
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stycken tycks den del av EU-arbetet som rér sammanhéllningen
inom staten fungera vil. Farhdgor om att det tudelade ansvaret
inom staten med dels regeringen och dess kansli, dels fristiende
myndigheter skulle innebira problem av formell eller strukturell
karaktir synes ha varit 6verdrivna.

Ett nista steg 1 en successiv mognadsprocess vad giller EU-sam-
arbetet dr att formandet av svenska stillningstaganden mer syste-
matiskt 6ppnas for fler intressen inom det svenska sambhillet. Det
blir snarare viktigt att “hilla thop sambhillet” dn att ”hilla ihop
staten”.* I detta ingdr bl.a. hur kommuner och landsting pé ett mer
utvecklat sitt skall medverka i EU-arbetet. Medlemskapet har fatt
direkta konsekvenser f6r mdnga kommunala ansvarsomriden, t.ex.
vad giller offentlig upphandling och villkoren for tillvixtpolitik
och regional utvecklingspolitik. Frigor om tillging till vird &ver
grinserna och hur regler fér konkurrens och den inre marknaden
skall tillimpas pd s.k. tjinster i allminhetens intresse kan {3 ldngt-
giende effekter pd offentliga kirnverksamheter som barnomsorg,
skola, social omsorg och hilso- och sjukvird.*”

En tredje aspekt pd EU-samarbetet dr att unionen alltmer borjar
fungera transnationellt, dvs. att problemstillningar, idéer och for-
slag vixer fram pd arenor och nitverk som ir grinsoverskridande.
Detta ir bide positivt och ndgot som kan inge oro. Det positiva ir
att de grundliggande ambitionerna fér unionen blir mer av en
realitet f6r medborgarna i gemen och i det svenska samhillslivet.
Dirmed skulle en attityd av ”vi och dom” kunna ersittas av en reell
gemenskap. Samtidigt 6kar risken fér att beslut vixer fram utom
rickhall savil f6r allminheten som f6r de svenska politikerna, vilket
i sin tur skapar nya legitimitetsproblem f6r EU-medlemskapet.

Att genomféra EU-beslut — krav pa nya former

Sveriges medverkan i det europeiska samarbetet dr inte enbart en
frdga om att pdverka centrala beslut i unionen utan dven att genom-
fora dem. Medlemskapet medfér nya verksamheter inom den
svenska offentliga sektorn. Regler som faststills pd EU-nivin skall
infoéras i svensk rittsordning. Nya typer av program, inte minst
inom regionalpolitikens och miljoskyddets omride, skall genom-
foras. Det svenska sittet att styra skiljer sig ofta frin det som

2SOU 1997:30 Europa och staten. Europeiseringens betydelse for svensk statsforvaltning.
# Statskontorets promemoria (2003-06-04).
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kinnetecknar EU, nigot som bl.a. mirkts i arbete med struktur-
fondsmedel. T ménga fall ir det siledes inte bara sakinnehillet i ett
politikomride som férindras utan dven hur svenska myndigheter,
sdvil statliga som kommunala, organiserar politikens genomfér-
ande.

Som tvd konkreta exempel beskrivs i det féljande arbetet med
Natura 2000, och den pigdende anpassningen till EG:s vattendirek-
tiv.

Natura 2000*

EU:s naturvirdspolitik regleras huvudsakligen 1 tvd direktiv,
Habitatdirektivet och Figeldirektivet. Syftet ir att bevara arter och
naturtyper som ir hotade eller pd annat sitt skyddsvirda genom att
skapa ett sammanhingande ekologiskt nitverk av skyddade
omriden, benimnt Natura 2000. Urvalet av skyddade omriden
skall enligt direktiven ske pd vetenskaplig grund och hinsyn skall
inte tas till andra samhillsintressen sdsom befintligt brukande eller
framtida planer pa nyttjande av marken.

I Sverige delas ansvaret for naturvird mellan ett antal statliga
myndigheter pd central eller regional nivd och kommunerna, vilket
betyder att dessa tillsammans har ansvaret fér att genomféra
Natura 2000. Naturvirdsverket har det 6vergripande ansvaret att
vara pddrivande och sammanhillande. Linsstyrelserna svarar fér det
praktiska arbetet med omridesurval, omridesdokumentation och
bevarandeplaner. Kommunerna har planeringsansvar {6r mark- och
vattenanvindning. De kan ocks8 inritta naturreservat som de sedan
har skotselansvar for. Ett faststille Natura 2000-omride fir i
Sverige status av riksintresse, vilket pdverkar kommunernas plan-
eringsfrihet. Efter beredning och beslut om omrdden som skall ingd
1 Natura 2000, skall regeringen fatta beslut om ett forslag till EU.

Sverige hade smd méjligheter att piverka direktiven, eftersom
beslutsprocessen hade kommit mycket lingt nir Sverige blev
medlem. Den tid som stod till buds fér urvalet av svenska Natura
2000-omrdden var mycket kort och férankringsprocessen blev
dirfér mycket begrinsad. Mdnga kommuner ansdg att tiden for att
limna synpunkter pd linsstyrelsernas forslag blev f6r knapp och

“ P& Ansvarskommitténs uppdrag har Naturvirdsverket sammanstillt en promemoria
Natura 2000, svensk ansvarsfrdelning som beskriver ansvarsférdelning och samarbetsformer
for olika aktdrer inom myndighetssfiren.
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man kinde sig inte aktivt involverad i urvalsprocessen. Inte heller
férankringen bland markigare fungerade vil, varfér regeringen in-
ledningsvis valde att inte fatta beslut om vissa féreslagna omraden.
I stillet ansokte regeringen hos kommissionen om utstrickt tid.
Detta beviljades dock inte. Med hinsyn till risken att Sverige skulle
kunna bli anmilt till EG-domstolen, beslutade regeringen att fast-
stilla omfattningen av Natura 2000-omridena trots den begrinsade
férankringen av omrddesurvalet.

Vattendirektivet

I december 2000 beslutade EU om ett nytt ramdirektiv fér vatten.
Det innehdller bla. nya forpliktelser f6r medlemsstaterna att
dstadkomma en god ekologisk vattenstatus fér svil ytvatten som
grundvatten inom unionen. Skyddet for tillgingliga vattenresurser
avser bdde kvantitet och kvalitet. Direktivet férutsitter att med-
lemsstaterna delas in i avrinningsomriden, s.k. avrinningsdistrikt,
och att det skapas avrinningsmyndigheter. Avrinningsomridena
skall vara naturligt betingade. EU:s tidplan innebir att nédvindiga
indringar i nationell lagstiftning och inrittande av myndighets-
strukturen skall vara genomférda under 2003. Dessutom skall
karaktirisering av avrinningsdistrikten vara klar 2004, 3tgirdsprog-
ram antagna 2009 och mélen uppfyllda 2015.

De svenska kommunerna har sedan linge ett stort ansvar for
samhillsplaneringen, reglerat i plan- och bygglagen. De kommunala
oversiktsplanerna skall ange grunddragen i anvindningen av mark-
och vattenomrdden i hela kommunen. Syftet ir att dmsesidiga
konsekvenser av markanvindning och vattenanvindning skall kunna
beaktas. Linsstyrelserna har en regionalt sammanhillande roll i
denna typ av frigor och bedriver bla. tillsyn av mer omfattande
verksamheter. De skall bevaka statens intressen och kan éverpréva
kommunala planer som inte tagits fram i ritt ordning.

De avrinningsomrdden som nu enligt vattendirektivet skall
definieras avses bilda distrikt. Dessa kommer att férindra férut-
sittningarna for arbetet med vattenfrigorna i Sverige, eftersom nu-
varande administrativa grinser mellan kommuner och lin fir
mindre betydelse {6r beslut och dtgirder som ror vatten.

Regeringen beslét att tillsitta en sirskild utredare for att utforma
den nya myndighetsorganisation som krivs enligt direktivet.
Denne féreslog att Sverige skulle delas in i fem vattendistrikt med
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varsin ny vattenmyndighet, och att dessa myndigheter skulle svara
for att miljomal, dtgirdsprogram och férvaltningsplan utarbetas. P3
den lokala nivin féreslogs att det genom kommunernas férsorg
skulle bildas cirka 70-90 samverkansorgan med bas 1 huvudav-
rinningsomrdden samt att det pd dnnu mer lokal nivi bildas vatten-
virdssamfilligheter f6r skydd av vissa vattendrag eller grundvatten-
forekomster®.

Den metod fér genomférande av EG-direktivet som utredaren
foreslog skulle innebira att vattenfrdgorna mer eller mindre bryts
ut ur den kommunala &versiktsplaneringen och 1 stillet hanteras av
en myndighet pd en hégre nivd. En helt ny regional statlig nivd
mellan linsstyrelse och nationella organ lanserades av utredaren.
Forslagen 1 betinkandet vickte livlig debatt. Frin kommunalt hill
hivdades bl.a. att det kommunala helhetsperspektivet pd vatten-
frigorna skulle gi forlorat och att det var oklart hur vattendirek-
tivet och det kommunala planmonopolet skulle komma att fungera
thop. Vidare konstaterades att vattendirektivet skulle komma att
foranleda 6kade kostnader.

Regeringen limnade 1 september 2003 prop. 2003/04:02 "Férvalt-
ning av kvaliteten pd vattenmiljon” till riksdagen. I enlighet med
direktivets krav foreslogs att Sveriges landomriden och kust-
omrdden delas in i vattendistrikt som bestdr av ett eller flera av-
rinningsomrdden som féljer vattnets naturliga fléden. Vad giller
administrationen konstaterade regeringen i propositionen att den
myndighetsstruktur som idag hanterar miljéfrigor ir vil inarbetad
och ger en naturlig utgingspunkt f6r det fortsatta arbetet med att
genomféra ramdirektivet fér vatten. Med denna utgdngspunkt
foreslogs att regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer
far foreskriva om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon.

Vad ir betecknande f6r genomférande av EU-direktiv?

Bide Natura 2000 och vattendirektivet illustrerar hur EU-
medlemskapet kan pdverka den svenska samhillsorganisationen och
vilka problem som kan uppkomma:

— svérigheter att kombinera hittillsvarande administrativa grinser
med nya indelningar som féljer andra principer, t.ex. natur-
torhillanden,

#SOU 2002:105 Klart som vatten.
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— behov att féra in tillkommande myndighetsuppgifter inom den
befintliga myndighetsstrukturen,

— okade arbetsuppgifter till f6ljd av ny EU-reglering som mdste
finansieras,

— svérigheter att forena en ny ordning som féljer av ett EU-beslut
med den specifika ansvars- och uppgiftstérdelning som rider i
Sverige pd ett visst omride.

Dirtill kommer problem med bristande transparens i besluts-
processen, som innebir att det blir svirt sivil fér medborgarna i
gemen som for de politiska féretridarna att urskilja var den reella
makten &ver besluten ligger. Det framstdr som visentligt att ut-
veckla formerna for att kartligga konsekvenser infér beslut pd EU-
nivd. Man bor di beakta sdvil generella drag i den svenska sam-
hillsorganisationen som de specifika system som etablerats pd ett
visst politikomrdde. Ansvarsférdelningen mellan stat och kom-
muner framdéver miste vara sidan att inférandet av EG-direktiv
sker smidigt och pd ett sddant sitt att alla intressen blir horda.

Summering

Den bild som framtrider av samhillsorganisationen ir komplex.
Ansvaret inom de flesta politikomriden finns pd flera nivier. De
ekonomiska foérutsittningarna inom ett omride pdverkar starkt
andra omriden. Det finns kopplingar och samband mellan beslut
och ekonomiska konsekvenser pa olika nivder som ir synnerligen
svara att 6verblicka. Man méter en hég grad av invivdbet 1 sam-
hillsorganisationen.

Frin kommunalt h3ll framférs ofta kritik mot att det statliga
styrsystemet dr allt fér detaljerat och att styrformerna varierar
avsevirt mellan olika verksamheter. Man menar att systemet gor
det svirt for de lokalt fortroendevalda att gora avvigningar utifrin
den lokala behovsbilden och prioritera utifrdn den egna politiska
ambitionen. Frin statligt hill konstateras det diremot under-
stundom att kommunerna inte klarar en del av sina mer grund-
liggande 4ligganden och att den nationella likvirdigheten inte
uppndtts i tillrickligt hog grad.

En orsak till den komplexitet som vuxit fram 1 samhillsorgani-
sationen ir ambitionen att sli vakt om likvirdighet i servicen och
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om rittssikerheten. Huruvida likvirdighet inom olika vilfirds-
omriden faktiskt uppnds med det nuvarande styrsystemet ir svart
att svara pd.

Styrningen har under senare tid delvis bytt skepnad, frin regler
till mer allmint hillna handlingsprogram och frin generella stats-
bidrag till projektbidrag erhillna 1 konkurrens.

Den statliga modellen f6r styrning av kommuner och landsting
ir splittrad. Det gir inte att urskilja nigon statlig sammanhillen
styrningsstrategi. Bdde mellan och inom olika omriden varierar
styrningen.* Inom framférallt hilso- och sjukvirden och skolan
finns en hog grad av professionsstyrning, vilket starkt pdverkar de
fortroendevaldas méjligheter att faktiskt styra verksamheterna.

Utifrdn ett medborgarperspektiv ir det komplexa systemet for
ansvar, styrning och kontroll inom minga omrdden svirt att forsta.
Det ir inte alltid litt f6r medborgaren att veta vart man ska vinda
sig for att kriva sin ritt eller for att utkriva det politiska ansvaret.
En viktig friga ir dirfér om den flernivdstyrning som man méter pd
flertalet politikomridden dr motiverad eller om det vore efter-
stravansvirt med renodling av ansvar till en nivd for att 6ka tydlig-
heten.

Medlemskapet 1 EU péverkar alla samhillsnivier. Det férutsitter
inom vissa politikomrdden nya administrativa grinser, medfér
ibland nya uppgifter och paverkar ansvars- och befogenhetsfor-
delningen. Genomférandet av nya direktiv miste ofta ske under
stor tidspress. Otydlighet 1 berednings- och beslutsprocesser med-
for ocksd hir att det demokratiska ansvarsutkrivandet f6rsvéras.

3.5 En europeisk utblick

I Ansvarskommitténs uppdrag ingdr att ta del av erfarenheter frin
och félja utvecklingen 1 de nordiska linderna. Kommittén har
bedémt det som intressant att bredda perspektiven nigot. I detta
avsnitt ges dirfoér en kortfattad dverblick dver ett urval europeiska
linder. Tonvikten ligger pd ansvarsférdelningen mellan olika sam-
hillsnivier samt systemen for lokalt och regionalt sjilvstyre och de
uppgifter dessa handhar.” Kommittén avser att i sitt fortsatta

4 T Statskontorets promemoria Hur styr staten kommunerna? (2003-10-13) vilken utarbetats
p3 kommitténs uppdrag gors en analys av den statliga styrningen inom fem omrdden. Om-
ridena ir skolan, f6rsérjningsstdd, missbrukarvird, miljdomridet samt plan- och byggom-
ridet.

¥ Huvudsaklig killa ir Anders Lidstrém (2003) Kommunsystem i Europa.

124



SOU 2003:123 Hur har vi ordnat det idag?

arbete férdjupa denna analys bla. genom att utéka denna med
aktuella erfarenheter frin det pigdende utvecklingsarbetet 1 6vriga
Norden, till stéd f6r framtida éverviganden och férslag.

Den nordiska modellen*®

Den nordiska modellen kinnetecknas av starka enhetsstater och
kommuner med vidstrickta uppgifter och lingtgiende sjilvstyrelse.
Medan Sverige, Norge och Danmark sedan linge ir parlamentariska
monarkier, hade Finland linge ett "semipresidentiellt” system med
stark presidentmakt. I och med 1999 &rs grundlag anses iven
Finland ha ett parlamentariskt statsskick.

De nordiska kommunerna ir jimférelsevis stora med en medel-
storlek pd 30 800 1 Sverige, 19 200 i Danmark, 11 600 i Finland och
10300 i Norge. I Sverige, Norge och Danmark finns tvd kom-
munala nivder, en lokal och en regional. De regionala kommunerna
har en medelstorlek pd 440000 i Sverige, 335000 i Danmark,
2400001 Norge.

De kommunala systemen i de nordiska linderna har en likartad
uppbyggnad. Till skillnad frin i Sverige, Danmark och Finland
saknar den kommunala sjilvstyrelsen 1 Norge grundlagsskydd.
Diremot har man i Norge en separat kommunal valdag, vilket dven
Danmark tillimpade fram till 2001. Speciellt f6r Danmark ir de
heltidsengagerade borgmestere och amtsborgmestere, som fungerar
som sdvil politiska som administrativa ledare fér kommunen
respektive amtskommunen. I Norge har man mojlighet att l3ta full-
miktiges majoritet utse hela styrelsen, forutsatt att tvd tredjedelar
av fullmiktige godkinner denna ordning. Detta tillimpades 2001 i
Oslo samt i ytterligare en kommun och en fylkeskommun.

Typiskt for den nordiska modellen ir att kommunerna tillhanda-
héller en stor del av de offentliga vilfirdstjinsterna. Genomgaende
ansvarar kommunerna f6r grundskolan — i Sverige dven fér gym-
nasieskolan — samt foér social verksamhet, som barn- och ildre-
omsorg. Andra kommunala uppgifter ir lokal fysisk planering,
tekniska tjinster samt kultur- och fritidsverksamhet. I Finland
svarar kommunerna dven fér hilso- och sjukvirden och 1 Norge for
primirvdrden. I Danmark, liksom i Sverige, dr sjukvirden en
huvuduppgift f6r den regionala amtskommunen. De norska fylkes-
kommunerna svarade fram till 2002 f6r sjukhusvirden, vilken d&

8 Till f61jd av sina sirpriglade forhillanden har Island limnat utanfér i denna &versikt.
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forstatligades. Amts- och fylkeskommunerna i Norge och
Danmark svarar dven f6r gymnasieskolan, liksom fér regional plan-
ering och utveckling.

Den kommunala sektorn utgér dirfor en betydande del av sam-
hillsekonomin i Norden. I Danmark och Sverige var de kom-
munala utgifterna 27 % respektive 26 % av BNP, i Finland 18 %
och i Norge 11 %.” De motsvarade drygt 40 % av de samlade
offentliga utgifterna 1 Sverige, Norge och Danmark och cirka 30 %
i Finland. Intikterna hirrér i betydande utstrickning frén lokala
inkomstskatter. Skatteandelen idr hogst 1 Sverige (59 % for
kommunerna och 74 % fér landstingen) och Danmark (56 %) och
ndgot ligre i Norge och Finland (45 %). Den kommunala sektorn
ir mer beroende av statsbidrag i Norge (39 %), Finland (23 %) och
Danmark (22 %) idn 1 Sverige (15 respektive 8 %). I sdvil Norge
som Danmark utgjorde dock de generella statsbidragen betydligt
mer in hilften av statsbidragen. Resterande intikter utgjordes av
avgifter.

I Sverige, Danmark och Finland beslutar de kommunala organen
sjilva om skattesatsen. I Norge sitter stortinget varje &r en maximi-
och en miniminivd fér skattesatsen. Samtliga kommuner och
fylkeskommuner tillimpar den maximala skattesatsen.

De kommunala organens uppgifter och kommunindelningen har
under senare ir debatterats livligt 1 samtliga nordiska linder. I
Norge har frikommunférsok permanentats genom en sirskild lag
om experiment i offentlig verksamhet. Frivilliga kommunsamman-
liggningar uppmuntras med finansiella medel, hittills dock med
magert resultat. Fylkeskommunerna ir under omstdpning. Den
1 januari 2002 férstatligades sjukhusvarden. I gengild fick fylkes-
kommunen en tydligare roll inom det regionala utvecklingsom-
ridet. Det kraftigt beskurna ansvarsomradet har givit tanken att
reducera antalet fylkeskommuner eller att helt avskaffa dem ny
aktualitet.

I Danmark tillsattes 2002 en strukturkommission med uppdrag
att analysera geografisk indelning och befolkningsunderlag for
kommuner och amtskommuner, liksom férdelar och nackdelar
med en indrad ansvarsférdelning mellan stat, amtskommuner och
kommuner. Kommissionen skall ocksg analysera fordelar och nack-
delar med att minska antalet direktvalda nivder frin tre till tvd. I
direktiven klargérs att endast direktvalda organ kan ha beskatt-

* Uppgifterna avser senare delen av 1990-talet och har himtats frin Lidstrom (2003).
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ningsritt samt att ansvarsférdelningen skall vara densamma i hela
landet. Kommissionen skall ha avslutat sitt arbete senast vid &rs-
skiftet 2003/04. En annan kommitté tillsatt av danska regeringen
har analyserat sjukvirdens organisation. Denna féresprakade 1 januari
2003 ett fortsatt regionalt ansvar, men med storre regioner och mer
central koordination in i dag.

I Finland stdr frigan om en mellankommunal nivd stindigt pd
den politiska dagordningen. I avsaknad av en sddan bedrivs en stor
del av den kommunala verksamheten i kommunalférbund. De ir
obligatoriska for stérre sjukhus och fér handikappomsorg. Dessa
finansieras av de kommuner som ir medlemmar. En sirskild form
av kommunalférbund (samkommuner) ir de 19 landskapsférbund
som inrittades 1994. Landskapsférbunden bedriver regional plan-
ering och foérdelar statliga medel for regional utveckling. Forslag
framférs dterkommande om att landskapsférbunden skall omvand-
las till direktvalda organ.

En genomgiende trend i de nordiska linderna, s&vil som i andra
delar av Europa, ir ett vixande interkommunalt samarbete som ett
sitt att hantera alltmer komplexa uppgifter och kompetenskrav och
en anstringd ekonomi.

Storbritannien och Irland

Eftersom Storbritannien och Irland har ling gemensam historia pi-
minner samhillsorganisationen i de bdda linderna om varandra.
Denna kinnetecknas bl.a. av svag kommunal sjilvstyrelse.

Storbritannien

Storbritannien har virldens ildsta obrutna forfattningstradition,
men saknar skriven konstitution. Regeringsformen regleras dels av
lagar om medborgerliga rittigheter, val till parlamentet o. dyl., dels
av den praxis som utvecklats under &rhundraden. Det brittiska
parlamentet har tvd kamrar. Underhuset utses genom majoritetsval
1 enmansvalkretsar och har den reella beslutsmakten. I éverhuset
sitter pirer, biskopar och laglorder som ir utsedda pa livstid. Dess-
utom finns irftliga pirer men antalet minskade kraftigt 1999.
Overhuset fungerar iven som hogsta domstol. For nirvarande
pdgar diskussioner om att férindra dverhuset.
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Den brittiska regeringen bestdr av éver hundra ledaméter, varav
dess inre cirkel, kabinettet, utgérs av drygt 20 personer. Till skill-
nad frdn i Sverige dr ministrarna personligen ansvariga fér arbetet
inom sina departement. Dessa dr dessutom vida stdrre dn sina
svenska motsvarigheter och skéter uppgifter som i Sverige hand-
liggs pd myndighetsniva.

Storbritannien dr formellt en enhetsstat bestiende av fyra delar,
England, Wales, Skottland och Nordirland, vilka under senare ir
fate okad sjilvstindighet. Nordirland och Wales fick en egen
beslutsférsamling med betydande sjilvstyre 1998 respektive 1999.
Stérst dr sjilvstyret 1 Skottland som fick ett eget parlament 1999.
Exempelvis kan det skotska parlamentet, till skillnad frin sin mot-
svarighet 1 Wales, variera den 1 London faststillda inkomst-
skattesatsen inom vissa givna grinser. Till de politikomriden som
centralmakten ansvarar fér, s.k. reserved powers, hér ekonomisk
politik, férsvar, utrikespolitik samt socialférsikrings- och invand-
rarfrigor. Den brittiska regeringen stimulerar aktivt regionali-
seringsprocessen 1 England, vilken bl.a. resulterat 1 att regionala ut-
vecklingsorgan bildats, utsedda av regeringen.

Kommunernas stillning ir betydligt mer kringskuren. Den
grundliggande regeln om befogenheter, ultra vires, innebir att
kommuner endast fir bedriva sidan verksamhet som parlamentet
givit dem uttryckligt tillstdind wll. Antalet kommunala nivéer
varierar. I stora delar av England anvinds ett tvinivisystem med 34
County Councils och 238 District Councils. Ocksd i London finns
tvd nivier, med 32 London Boroughs, som skoéter den lokala
servicen och Greater London Authority, som ansvarar f6r utveck-
lingsfrigor. I de sex 6vriga storstadsomridena finns diremot bara
en kommunal nivi, 35 Metropolitan Districts. Ocksd utanfér
storstadsomrddena tillimpas pa flera hdll ett ennivdsystem med 46
Unitary Councils, som handhar alla kommunala uppgifter. Det-
samma giller numera Skottland och Wales, med 29 respektive 22
Unitary Districts. Aven Nordirland tillimpar en ennivimodell med
26 District Councils.

De frimsta kommunala uppgifterna ir utbildning, lokal miljé
och planering, social service, polis och kollektivtrafik. Hilso- och
sjukvdrd tillhandahlls av staten genom National Health Service. I
omriden med tvd kommunala nivier har den regionala nivin de
viktigaste uppgifterna. 1994 uppgick den kommunala sektorns
utgifter till 11 % av BNP och till 27 % av de totala offentliga ut-
gifterna i Storbritannien. Inkomsterna utgjordes till 44 % av
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skatter, 45 % av statsbidrag och 11 % av avgifter. Skatteintikterna
hirrér frin tvd typer av fastighetsskatt, varav den nationella
regeringen faststiller den viktigaste och dven kan reglera den andra.

Liksom i Norden leds de kommunala organen i Storbritannien i
allminhet av ett fullmiktige. Sedan nigra &r har kommunerna ritt
att, efter godkinnande i en lokal folkomréstning, inritta en modell
med direktvald borgmistare, med eller utan styrelse. I maj 2002
hade denna modell introducerats i sju kommuner.

Irland

Irland 4r en parlamentarisk republik. Dess parlament bestdr, liksom
det brittiska, av tvd kamrar. Deputeradekammaren har den lag-
stiftande makten och utses 1 nationella val pd fem &r. Senaten, som
utses av premiirministern, universiteten och olika intressegrupper,
har begrinsade befogenheter. Premiirministern utses av och ir an-
svarig infér deputeradekammaren.

Ocksd 1 Irland har kommunerna en kringskuren stillning. De
bestdr av city councils i de fem storsta stiderna och 29 county
councils 1 resten av landet. I 80 mindre stider finns dessutom en
andra nivd, town councils, med mer begrinsade uppgifter. De
irlindska kommunerna har nistan inga uppgifter inom vilfirds-
omridet. De ansvarar i stillet fér bostadsbyggande, vigférvaltning
och trafiksikerhet, vatten och avlopp samt vissa planerande och
reglerande uppgifter. Deras utgifter utgér dirfér endast 5 % av
BNP och 15 % av de offentliga utgifterna.

P4 senare r har den kommunala sjilvstyrelsen stirkts och den ir
numera grundlagsskyddad. Kommunerna har dven utrustats med en
allmin kompetens som ger dem ritt att ta egna initiativ.

Tyskland, Osterrike och Schweiz

Gemensamt for Tyskland, Osterrike och Schweiz ir att de ir fede-
rationer, dir delstaterna har ritt att reglera villkoren fér den
kommunala sjilvstyrelsen. I likhet med de nordiska linderna har
kommunerna genomgdende en stark stillning med omfattande vil-

firdsuppgifter.
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Tyskland

Forbundsrepubliken Tyskland bestdr av 16 delstater, s.k. Linder.
P4 forbundsnivd stiftas lagar som giller utrikespolitik, férsvar,
finanspolitik och andra omriden av &vergripande nationellt
intresse. Det tyska parlamentet bestdr av tvd kamrar. Férbunds-
dagen utses vart fjirde &r 1 direkta val, medan férbundsriddet utses
av delstatsregeringarna, i viss proportion till delstaternas invinar-
antal. Férbundsridets uppgift ir att bevaka delstaternas intressen
och lagar som beror delstaternas befogenhetsomride mdste god-
kinnas av férbundsridet. Regeringschefen, férbundskanslern, viljs
av forbundsdagen och kan bara avsittas om det finns en majoritet
fér en ny forbundskansler. Statschefen, férbundspresidenten, har i
huvudsak representativa uppgifter. Den federala férfattningsdom-
stolen dvervakar lagstiftningen, s att den ej bryter mot konstitu-
tionen. Hit kan ocks3 enskilda personer besvira sig, om deras for-
fattningsenliga rittigheter krinkts.

Delstaterna har i princip ritt att stifta lagar om allt 6vrigt inom
de ramar som anges av grundlagen. De har egna férfattningar,
parlament och regeringar och ansvarar bl.a. fér socialpolitik, skol-
visen, kulturpolitik och polisvisen. Subsidiaritetsprincipen spelar
en central roll i den tyska forfattningen.

Aven Tyskland har tvi kommunala nivier. De 14 511 kommun-
erna har mycket varierande storlek, frin storstider ned till enheter
om fem invinare. 323 kretsar — Kreise — svarar for sddana uppgifter
som kommunerna ir f6r sm3 f6r att skéta, men utévar ocksi tillsyn
over dessa. Dessutom har kretsarna uppgifter som delstaterna
tilldelat dem. 116 storre stider ingdr inte 1 nigon krets utan fullgér
sjilva motsvarande uppgifter. Tvd av dessa, Hamburg och Berlin, ir
dessutom delstater, medan delstaten Bremen bestir av tva stider.

Kommunernas uppgifter varierar mellan delstaterna. Vanligen
ror de utbildning, social vilfird, hilso- och sjukvard, niringspolitik,
miljoskydd och fritidsverksamhet. Ansvaren ir sillan renodlat till
ett organ, utan sammanvivt mellan flera nivder, s.k. Politik-
verflechtung. Noteras bér att hilso- och sjukvirden huvudsakligen
finansieras genom férsikringssystem. Barn- och ildreomsorg skéts
till stor del av ideella och kyrkliga organisationer pd uppdrag av
kommunerna. 1994 utgjorde de kommunala utgifterna 8 % av BNP
och 28 % av de offentliga utgifterna. De viktigaste inkomstkillorna
ir skatter (35 %), statsbidrag (35 %) och avgifter (15 %). Kom-
munala skattekillor dr féretags tillgdngar och vinster, viss egendom
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samt lokal konsumtion. Kommunerna avgor sjilva skattesatsen,
men 1 exceptionella fall kan delstaten inligga veto mot den
kommunala budgeten. En del av skatteinkomsterna éverfors till
delstats- och forbundsniva. I gengild fir kommunerna del av den
inkomstskatt dess invdnare betalar till delstaten.

Osterrike

Osterrike ir en forbundsstat med nio delstater, s.k. Linder. Det
federala parlamentet bestar av tvd kamrar. Det direktvalda national-
rddet har en mandatperiod pd fyra r. Forbundsridets ledaméter
utses av delstatsparlamenten 1 viss proportion till delstaternas in-
vénarantal. Statschef ir forbundspresidenten, som viljs direkt av
folket pd sex r. Premidrministern utses av presidenten men ir be-
roende av st6d i nationalridet.

Delstatsparlamenten kan fatta beslut i alla frigor som ej i grund-

lagen reserverats for den federala nivdn eller kommunerna. Del-
staterna har dock en mindre sjilvstindig stillning in de tyska
motsvarigheterna. Varje delstat ir indelad i en statlig undernivd —
Bezirk — som handhar statliga uppgifter och &vervakar kommu-
nernas verksamhet.
De 2359 kommunerna ir av synnerligen varierande storlek, frin
Wiens 1600 000 invénare ned till 50 invdnare. Kommuner med 6ver
20000 invdnare kan, efter ansdkan, fi ta over delegerade statliga
uppgifter frin Bezirksnivin. Den kommunala sjilvstyrelsen regleras i
konstitutionen och omfattar lokal planering, trafikpolis och hilso-
inspektion. Dirutéver bedriver kommunerna verksamhet inom hilso-
och sjukvdrd, utbildning, kultur och fritidsverksamhet, ofta till-
sammans med andra nivier. Totalt utgér kommunernas utgifter endast
15 % av de offentliga utgifterna. Av inkomsterna hirrér 28 % frin
lokala skatter, 36 % frin statsbidrag och ytterligare 9 % frin stats-
bidrag till investeringar. Fordelningen av skatter liksom skattesatser
faststills i férhandlingar mellan de federala, delstatliga och kommunala
nivierna.

Schweiz

Schweiz ir en konfederation av 26 kantoner med lingtgiende sjilv-
styrelse. Detta bottnar i betydande sprikliga, religiésa och kultu-
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rella skillnader mellan kantonerna. Styrelseskicket skiljer sig 1 flera
avseenden frin dvriga europeiska linder. Exempelvis styrs konfede-
rationen av en stindig samregering med alla stérre partier och
sprikgrupper representerade. Det saknas en stark opposition, och
valresultatet pdverkar endast marginellt regeringens samman-
sittning. Regeringsmakten balanseras dock av ett starkt med-
borgardeltagande 1 beslutsprocesserna, inte minst genom de ofta
dterkommande folkomrstningarna.

Schweiz 2 899 kommuner varierar i storlek frdn 350 000 till
21 invdnare. Eftersom kantonerna sjilva reglerar den kommunala
nivdns struktur, varierar organisation och uppgifter starkt mellan
olika delar av landet. I flera tysksprdkiga kantoner finns exempelvis
specialkommuner med en enda uppgift. Viktiga kommunala upp-
gifter dr skolvisende, hilso- och sjukvird, social vilfird och lokal
planering samt polis och brandforsvar. Ar 1994 utgjorde de kom-
munala utgifterna 28 % av de offentliga utgifterna. Av inkomsterna
utgjordes 51 % av skatter och 15 % av bidrag frin férbund och
kanton.

Frankrike, Benelux och Sydeuropa

I flera linder 1 Vist- och Sydeuropa priglas samhillsorganisationen
av det starkt centraliserade forvaltningssystem som byggdes upp
under Napoleon i bérjan pd 1800-talet. Férutom Frankrike kinne-
tecknar det sdvil Nederlinderna, Belgien och Luxemburg som
Spanien, Portugal, Italien och Grekland. Det finns en tradition av
stark statlig kontroll dven pd regional och lokal nivd. Under 1900-
talets senare decennier har dock en genomgripande decentralisering
forindrat flertalet av dessa linder. Decentraliseringen har gitt
lingst 1 Nederlinderna, som ftt ett kommunsystem som mycket
pidminner om det nordiska och det tyska. Ett gemensamt drag ir
ocksd inrittandet av sjilvstyrande regioner. Dessa har fitt en
sirskilt stark stillning i Spanien samt i Belgien, som 1993 formellt
blev en federation. Annars kinnetecknas den “napoleonska” sam-
hillsorganisationen av smd kommuner som motstitt dterkommande
forsok till sammanslagningar. T allminhet finns tre sjilvstyrande
nivier under den nationella. Gemensamt ir den nyckelroll borg-
mistarna spelar.
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Frankrike

Frankrike ir en parlamentarisk republik med stark presidentmakt.
Parlamentet bestdr av tvd kamrar, nationalférsamlingen, som utses
pa fem &r 1 direkta val, och senaten, vars ledaméter utses av de 96
departement som Frankrike ir indelat i. Om de tv8 kamrarna ej kan
enas om ett beslut, har nationalférsamlingen sista ordet. Presi-
denten utses pa fem 4r i direkta val och har ett sirskilt inflytande
dver utrikes- och férsvarspolitiken. Regeringen utnimns av presi-
denten, men ir ansvarig infor parlamentet. Regeringen har dock en
stark stillning gentemot detta.

I Frankrike fanns 2001 36 664 kommuner med en medelstorlek
pd 1600 invinare, vilket ir det minsta genomsnittet i Visteuropa.
Departementen liksom de 22 regionerna var ursprungligen statliga
forvaltningsenheter, i likhet med de svenska linen. Dirutdver finns
fyra departement pd andra kontinenter, som dven har status som
regioner. 1982 respektive 1986 fick dock direktvalda forsamlingar
pd bida dessa nivder ansvaret f6r huvuddelen av de uppgifter som
administreras dir. Sirskilda férhdllanden rdder i Paris, Lyon och
Marseille, vars kommuner ir indelade 1 arrondissements, med egna,
direktvalda forsamlingar. Siledes forekommer det i princip tre
kommunala nivder i Frankrike. Eftersom flertalet kommuner ir
mycket smd, férekommer ett omfattande interkommunalt sam-
arbete.

Ett direktvalt fullmiktige ir hégsta beslutande organ pa samtliga
tre kommunala nivder. Detta utser 1 sin tur en borgmistare 1 varje
kommun och en president i departementet respektive regionen.
Denne ansvarar for beredning och verkstillighet och har dirfér en
nyckelroll. Eftersom det ir viktigt {6r kommunala beslutsfattare att
ha goda kontakter med central niv3, ir det vanligt att framtridande
politiker har uppdrag pa flera nivier samtidigt. En betydelsefull roll
har dven den statliga prefekten pd departementsnivin, som bl.a.
granskar lagligheten 1 kommunala beslut.

Kommunerna har sdvil obligatoriska som frivilliga uppgifter. Till
de forra hor ansvar f6r grundskola, mindre vigar, polis, brandfér-
svar och fysisk planering, medan kultur, turism och kommuni-
kationer ir frivilliga uppgifter. Departementen ansvarar fér social-
yjinst, gymnasieskolor samt planering och viss infrastruktur,
medan regionerna ansvarar for regional planering, ekonomisk ut-
veckling, hégre utbildning och vuxenutbildning. Dessutom an-
svarar regionerna for de femdriga utvecklingsavtal, som var férebild
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for de svenska tillvixtavtalen. Liksom i Tyskland ir det vanligt med
ett sammanvivt ansvar. Viktigare beslut tas ofta efter férhandlingar
mellan flera nivéer.

Tillsammans svarar de tre kommunala nivierna fér 19 % av de
offentliga utgifterna eller 9 % av BNP. Av detta svarar kommunerna
for 60 %, departementen for 30 % och regionerna for 10 %. 42 % av
inkomsterna 1992 utgjordes av skatter. 32 % var statsbidrag och ter-
stoden utgjordes av avgifter och lin. Skatteinkomsterna hirrér frin
beskattning av fastigheter och féretag. Statsbidragen ir genom-
gdende generella. De franska kommunala organen miste betraktas
som finansiellt kringskurna, dven efter 1980-talets decentrali-
seringsreformer.

Spanien

Det spanska parlamentet bestdr av tvd kamrar, bida med fyradrig
mandatperiod. Deputeradekammaren utses i nationella, propor-
tionella val, medan senaten bestir av fyra direktvalda ledaméter
frin varje provins samt 47 ledamdter som utses av regionerna.
Regeringschefen foreslds av monarken, men viljs av deputerade-
kammaren.

Trots att Spanien formellt dr en enhetsstat, har ett lingtgdende
regionalt sjilvstyre etablerats, som en anpassning till de sprikliga
och kulturella skillnader som rder mellan olika landsindar. Landet
ir indelat 1 17 autonoma regioner med egna direktvalda parlament.
Dessa har ritt att stifta lagar och besluta i frigor som rér bostads-
politik, kommunikationer, social vilfird, m.m. I sju av regionerna
ansvarar de dessutom f6r utbildning och hilso- och sjukvird, ndgot
som 1 vriga regioner skdts av staten.

Dessutom finns tvd kommunala nivier — drygt 9 200 kommuner
och 50 provinser. Sju av de senare sammanfaller med en region och
har dirfér uppgatt i dessa. Liksom i1 Frankrike var provinserna ur-
sprungligen statliga forvaltningsenheter och iven hir utser full-
miktigeférsamlingarna pd bdda nivierna en borgmaistare respektive
en president som leder administrationen och utser sin egen
styrelse. Undantag ir kommuner med mindre in 5000 invénare,
som saknar styrelse.

Kommunernas uppgifter varierar efter befolkningsstorlek. Alla
kommuner skall svara fér vatten och avlopp, viss vighéllning, gatu-
belysning och begravningsplats. Kommuner med mer dn 5 000 in-
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vinare ansvarar dessutom for parker, bibliotek, avfallshantering
med mera. Vid ett inv8narantal éver 20 000 svarar kommunen dir-
utdver ocksd for social vilfird och vid ett invinarantal 6verstigande
50 000 tillkommer kommunikationer och miljéskydd. Provinserna
har en komplementir roll. De skoter de uppgifter de mindre kom-
munerna ir f6r smd for att pd egen hand 16sa och samordnar dven
kommunernas verksamhet.

Regionerna svarade 1997 {6r 26 % av de offentliga utgifterna och
kommunerna och provinserna fér sammanlagt 13 %. I finansiellt
hinseende har siledes de spanska regionerna en starkare stillning
in sina franska motsvarigheter. Av kommunernas intikter hirrérde
1989 32 % frin skatt pd egendom, fordon och féretag, 25 % frin
generella statsbidrag, 11 % frin bidrag frin regionen och 24 % frin
avgifter. Provinserna finansierades till drygt 80 % av statsbidrag
och i évrigt av avgifter.
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4 Vi behover en robust modell

Kommittén har i det foregdende oversiktligt beskrivit och ana-
lyserat dagens ordning och framtidens utmaningar. Vi har redovisat
den demografiska utveckling Sverige stdr infor och ekonomiska
konsekvenser. Vi har redovisat en 6versikt éver hur dagens struk-
tur ser ut, hur ansvarstordelningen 1 stort fungerar och vi har gjort
ett antal nedslag inom olika politikomrdden. Syftet ir att ge en sd
bred bild som méjligt av de utmaningar vi stdr infér och dirigenom
ocksd en bakgrund till de observationer som kommittén redovisar i
detta kapitel.

I kapitlet skisseras dven tvd ytterlighetsalternativ. som
kommittén l3tit sekretariatet utarbeta — ett som innebir ett mer
direkt statligt ansvar och ett som innehiller ett mer sjilvstindigt
kommunalt uppdrag. Alternativen har avsiktligt renodlats for att
dskddliggora de frigor som kommittén 1 det fortsatta utrednings-
arbetet stdr infér. Kommitténs grundliggande utgingspunkt ir att
betrakta verksamheter och férhillanden fr@n ett medborgarper-
spektiv.

4.1 Sammanfattande observationer

Den analys som kommittén gjort bygger pd en omfattande genom-
ging av tidigare offentliga utredningar inklusive underlagsrappor-
ter. Vi har tagit del av aktuellt material frin pigiende utrednings-
verksamhet pd regeringens uppdrag liksom av material frin Svenska
Kommunférbundet och Landstingstérbundet. Viktiga bidrag till
utredningen har givits av ett stort antal forskare, bl.a. genom de
speciella forskarseminarier som vi anordnade inledningsvis. Vi har
triffat foretridare for ett antal statliga myndigheter f6r att inhimta
synpunkter pd de frigestillningar som virt utredningsuppdrag
aktualiserar. Slutligen har vi tagit del av viktiga synpunkter frin ett
brett urval av personer med bakgrund i politiken och frin sdvil
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offentliga som enskilda institutioner vid de fyra konferenser som
arrangerats under hésten. De observationer vi redovisar 1 ett antal
punkter nedan bildar bakgrund till kommitténs fortsatta resone-
mang om vilka behov av férindringar som nirmare bor utredas.

1.

138

Den svenska sambidillsmodellen och vilfirdsstaten ir, liksom
ménga andra linders sambhillsorganisationer, satt under stark
press och utmaningarna infér framtiden ir flera. Kommittén vill
dock framhilla att i ett internationellt perspektiv uppvisar den
svenska modellen och de insatser som utférs inom statliga
myndigheter, kommuner och landsting en betydande styrka. I
denna bedémning inbegriper vi den nuvarande ordningen med
organisatoriskt fristdende statliga myndigheter och ett mindre
regeringskansli, dvs. det som ibland benimns den svenska for-
valtningsmodellen. Kompetensen inom offentlig sektor ir
genomgdende hog och inslaget av byrikrati férhillandevis 13gt.
Den svenska samhillsmodellen uppvisar flexibilitet, klarar att
uppritthélla en hog rittssikerhet f6r medborgarna och medger 1
internationell jimforelse unika méjligheter till insyn genom bl.a.
offentlighetsprincipen. Samarbetet mellan myndigheter och
organisationer utvecklas och tekniska hjilpmedel f6r att 6ka ser-
viceutbud och férdjupa demokratin utnyttjas allt mer. Den
problembeskrivning som féljer nedan skall lisas mot bakgrund
av denna bild av den svenska sambhillsorganisationens styrka.
Som beskrivningen visar stdr den infér problem och utmaningar
som kriver férindringar.

Kommittén kan konstatera att den demografiska utvecklingen i
Sverige ofrinkomligen kommer att pdverka omfattningen och
inriktningen av de offentliga insatserna pd lingre sikt. Den
stiller stat, kommuner och landsting infér en stor finansiell ut-
maning. Andelen personer i forvirvsaktiva dldrar sjunker. Det
stiller kommuner och landsting infér en utveckling som, givet
att inte staten har formdiga att tillféra omfattande ytterligare
resurser, riskerar att leda till motsittningar di resurser t.ex.
méste foras dver frin skolan till dldreomsorgen. Det ekonomiska
rorelseutrymmet 1 ett lingre tidsperspektiv f6r kommuner och
landsting pekar tydligt pd en allt starkare obalans mellan de
samlade behoven och de tillgingliga resurserna. Ett 6kat barna-
fodande och mer eller hégre utbildningsnivd (bittre utbildning)
brukar anges som faktorer ignade att forbittra finansierings-
bilden pd sikt. Berikningar visar att en sidan utveckling for-
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virrar gapet mellan behov och tillgingliga resurser i ett for-
hillandevis 18ngt tidsperspektiv (fram till 2050). Det ir i stort
sett enbart den tillvixt som beror pi antalet arbetade timmar i
samhillet som genom utvecklingen av skattebasen ger utrymme
for 6kad kommunal verksamhet. Denna bild skall stillas mot en
utveckling dir medborgarna vill ta ut de produktivitetsvinster
som kan uppstd 1 mer fritid, arbetstidsforkortning, kortare
arbetstid f6r smdbarnsforildrar m.m. och att intridet pd arbets-
marknaden efter avslutad utbildning férskjuts uppdt i 8ldrarna.

3. Den ekonomiska politiken och arbetsmarknadens funktionssitt
stdr infor stora utmaningar. Nir den arbetande andelen av be-
folkningen minskar skall allt firre f6rsorja allt fler. Redan idag
ir det frimsta problemet att alltfor & deltar 1 arbetslivet pd
grund av sjukskrivningar och fértidspensioneringar. Arbetslivet
mdste anpassas till minniskors verkliga fé6rmiga sd att mojlig-
heterna att arbeta for ildre, invandrare, funktionshindrade m.fl.
dkar. Att 6ka antalet individer 1 arbetsfor dlder som faktiskt stdr
till arbetsmarknadens forfogande ir en av de avgérande framtida
uppgifterna, om inte trycket pd de offentliga vilfirdssystemen
skall bli 6vermiktigt. Berikningar tyder visserligen pa att be-
folkningen 1 férvirvsaktiva dldrar kommer att fortsitta att oka,
inte minst pd grund av invandringen. Samtidigt stdr det klart att
denna 6kning inte ricker till, eftersom samtidigt en stor del av
arbetskraften kommer att pensioneras under de nirmaste tio —
tolv dren. Inom delar av den offentliga sektorn gir nistan hilf-
ten i pension fére 2015. Aven inom den privata sektorn kommer
var tredje anstilld att pensioneras under samma tidsperiod. Att
6ka arbetskraftsutbudet dr dirmed av avgérande betydelse. Inte
minst miste den latenta resurs som de utlandsfédda utgér tas
tillvara. Det gér dirmed integrationsfrigan till ett in mer
prioriterat omrade framéver.

4. Sverige har idag ca en halv miljon fértidspensionerade personer
och cirka 300 000 som uppbir sjukpenning varav 125 000 ldng-
tidssjukskrivna. Denna utveckling bidrar redan nu till en be-
tydande resurspress 1 hela den offentliga sektorn. De higa
obdlsotalen innebir att stora resurser inte tas tillvara pd arbets-
marknaden. P4 sikt kommer detta inte att vara férenligt med
bevarad samhillsekonomisk balans och riskerar att underminera
vara andra vilfirdsitaganden.
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5. Sett ur ett medborgarperspektiv har de offentliga verksambeterna

fordndrats 1 flera avseenden under senare 4r. Tillgdngen pd
barnomsorg har kat samtidigt som resurserna per barn tunnats
ut. Inom ildreomsorgen och handikappomridet har resurserna
alltmer inriktats pi personer med de storsta behoven. Atgirder
har vidtagits for att strama upp systemen for forsérjningsstod
och socialférsikring. Tillgingen pd hégre utbildning har 6kat
markant.
Medborgarnas kontakter med olika férvaltningar har férindrats
patagligt till f6ljd av de nya mojligheter som IT-utvecklingen
skapat. Ett flertal omorganisationer inom olika férvaltningar har
dgt rum vilket lett till att det sitt och de villkor pa vilka med-
borgaren méter den statliga myndigheten eller kommunen har
indrats. Exempelvis har tingsritter lagts ner. Verksamheter som
trafik, energi, VA och post har bolagiserats. Fristdende skolor
har bildats. Polisens nirvaro har blivit mindre pétaglig. Vi har i
framtiden att rikna med fortsatta férindringar och detta kanske
1 4n hogre takt 4n hictills, samtidigt som vi méste beakta att det
finns kategorier av medborgare som inte har mojlighet eller for-
mdga att snabbt anpassa sig till utvecklingen.

6. Omhindertagande liksom vird och omsorg skéts idag 1 betyd-
ande utstrickning av anhériga men ocksd genom insatser av fri-
villigorganisationer. Detta férhillande torde sikerligen komma
att bestd, men ytterligare ansvar kommer inte att kunna lastas
over pd enskilda under trycket av allt stérre ekonomiska be-
grinsningar. Sivil ildre som funktionshindrade har rittmitiga
ansprik pd vilfird och medborgerliga rittigheter. Frivillig-
organisationerna kan gora betydande insatser men kan inte axla
det offentliga ansvaret. Moderna livsmonster sitter grinser for
de anhérigas roll. Dagens virderingar som mojliggér en sidan
ordning kommer knappast att bestd pd lang sikt. Det ir vare sig
rimligt eller troligt att kvinnorna, som idag i praktiken axlar
huvuddelen av dessa insatser, i framtiden kommer att acceptera
nuvarande férhdllanden. Detta dr ocksd 1 hogsta grad en friga
om jimstilldheten i samhiillet.

7. Intresset for sambillsfragor bland medborgarna forefaller 6ka men
soker sig delvis andra vigar in tidigare. Intresset ir nu mer
inriktat pd handling och pa konkreta frigor av direkt intresse fér
den enskilde. Aven frigor som hoér hemma i ett vidare socialt
sammanhang och som inte nédvindigtvis stimmer dverens med
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politikens etablerade institutioner engagerar medborgarna. En
tendens ir att ett starkt medborgarengagemang upptrider forst
nir fér den enskilde medborgaren betydelsefulla virden stir pa
spel eller nir han eller hon ir missnéjd med beslut som redan
fattats.

Det ir viktigt att en kontinuerlig dialog kan uppritthillas om
vilfirdens forutsittningar och prioriteringar. Samhillsorganisa-
tionens strukturer och uppgiftsfordelning paverkar sjilvfallet
villkoren fér en sddan dialog. Men férhéllandet mellan samhills-
organisationen och medborgarna kan aldrig forstds eller analy-
seras utan att man tar hinsyn till de politiska partierna. Dessa
har ett stort ansvar for att skapa, och vara aktiva i, en fort-
l6pande process dir prioriteringar och politiska alternativ disku-
teras 1 ett helhetsperspektiv, istillet for att foretrida sektorer
eller olika nivder i samhillsorganisationen. Medborgarnas sam-
hillsintresse kan inte minst dirigenom kanaliseras och omsittas
1 en faktisk demokratisk delaktighet. Mot den bakgrunden ir
kommitténs betoning av medborgarperspektivet in mer viktigt.

8. Medborgarnas uppslutning bakom en skattefinansierad vilfird ir
oférindrat stor, oberoende av &lder och generation. En stor och
stabil majoritet anser ocksd att offentliga organ ir bist limpade
att svara for offentligt finansierade tjinster. Diremot forefaller
allt fler i praktiken anse att de behéver individuella komplement
till den offentliga vilfirden. Att bevara tilltron till samhills-
organisationen forutsitter att kvaliteten i1 verksamheter och
tjinster langsiktigt kan uppritthdllas och anpassas till framtidens
arbetsmarknad och férindrade livsménster. Den demokratiska
legitimiteten for de offentliga verksamheterna foérutsitter bla.
att medborgarna har insyn i och kan pdverka utbud, utformning
och kvalitet.

9. Medborgarnas énskemdl och behov blir alltmer sammansatta. Till
exempel stiller de senaste drens ¢kande sjukfrinvaro och be-
hovet av sammanvivda tgirder redan nu allt hogre krav pd sam-
verkan mellan olika offentliga organisationer men ocks3 pa sam-
verkan med arbetsgivarna. Krav stills ocksd pi kombinationer av
insatser som inte normalt passar in i nuvarande strukturer. Upp-
delningen av ansvar mellan olika nivier och den starka sektors-
uppdelningen riskerar att forsvira insittandet av dtgirder i ritt
tid och pd ritt sdtt. Detta leder i sin tur, inte bara till ett dkat
lidande f6r individerna, utan ocks till héga samhillskostnader.
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10.

11.

142

Dagens strukturer har en begrinsad férmaga att ta hand om och
anpassa sig till nyuppkomna behov; det giller t.ex. folkhilso-
frigor, integrationsfrigor, otrygghet, sdrbarhet och nya miljs-
krav. Behov av att formulera politik pi nya omrdden och i nya
perspektiv uppstdr. Nya krav och 6nskemdl formuleras i den
l6pande politiska processen. "Forvintningar” uttrycks av riks-
dag och regering men ocksd av myndigheter. I praktiken riktas
krav pd nya insatser och resurser ofta mot den lokala nivin. Den
statliga styrningen har ocksd delvis bytt skepnad: frdn regler till
handlingsprogram, frén generella statsbidrag till projektbidrag
som skall s6kas 1 sirskild ordning. Nya behov hanteras 1 regel
antingen genom att redan existerande myndigheter ges uppdrag
utdver sina huvuduppgifter eller att en ny myndighet eller for-
valtning uppstar.

Aterkommande riktas kritik mot att initiativen frin central nivé
riktade mot den kommunala verksamheten ir f6r manga, att de
inte ir koordinerade och att de skapar sdvil dilig hushillning
med gemensamma resurser som forvirring. Sektorsinitiativ frin
enskilda departement och myndigheter orsakar kostnader,
stiller administrativa krav pd lokal nivd och ir ofta av detalj-
karaktir. Initiativ frdn central nivd ir i flera fall kombinerade
med projektmedel. Sddana medel utgdr ofta under begrinsad tid,
samtidigt som de kostnader som uppstdr binder kommunerna
under ling tid. Styrningen ir idag i huvudsak sektors- eller
politikomrddesuppdelad och iven uppféljningen av verksam-
heten har i regel en sirstruktur f6r respektive politikomride. En
sammanhillen koordinering av statens initiativ och styrning
gentemot kommunerna saknas. Den ridande statliga forvalt-
ningspolitiken som betonar renodling riskerar att forstirka
denna utveckling.

Utvecklingen av den statliga mél- och resultatstyrningen till att
vara situationsanpassad ir i princip riktig. Statens styrning méste
ocksd kunna se olika ut beroende pd férutsittningarna. Sam-
tidigt miste styrningen, for att vara effektiv, utformas pi ett
sddant sitt att kraven, mélen, medlen och uppféljningen vigs
samman 6ver sektorsgrinserna sd att helhetsperspektiv, priori-
teringar och avvigningar mojliggérs med en 6kad tydlighet
kring vad som skall dstadkommas. En mer medveten prévning —
ir verkligen detaljeringsnivin nédvindig — skulle férmodligen
leda till en betydligt storre dterhdllsamhet med att utfirda krav
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som styr 1 detalj. Dirmed stills dn storre krav pd samordningen i
Regeringskansliet och mellan statliga myndigheter.

Det framférs ocksd synpunkter kring kommuners och lands-
tings férmaga att hantera de uppgifter som ingdr 1 olika natio-
nella dtaganden. Dokumenterade, i vissa fall stora, skillnader
tinns nir det giller resultatet inom olika verksamhetsomriden,
liksom nir det giller ambitionsnivan. Sett ur ett medborgarper-
spektiv ir det naturligtvis oroande om sdvil utférande som utfall
visar att likvirdighet inom viktiga vilfirdsomriden inte kan
uppritthillas och att tillgdngen och kvaliteten kan variera be-
roende pd var man bor.

En viktig friga f6r framtiden mot bakgrund av de ekonomiska
mojligheterna ir dirmed diskussionen om omprovning, for-
dndring eller avveckling av offentliga dtaganden. Kommittén har
mott uttryckliga reaktioner mot att "staten sillan tar bort
nigot”. Av naturliga skil genererar politiken i en demokrati krav
pd nya &taganden for det allminna. Men, som redan Forvalt-
ningsutredningen konstaterade for mer dn 20 4r sedan, finns det
inte nigon motsvarande omprévningslogik som kan leda till en
begrinsning av det offentliga dtagandet eller till att det offent-
liga limnar 6ver till den privata sektorn eller till ett enskilt
ansvar. Riksdagen har fattat beslut om en budgetlag med tak for
statens utgifter respektive om lagkrav pd budgetbalans pd kom-
munal nivd. Dessa dtgirder borde i sig ge starka signaler till om-
prévning. Det saknas dock en form eller institutionaliserad ord-
ning for systematisk omprévning av offentlig verksamhet eller
offentliga dtaganden.

Kommittén kan notera en utbredd diskussion om tillimpningen
av principen att ansvaret och resurserna bor foljas dt. 1 den ut-
strickning som riksdag och regering viljer att lagstifta om t.ex.
enskildas rittigheter, men dir kostnaden fir biras av den
kommunala nivdn, uppkommer ofta en intensiv diskussion om
finansieringen. Aven ramlagstiftning, dir riksdag och regering
dverldter till myndigheterna att fylla ut lagstiftningen 1 tillimp-
ningen eller genom ytterligare bestimmelser, leder till diskus-
sioner om ansvar och finansiering. An mer komplicerad blir
frigestillningen nir finansieringen av verksamheten kommer
fran flera aktdrer samtidigt som dven styrningen sker frin flera
nivder. Den s.k. finansieringsprincipen ir idag inte lagfist dven
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om riksdagen uttalat att den skall tillimpas. Nigot tydligt
system for att [6sa tvister som uppkommer finns inte. Fér med-
borgaren framstir knappast denna situation eller dessa diskus-
sioner som tydliga nir ansvaret skall utkrivas. Utifran kraven pd
tydlighet och ansvar ir finansieringsprincipens utformning och
tillimpning en viktig friga f6r kommittén att beakta i det fort-
satta utredningsarbetet nir det giller balansen mellan staten och
den kommunala nivin.

Under framfér allt 1980- och 1990-talen har riksdagen infért en
omfattande rdttighetslagstifining. Hirigenom tillforsikrar staten
enskilda personer mer eller mindre klart avgrinsade rittigheter,
som skall tillgodoses av kommuner och landsting. Rittighets-
bestimmelser har tillkommit f6r att tillgodose intresset hos sir-
skilt utsatta individer eller grupper i syfte att ge dem en tryggad
stillning vid beslut av stor betydelse. De kommunala beslut som
fattas i drenden om sddana rittigheter kan, i enlighet med grund-
liggande rittsstatliga principer, efter dverklagande dndras av
domstol. Domstolspraxis 1 stillet f6r kommunala politiska
beslut blir dirigenom styrande for hur rittighetslagstiftningen
skall tillimpas pd kommunal niv, vilket begrinsar utrymmet f6r
en samlad politisk prioritering pa lokal eller regional nivd. Med-
borgarens stillning stirks via domstolsutslag i férhillande till de
lokala politikerna. Lagstiftningen ir vittomfattande och ibland
oprecis vilket leder till ett betydande utrymme f6r tolkning i
domstolar, dven vad giller rittigheternas materiella innehall. Det
ir sirskilt tydligt i de fall de av riksdagen inférda rittigheterna
kommer till uttryck i en s.k. ramlag. Kommunernas och lands-
tingens bekymmer beror bla. pa att de inte kan 6verblicka de
faktiska ekonomiska konsekvenserna av den inférda lagstift-
ningen. Finansieringsprincipens tillimpning limnar ocks
mycket i dvrigt att 6nska i dessa sammanhang.

En diskussion om innebérden av kravet pd likvdirdighet och dess
forhdllande till krav pd likformighet ir nédvindig. Den natio-
nella likvirdighetens utformning och det lokala politiska hand-
lingsutrymmet kan variera efter olika politikomridens karaktir.
Likhetskravet kan innebira olika saker: att den tjinst som
levereras skall vara likadan, t.ex. 9-8rig grundskola, att villkoren
skall vara lika for alla; t.ex. att kderna till vird skall vara lika
korta éver hela landet; att olikheter i individers férutsittningar
bér jimnas ut, t.ex. mer stdd till svagare elever. En annan aspekt
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pd kravet pd likvirdighet ir i vilken utstrickning som olikheter 1
utférandet och kvalitet kan tillitas mellan kommuner och lands-
ting beroende pd lokala prioriteringar. En annan friga ir hur
statens ansvar f6r likvirdigheten bor utformas. I det fortsatta
arbetet dr en av de mer angeligna uppgifterna att férdjupa 6ver-
vigandena rorande kraven pd likformighet respektive lik-
virdighet.

En nirliggande friga till den som roér begreppen likformighet
och likvirdighet ir om varje kommun och landsting dven fort-
sittningsvis bor ansvara for ett likartat obligatoriskt utbud av
uppgifter, eller om det ir limpligt och bor vara tillitet att ha
skilda uppgiftskataloger, med andra ord utrymme f6r en mer
asymmetrisk samhillsorganisation.

Alla kommuner och landsting deltar idag i ndgon form av sam-
verkan med andra kommuner eller landsting. Formerna liksom
syftet varierar starkt. En av de mest institutionaliserade form-
erna ir kommunalférbund. Tidsbegrinsade projekt och mer
16sligt sammanhillna nitverk stir for en stor andel av den sam-
verkan som forekommer. Omriden fér samverkan ir allt frin
sddant som har ett direkt brukarperspektiv, t.ex. ildreomsorg,
hilso- och sjukvird, dricksvattenférsérjning och energirdd-
givning, till sddant som medborgarna har mer indirekt nytta av,
sisom kompetensutveckling for anstillda eller niringslivsut-
veckling. Okad kostnadseffektivitet eller att férbittra vard-
kedjorna dr ndgra av motiven liksom behov av djupare profes-
sionell kompetens nir uppgifterna blir allt mer komplicerade.
Okad samverkan framférs ofta som ett alternativ till samman-
slagning nir de framtida problemen f6r mindre kommuner och
landsting diskuteras. Frigan om vilka hinder som finns fér sam-
verkan och vilka incitament som behévs for en vidareutveckling
liksom hur tydligheten ur ett medborgarperspektiv paverkas ir
viktigt att beakta nir ansvar och struktur fortsittningsvis
diskuteras.

Hilso- och sjukvdrden har under 1990-talet genomgitt om-
vilvande forindringar, som en anpassning till nya medicinska
och tekniska landvinningar. Med bibehdllen hég medicinsk
kvalitet har kostnaderna som andel av BNP i internationell jim-
forelse hillits tillbaka. Utvecklingen har ocksd medfért en i
mdnga fall bristande tillginglighet, med &tféljande kdproblem,
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liksom en hdrt anstringd organisation. De senaste dren har kost-
naderna dnyo o6kat. Liksom annan personalintensiv tjinste-
produktion har hilso- och sjukvirden svirt att uppvisa en
uthdllig produktivitetsutveckling. Beslutssystemet inom hilso-
och sjukvirden dr mycket komplicerat med dess kombination av
politiskt budgetansvar och professionellt beslutsfattande. Det
har gjort att beslutssystemet uppfattas som svagt och att
beslutsférmdgan bara blir stark nir akuta ekonomiska kriser
tvingar fram beslut. Detta ir ett dilemma, eftersom ytterligare
strukturférindringar i framtiden kommer att krivas och detta
inte endast foér att samordna den hdogspecialiserade virden.
Ocks3 linssjukvirden stdr infér fortsatta strukturférindringar
for att sikerstilla en hog kvalitet och ge utrymme for en nod-
viandig utbyggnad av primirvirden. Den framtida ansvars- och
uppgiftsférdelningen fér hilso- och sjukvirden blir dirmed en
prioriterad friga i de fortsatta diskussionerna om samhills-
organisationen.

Ansvaret for att skapa goda #illvixtbetingelser ir 1 dag spritt pd
ett stort antal aktdrer. Inte minst giller det den regionala nivin
dir kommuner, landsting, regionala sjilvstyrelseorgan, kom-
munférbund, kommunala samverkansorgan och andra kom-
munalférbund samsas om utrymmet med linsstyrelse, lins-
arbetsnimnd, universitet och hégskolor samt nationella
myndigheter och deras regionala organisationer. Den regionala
arenan har dven varit ett experimentfilt f6r de nya arbetsformer
som introducerats i tillvixtpolitiken, med ”partnerskap” och
“flernivistyrning” som signalord. Mest uppmirksamhet har
dock utan tvivel den mobilisering fitt, som syftar till att inom
ramen foér det kommunala sjilvstyret axla ett &vergripande
ansvar fér de regionala tillvixtférutsittningarna. P& kort sikt
handlar “regionfrigan” om vad som skall ske med de regionala
sjilvstyrelseorganen i1 Skdne och Vistra Gétalands lin nir for-
soken som pagir t.0.m. 2006 avslutas. P4 lingre sikt handlar den
om ansvarsfordelningen mellan staten och den kommunala
nivin for de regionala tillvixtférutsittningarna.

Genom medlemskapet 1 EU har viss beslutskompetens flyttats
frin Sverige till EU. Implementeringen av olika EU-direktiv pé-
verkar flera nivier av den svenska samhillsorganisationen. Nir
det giller rent nationell lagstiftning finns viletablerade former
fér beredning och beslut. Genom statliga utredningar och
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remissforfarande kartliggs effekter av tilltinkta beslut for t.ex.
kommuner och landsting. Nir det giller att inlemma och
genomfora EU-beslut i Sverige blir bilden mer komplicerad.
Méinga av de uppgifter som i Sverige &vilar kommun eller lands-
ting ligger 1 andra EU-linder pd statliga organ.

Dirtill kommer stora skillnader 1 sittet att styra, sdvil vad giller
att tilldela ekonomiska resurser som att faststilla regler, vilket
t.ex. mirks i arbetet med strukturfonderna. I EU-arbetet moter
vi andra sitt att férdela budgetmedel in den vilbekanta svenska
ordningen med den av riksdagen beslutade statsbudgeten,
regleringsbrev och &terrapporteringskrav. Den “normgivning”
som sker inom EU ir ocksd formad i en annan férvaltnings-
tradition in den svenska med lagar och foérarbeten komp-
letterade med regeringens férordningar och myndigheternas
foreskrifter.

Erfarenheterna av genomférandet av vattendirektivet och
Natura 2000 bekriftar att férutsittningarna for svil den statliga
som den kommunala nivin férindras i och med den europeiska
integrationen. En tidig samverkan infér nya EU- direktiv gynnar
ett smidigt genomférande. Dessa forhdllanden kriver att sam-
arbetsformerna mellan staten och andra offentliga aktdrer och
intressenter utvecklas for att dels pd ett effektivare sitt kunna
hivda svenska stindpunkter, dels kunna undvika problem vid
genomforande av EU-direktiven.

4.2 Tva ytterlighetsalternativ

For att belysa den typ av frigor som vi stdr infér har kommittén
valt att l3ta sitt sekretariat teckna tvd ytterlighetsalternativ i
scenarioform — ett alternativ som innebir ett direkt statligt ansvar
for offentliga tjinster och ett som innebir ett mer sjilvstindigt
kommunalt uppdrag. Bida alternativen har det gemensamt att de
renodlar ansvar och roller, for att ge utrymme f6r 6kad sektors-
samordning och utvecklingskraft. Beskrivningen har avsiktligt
renodlats for att dskddliggora de frigor som kommittén i det
fortsatta utredningsarbetet stir infér. Ansvaret liggs endera pd
staten eller pd kommunerna. Men sddan ser naturligtvis inte verk-
lighetens beslutssituation ut. Man kan flytta balanspunkten mellan
statligt och kommunalt ansvar och dirmed tinka sig ett praktiskt
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taget obegrinsat antal alternativ mellan de bida ytterligheter som
beskrivs.

Nir alternativen utformats har den primira frigan varit ansvars-
fordelningen mellan staten och den kommunala nivin som helhet
samt den statliga styrningen av den verksamhet som de kommunala
organen ansvarar for.

Ett direkt statligt ansvar {6r offentliga tjinster

Ett direkt statligt tillhandahillar- och finansieringsansvar fér vissa
eller samtliga offentliga tjinster kan motiveras utifrdn flera
grunder. Det fullféljer strivanden i en rad riksdagsbeslut under
senare ar att mer i detalj reglera individuella rittigheter fér utsatta
grupper och sikerstilla likvirdighet i servicenivd i alla delar av
landet. Man kommer hirigenom till ritta med dagens oklara
ansvarsforhillande, dir framfor allt kommunerna ir satta att till-
handahilla och finansiera vilfirdstjinster, vars utformning och
prioritering i férhllande till andra verksamheter man endast delvis
kan paverka. Detta forhillande skapar dven otydlighet fér med-
borgarna och foérsvdrar ansvarsutkrivandet. Ett direkt statligt
ansvar for vilfirdstjinsterna méjliggér ocksd en dkad samordning
mellan dessa och transfereringssystemen. Framfor allt f6r den
hogspecialiserade vidrden, men i varierande utstrickning dven for
andra vilfirdstjinster, torde det dven finnas behov av nationell
samordning och koncentration fér att sikerstilla sdvil kvalitet som
en effektiv resurshushéllning.

Mot denna bakgrund kan det vara motiverat att staten tar &ver
tillhandahdllar- och finansieringsansvaret fér hela eller delar av
(i fallande skala vad giller aktualitet)

— det kommunala férsérjningsstodet,

— handikappomsorgen,

— grund- och gymnasieskolan,

— hilso- och sjukvarden,

— &vriga delar av individ- och familjeomsorgen,
— missbrukarvirden,

— ildreomsorgen samt

— forskolan.
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Nira till hands ligger ocksd att staten fullt ut overtar tillsyns-
ansvaret inom miljé- och livsmedelsomridet.

Utéver resterande delar av ovanstdende vilfirdstjinster som
eventuellt skulle férbli kommunala skulle det kommunala upp-
draget 1 detta ytterlighetsalternativ bestd i fysisk planering,
kollektivtrafik, riddningstjinst och andra tekniska tjinster samt de
uppgifter man frivilligt &tar sig inom exempelvis kultur, fritid,
nirings- och tillvixtpolitik. Dirutéver kan den kommunala nivin
fungera som entreprendr &t staten for de vilfirdstjinster som
forstatligats. Det bor dock uppmirksammas att rollen som entre-
prendr, utan inflytande 6ver utformningen av tjinsten, rimmar
diligt med rollen som fortroendevald 1 ett sjilvstyrelseorgan.
Denna rollkonflikt ir ju en av huvudanledningarna till att 6verviga
renodling av ansvaret. Alternativen ir att staten sjilv svarar for
driften av de 6vertagna vilfiardstjinsterna eller ligger ut hela eller
delar av dem pi entreprenad.

Staten torde hur som helst vara tvungen att bygga upp en lokal
och/eller regional bestillar- och/eller utférarkompetens, rimligen
genom att dverta aktuella funktioner frin den kommunala nivin.
Beroende pi vem som fir ansvaret foér driften behédller kom-
munerna arbetsgivaransvaret f6r de berérda enheterna, alternativt
dvertar staten eller en annan entreprenér detta. Sammanhéllna
nationella system 6ppnar ocksd f6r en ordning dir den enskilde
med hjilp av en s.k. voucher eller pengsystem sjilv avgér vem som
skall tillhandahilla tjinsten. Statens roll inskrinker sig i s3 fall till
att finansiera och eventuellt iven reglera villkoren fér en viss
basstandard f6r den aktuella tjinsten.

En sidan utveckling vore pd intet sitt unik i en internationell
jimfoérelse. I de flesta europeiska linder ir vilfirdstjinsterna en
statlig snarare in kommunal uppgift. I Norge har exempelvis sjuk-
husvdrden nyligen forstatligats och omvandlats till regionala,
statligt dgda bolag. Aven i Sverige har de offentliga tjinsterna, som
framgdtt 1 kapitel 3, vandrat mellan staten och den kommunala
nivdn. Inte minst under senare &r har riksdagen inom flera vil-
firdsomrdden bedémt att en mer direkt statlig styrning varit néd-
vindig foér att garantera minimistandard och likvirdighet.

Ett statligt 6vertagande av hela eller delar av vilfirdstjinsterna
stiller hoga krav pd uppféljning av verksamheten sivil som av med-
borgarnas behov och énskemdl. T och med att de 1 dag cirka 50 000
kommunalt fértroendevalda inte lingre blir tillgingliga som kon-
taktyta, stiller det ocksd utomordentligt hoga krav p&d omvirlds-
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bevakning och dialog som kan ligga till grund fér ett strategiskt
beslutsfattande pd hogsta nivd. Det forutsitter férmodligen en
stark statlig lokal nirvaro foér att kunna foéra en dialog med med-
borgarna men ocksi for att ha insyn i verksamheterna.

Den allra stérsta utmaningen 1 detta ytterlighetsalternativ torde
indd vara att dstadkomma den nédvindiga sektorssamordningen.
En absolut férutsittning f6r att uppnd de vinster det direkta stat-
liga ansvaret erbjuder ir nimligen att staten upptrider samordnat
gentemot medborgaren, utan organisatoriska grinser, vilket 1 sin
tur kriver att detta sektorsdvergripande angreppssitt genomsyrar
den statliga organisationen inda upp till hégsta niva.

Ju mindre omfattning det kommunala uppdraget har, desto svir-
are ir det att motivera tvd kommunala niver. Om dessutom verk-
samheter med ”regional logik” som sjukhusvird, gymnasieskola,
infrastruktur och andra tillvixtfrigor faller utanfér det kommunala
uppdraget forsvinner behovet av en “regionkommun” helt. Med
regionkommuner menar vi ett eventuellt direktvalt kommunalt
organ pd nivin mellan de nationella och lokala. Vi anvinder det i
bida ytterlighetsalternativen foér att frigéra oss frin landstings-
begreppets koppling till sjukvdrden och den nuvarande linsin-
delningen. Ett kraftigt beskuret eller obefintligt kommunalt vil-
firdsuppdrag minskar ocksa pitagligt behovet av kommunsamman-
slagningar. De uppgifter som fordrar ett stérre geografiskt sam-
manhang torde utan storre problem kunna lésas 1 samverkan
mellan kommunerna.

Ett snivare kommunalt ansvarsomride med fokus pd uppgifter
dir kommunerna har ett reellt beslutsutrymme kan i gengild pi-
tagligt vitalisera den kommunala demokratin. Samtidigt finns en
risk att det skapar ett vakuum inom vilfirdsomridet, i den mén
staten inte férmdr vara lika ”"nirvarande” pd lokal nivd som kom-
munerna. Detta kommer fé6rmodligen att leda till att medborgarna
bérjar upptrida i nya grupperingar, mer inriktade pd den nationella
arenan, for att tillvarata sina intressen. Det torde ocksd skapa ett
utrymme f6r medborgarna att sjilva 1 olika konstellationer ta
ansvar for verksamheter som man finner angeligna, inom exempel-
vis idrott eller kultur.

Detta ytterlighetsalternativ férutsitter ocksi en omfattande
finansiell omreglering mellan staten och den kommunala nivén.
Kommunerna bér dven i framtiden kunna ta ut skatt och avgifter
for de tjinster de tillhandahiller kommunmedborgarna. Huvud-
delen av det skatteutrymme som den kommunala nivin i dag dispo-
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nerar forutsitts dock bli éverfort till staten tillsammans med de
vilfirdstjinster som dvertas. Det ger 1 sin tur utrymme att férindra
inkomstskattens och 6vriga skattebasers struktur, i den mén det
bedéms énskvirt.

Ett mer sjilvstindigt kommunalt uppdrag

Inneborden 1 ett mer sjilvstindigt kommunalt uppdrag ir att den
kommunala nivin fir stérre handlingsutrymme 1 utformningen av
de tjinster man tillhandahdller. Staten foérutsitts styra frimst ge-
nom mail och ramlagstiftning samt genom ekonomisk utjimning,
som ir dgnad att sikerstilla en grundliggande likvirdighet i olika
delar av landet. De statliga tillsynsmyndigheternas uppdrag forut-
sitts snarare handla om uppféljning och utvirdering 4n att utfirda
detaljerade anvisningar. I detta ytterlighetsalternativ ir rittighets-
lagstiftning, maxtaxor och éronmirkta statsbidrag artfrimmande
inslag.

Ocksd denna utvecklingslinje kan motiveras utifrin flera
grunder. Gemensamt med det statliga ytterlighetsalternativet ir
strivan att renodla roller — att s8 13ngt som mojligt ge kommunala
fortroendevalda utrymme att besluta om de offentliga tjinster de
tillhandah3ller och finansierar, s att de ocks3 kan stillas till ansvar
for resultatet. Den kommunala nivén erbjuder dven, med sina i dag
50 000 fortroendevalda, en bred kontaktyta gentemot med-
borgarna, vilken ger mojlighet till lokal och regional delaktighet
och férankring. Dessutom torde ett decentraliserat kommunalt
ansvar pd ett annat sitt in ett sammanhdllet nationellt system ge
utrymme for anpassning sdvil till lokala och regionala forutsitt-
ningar som till en férinderlig omvirld. Det kanske viktigaste
motivet for ett mer sjilvstindigt kommunalt ansvar ir dock att den
kommunala nivin ger stérre mojligheter in den nationella att
dstadkomma den sektorssamordning som krivs fér att skapa ut-
vecklingskraft 1 den offentliga verksamheten och sikerstilla en
effektiv resurshushdllning. Inte minst dirfor ir det sannolikt att ett
mer sjilvstindigt kommunalt uppdrag kommer att ha stor be-
tydelse for mojligheterna att i framtiden rekrytera engagerade och
kompetenta kommunala fértroendevalda.

Ett mer sjilvstindigt kommunalt uppdrag behover & andra sidan
inte innebira att kommuner och landsting hanterar fler uppgifter
in 1 dag. Tvirtom kan man tinka sig att staten &tertar tillhanda-
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hillar- och finansieringsansvaret f6r just de vilfirdstjinster dir be-
hovet av likformighet och rittighetslagstiftning bedéms vara sir-
skilt stort, samtidigt som de kommunala organen fir ett storre
handlingsutrymme inom sitt ansvarsomride. I detta ytterlighets-
alternativ har vi dock, av dskddlighetsskil, valt att beskriva ett ocks
till omfanget vidstrickt kommunalt uppdrag.

Detta alternativ innebir att den kommunala nivin har ett
sammanhillet och sjilvstindigt ansvar fér genomférandet av de
offentliga vilfirdstjinsterna. Det bygger p4 att staten har ett starkt
fortroende for de kommunala organens férmiga att 16sa denna
uppgift. I dess ytterlighet skulle man kunna tinka sig ett samman-
hillet kommunalt f&rsérjningsansvar, som tar vid efter sjukférsik-
ring och arbetsléshetsunderstdd efter en viss tid, exempelvis ndgra
mdnader. Motivet for detta skulle vara mojligheterna att samordna
parallella férsérjningssystem med kommunernas socialtjinst och
dirmed behandla individen ur ett helhetsperspektiv. Férhopp-
ningen dr att minniskor hirigenom snabbare skall kunna lotsas till-
baka till arbetsmarknaden och egen férsorjningsférmiga, samtidigt
som samhillets resurser effektivare tillvaratas.

Ett mer sjilvstindigt kommunalt ansvar innebir ocksd att man,
inom ramen fér en grundliggande, nationell likvirdighet, accept-
erar skillnader mellan olika kommuner, inte endast betriffande hur
de utformar verksamheter, utan ocksd hur de prioriterar mellan
dem. Dirmed kan vi std infér en utveckling av kommunala rittig-
hetskataloger”, i vilka respektive kommun preciserar villkoren fér
de tjinster man erbjuder inom de nationella ramar som anges.
Utrymmet for dessa rittighetskataloger avgérs ytterst av riksdagen.
I den mén riksdagen ser starka behov av att ange lingtgdende
rittigheter som skall gilla lika 6ver hela landet bér staten, som
framholls 1 féregdende ytterlighetsalternativ, ha tillhandahillar- och
finansieringsansvaret f6r dessa uppgifter.

Med ett mer sjilvstindigt ansvar forutsitts de kommunala
organen dven ha stor frihet att organisera verksamheten efter lokala
forutsittningar och preferenser. Det kan innebira sivil olika drifts-
former inom ramen f6r en verksamhet i egen regi, som att ligga ut
verksamheten pd entreprenad. Det forutsitter ocksd ett vidstrickt
utrymme f6r att utveckla olika former av mellankommunalt
samarbete. Alternativet ir en utveckling mot stérre kommuner och
— 1 férekommande fall — stérre regionkommuner.

Man kan iven tinka sig en asymmetrisk ansvarsférdelning, i den
mening att mindre kommuner har ett mer begrinsat tillhanda-
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hillaransvar in stérre. Kompletterande tjinster kan 1 stillet till-
handahéllas av nirmaste stérre kommun eller en eventuell region-
kommun och finansieras exempelvis genom tjinstekép. En lik-
nande asymmetrisk ansvarsférdelning tillimpas redan 1 dag inom
till exempel hilso- och sjukvirden, dir landsting med universitets-
sjukhus mot ersittning tillhandahdller hogspecialiserad vird dven
till patienter frin omkringliggande landsting. Férséksverksamheten
med indrad regional ansvarsférdelning i Skine och Vistra Goétaland
ir pd motsvarande sitt ett exempel pi en asymmetrisk ansvarsfor-
delning mellan staten och den kommunala nivén.

Ett omfattande kommunalt uppdrag med flera uppgifter av
regional karaktir okar behovet av att komplettera primirkom-
munerna med regionkommuner. Avgérande ir 1 vilken utstrick-
ning hilso- och sjukvdrden och genomférandet av tillvixtpolitiken 1
framtiden kommer att vara en kommunal uppgift. Ett bibehillet
ansvar for sjukhusvdrden och allra helst den hégspecialiserade
varden samt ett utvidgat tillvixtpolitiskt ansvar talar fér direktvalda
regionkommuner med egen beskattningsritt — och di férmodligen
1 storre regioner dn i dag — snarare in samverkan mellan primir-
kommuner. Det kan dock bli aktuellt att &verviga om primir-
varden i framtiden bér vara ett primirkommunalt ansvar. Eventu-
ellt skulle det kunna gilla all nirsjukvird, vilken iven omfattar
specialistvird som avser ildre minniskor och lokala behov. I
gengild kan det finnas fog fér att betrakta exempelvis gymnasie-
skola och riddningstjinst som regionala angeligenheter. Behovet
av 6kad nationell samordning av den hégspecialiserade vidrden kan
eventuellt tillgodoses genom ett delat, direkt huvudmannaskap
mellan berérda sjukvirdshuvudmin, med staten som aktiv partner,
enligt den modell som nu planeras i Norra sjukvirdsregionen.

Ett utvidgat kommunalt ansvar fér genomférandet av tillvixt-
politiken skulle, utéver de uppgifter som ingir i pdgiende forsoks-
verksamhet, kunna innebira att den kommunala nivdn tar ett
visentligt stérre ansvar f6r regional infrastruktur, och i samverkan
med staten iven medfinansierar nationell infrastruktur av stor
regional betydelse. Ocksid inom nirings- och arbetsmarknads-
politiken kan det, 1 detta ytterlighetsalternativ, bli aktuellt att 6ver-
viga en decentralisering av en rad genomférandeinstrument. Vad
som frimst talar for en sidan utveckling ir de 6kade mojligheterna
att regionalt piverka och utkriva ansvar for tillvixtpolitiken och
dirmed mobilisera utvecklingskraft.
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Statens roll inom de omrdden den kommunala nivin ansvarar for
koncentreras i detta ytterlighetsalternativ till att bestimma mal och
ramar, ut]amna de ekonomiska villkoren samt att fol]a upp att
maélen uppnas och att verksamheten hiller sig inom angivna ramar.
Inte minst tillsyn och revision kommer att kriva stérre upp-
mirksamhet och resurser in i dag, for att sikerstilla att exempelvis
nationella kunskapsmal fér skolan och kvalitetsmal fér dldreom-
sorgen uppnds. I detta alternativ finns det ocksd en risk att det
kommunala sjilvstyrets legitimitet urholkas om medborgarnas for-
troende skulle boérja svikta pd grund av misshushédllning och
oférmiga att leva upp till nationella och kommunala mil. Staten
kan dirfér behéva komplettera de sedvanliga kontrollinstrumenten
t.ex. med en oberoende statlig revision, for att tillgodose med-
borgarnas intressen bl.a. utifrn statens behov av likvirdighet och
det faktum att det kommunala uppdraget ges av riksdagen och
regleras genom lagstiftning.

Genom olika stimulansitgirder och andra incitament kan staten
frimja en 6kad samverkan mellan de kommunala organen.

Ett ldngtgiende kommunalt sjilvstyre ir inget nytt och system-
frimmande i svensk politik. Under efterkrigstiden har kommuner
och landsting fitt ett alltmer omfattande ansvar f6r vird, skola och
omsorg. Ocksd inom tillvixtpolitikens omrdde har den kommunala
nivin fitt ett tydligare ansvar, exempelvis genom bildandet av
regionala kulturinstitutioner och linstrafikhuvudmin, samt, under
senare dr, genom forsdoksverksamheten med indrad regional an-
svarsférdelning och lagen om kommunala samverkansorgan.

Ett mer sjilvstindigt kommunalt ansvar férutsitter att huvud-
delen av den kommunala verksamheten, liksom i dag, finansieras
med egna skatteintikter. Det bér ocksd fortsittningsvis finnas ett
reellt utrymme f6r de kommunala organen att sjilva avgora skatte-
satsen. Eventuella statsbidrag, for att klara finansieringen av det
kommunala ansvarsomridet, bor vara av generell karaktir och félja
forutsigbara och lingsiktigt uthdlliga principer. I den mén ett
sammanhillet kommunalt f6rsoérjningsansvar, som ovan skisserats,
skulle bli aktuellt, férutsitter det en omfattande omférdelning av
resurser mellan staten och den kommunala nivan.
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5 Overvaganden och forslag

5.1 Inledning

Vi redovisar 1 detta kapitel vira éverviganden och forslag till fort-
satt utredningsarbete. Inledningsvis diskuteras flera viktiga kri-
terier som kan tjina som méittstockar 1 de &verviganden som
kommittén 1 det fortsatta arbetet skall gora gillande uppgifts- och
ansvarsfordelningen. Vi redovisar direfter fyra férutsittningar for
en vil fungerande offentlig verksamhet i framtiden.

Dagens ekonomiska férhillanden, och in mer de prognoser som
finns for den offentliga ekonomins férutsittningar pd sikt, dr av
fundamental betydelse for virt fortsatta resonemang. Om sam-
hillsorganisationen skall kunna méta medborgarnas férvintningar
och krav stir den offentliga verksamheten sannolikt infér en
mycket stor finansiell och organisatorisk utmaning p lingre sikt.

I den inledande etappen av virt arbete har vi kunnat konstatera
att dagens samhillsorganisation har begrinsningar nir det giller
sdvil 6verskidlighet som utvecklingskraft. Organisatoriskt har ut-
vecklingen gdtt mot en 6kande grad av invivdhet och dirmed har
ansvarsfordelningen mellan olika nivier och aktorer blivit alltmer
otydlig. Vir genomging av dagens samhillsorganisation visar pd
betydande behov av férindring for att de framtida utmaningarna
skall kunna métas.

Kommitténs uppgift ir att foresld strukturella dtgirder som svar
pd problem som ir strukturellt betingade. I det fortsatta utred-
ningsarbetet blir en huvuduppgift att prova vad som faktiskt idr
strukturella problem och vad som ir handhavandeproblem, dvs.
problem som har sin grund i bristande samverkan, bristfilliga mal
och ledningsférhdllanden. T det fortsatta utredningsarbetet mdste
man ocksd erkinna den avgérande roll som politiken har i det
demokratiska samhillet. Genom de allminna valen bestims inrikt-
ningen av det framtida offentliga dtagandet. Olika politiska idéer
och virderingar liksom ekonomiska och sociala skillnader mellan
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olika medborgargrupper fir pa s sitt genomslag i politiken. Detta
ir sjilvfallet inte nigot som man kan eller bér férséka neutralisera
genom strukturellt inriktade dtgirder. Samtidigt har de institutio-
nella forhdllanden inom vilka politiken verkar stor betydelse for
sdvil politikens villkor som dess utfall. Ett exempel pd detta ir den
forindring av den statliga budgetprocessen och budgetstyrningen
som har skett.

Vi soker en struktur och en uppgiftsférdelning som skapar
forutsittningar for att den offentliga verksamheten skall kunna ut-
vecklas i sin egen art. Detta stdr i sig inte 1 motsats till exempelvis
privatiseringar och andra marknadslésningar. Men sidana val fir
goras inom den struktur som liggs fast. Det dr den faktiskt 6kade
handlingsfriheten och utvecklingskraften i den offentliga verksam-
heten som ir det primira.

5.2 Kriterier fér ansvarsférdelning

Ansvarskommitténs uppdrag ir att dverviga i vilken utstrickning
och pd vilket sitt forindringar i samhillsorganisationens struktur
och ansvarsférdelning kan bidra till att vilfirdsstatens mal uppnas
mer effektivt. Frigan om principiella grundvalar {6r ansvarsférdel-
ningen mellan olika samhillsorgan har varit féremal {6r flera utred-
ningars uppmirksamhet och diskussion éver dren. Nedanstiende
upprikning av principer ir himtade frén Linsberedningen.'

— Det ir ett riksintresse att garantera landets alla medborgare en
viss minimistandard i friga om trygghet, sikerhet och vilfird.

— En uppgift bor inte ligga pd hogre beslutsnivd dn nodvindigt 1
forhdllande till de av beslutet direkt berdrda.

— Uppgifter som kriver ett stort métt av likformighet eller dir
dverblick 6ver hela riket dr nddvindig bér ligga pa central nivi.

— Uppgifter som kriver ett betydande inslag av lokalkinnedom
och specifik detaljkunskap bor decentraliseras.

— Nirliggande uppgifter bor verkstillas pd samma beslutsnivd och
handhas av samme huvudman, om dirigenom effektivitets-
vinster kan uppnas.

1SOU 1974:84 Stat och kommun i samverkan.
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Kommittén kan konstatera att dessa principer till sitt innehall i
huvudsak ir tillimpliga dven idag. De behover emellertid utvecklas
och formuleras utifrdn vir tids férhdllanden. Som vigledning for
vira bedémningar diskuterar vi kriterier som skulle kunna tjina
som mattstockar 1 de dverviganden som idag bér goras rérande
struktur och ansvarsférdelningen i samhillsorganisationen. Som
framgdr 1 det f6ljande kommer tillimpningen av dessa kriterier
regelmissigt att medféra méilkonflikter. En strikt tillimpning av
kriterierna ger mestadels inte nigra entydiga svar. Tvirtom handlar
det hela tiden om att viga olika motstiende intressen mot varandra.
Kriterierna kan inte ses som regler utan snarare som stéd 1 den
fortsatta diskussionen.

Viart forsta kriterium ror demokrati och legitimitet. P4 vilken nivd
far medborgaren bist &verblick, kunskap och méjlighet till del-
aktighet i hantering och beslut rérande vilfirden och den offentliga
verksamheten i stort? Den som har det direkta ansvaret for
offentliga beslut miste tillerkinnas legitimitet av medborgarna och
av dem som vilfirdstjinsterna riktas till. Det forutsitter ett tydligt
ansvar och f6rmdga att kunna prioritera och agera. En férutsittning
for den demokratiska legitimiteten dr att verksamheten och
beslutsfattandet ir 6ppet fér insyn och omfattas av uppféljning, ut-
virdering, kontroll, revision och i tillimpliga fall direkt tillsyn. Hir
ingdr ocksd vilka principer for finansieringen som bor rida f6r den
offentliga verksamheten. En annan central del ir réttssikerbeten.
Det handlar om medborgarens fértroende f6r att den som beslutar
eller agerar gor sd i enlighet med fastlagda bestimmelser, opartiskt
och 8ppet, vilket bl.a. innefattar att den som har beslutsmakt be-
handlar alla lika. I rittssikerheten ingdr medborgarens méjlighet att
overklaga beslut.

Ett grundliggande kriterium dr vilken grad av likvirdighet i den
tjinst eller service som diskuteras och bedéms som ir énskvird.
Stills krav pd likformighet, dvs. att en viss verksamhet eller tjinst
skall utformas lika 6ver hela landet och tillférsikras alla oberoende
av bostadsort, talar detta f6r ett samlat ansvar pd nationell nivd. Ett
hogt stillt krav pé likvirdighet, dvs. att verksamheten eller tjinsten
inte behéver ha samma utférande men vil vara tillginglig och i
princip ge samma nytta Over hela landet, ir en utgingspunkt
oavsett ansvarsférdelningen.

Ett annat kriterium ir kraven pd hushdllning och effektivitet. Det
skulle ocksd kunna formuleras som krav pd en ekonomiskt, socialt
och miljomissigt hillbar offentlig verksamhet. Det handlar dven
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om att de beslut som fattas ocksd fir genomslag. Detta kriterium
ror de bdda effektivitetsbegreppen, sdvil det snivare effektivitets-
begrepp som handlar om att resurser fordelas indamalsenligt och
anvinds kostnadseffektivt, som det vidare effektivitetsbegrepp som
ligger i att de offentliga organen har f6rmdga att anpassa organi-
sation och verksamhet till férindrade forutsittningar.” Verksam-
heten skall ocksd beslutas pd ligsta effektiva nivd. Detta kriterium
kan tillimpas ocks3 i fall av flernivdstyrning. D3 giller frigan hur
ansvaret delas mellan de olika samhillsnivierna.

Man inser snabbt att kriterierna ofta kommer 1 konflikt med
varandra. Frgan idr dirfér i varje enskilt fall hur avvigningen skall
goras. Aven om kriterierna ger en tydlig grund for att reglera an-
svarsfordelningen mellan olika politiska nivier, kommer det givet-
vis att emellandt uppstd konfliktsituationer beroende pd hur de
olika kriterierna virderas. Forslag om en l8ngsiktigt uthillig férdel-
ning av ansvar mellan de olika nivierna i vira demokratiska insti-
tutioner miste 3tfdljas av en redovisning f6r hur avvigningen
mellan olika kriterier har gjorts. Detta inslag idr viktigt att beakta i
det fortsatta utredningsarbetet.

5.3 Forutsattningar fér framtida utveckling

Uthéllig tillvixt och tillrickliga ekonomiska resurser dr avgorande
forutsittningar for vilfirdsutvecklingen. Kommittén vill dirtill
betona fyra forutsittningar som sirskilt viktiga f6r den framtida ut-
vecklingen av offentlig verksamhet. Dessa ir for det forsta utveck-
lingskraften 1 offentlig verksamhet, f6r det andra medborgarnas
individuella och kollektiva medverkan 1 de nuvarande och framtida
vilfirdstjinsterna, for det tredje behovet av helhetssyn och en
minskad sektorisering i virt sitt att bygga upp vira verksamhets-
och politikomriden och fér det fjirde vikten av en tydlig ansvars-
fordelning.

Okad utvecklingskraft

Vi vill féra in ett annat begrepp dn produktivitet i diskussionen om
den offentliga verksamheten. Nir vi i stillet f6r produktivitet talar
om begreppet utvecklingskraft i offentlig verksamhet, syftar vi dels

2 Bjérn Brorstrém & Sven Siverbo (2001) Institutioner och individer, Om utveckling i fram-
gingsrika kommuner.
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pd det som i foretagssektorn dsyftas med begreppet produktivitet,
dels pd férmigan till en fortldpande och sektorsévergripande ut-
veckling av den offentliga verksamheten. Utvecklingskraft ir ett
betydligt vidare begrepp idn produktivitet, vilket ir ett skil till virt
val av begrepp. Ett annat skil dr att produktivitetsutvecklingen 1
offentlig verksamhet av tekniska skil sitts till noll i nationalriken-
skaperna. Detta kan litt skapa forvirring om man generellt
diskuterar méjligheterna till produktivitetsutveckling i offentlig
verksambhet.

Med utvecklingskraft avser vi férmdgan tll forindring av
offentlig verksamhet syftande till en fortlépande anpassning till nya
forutsittningar i form av kostnader, teknik och kompetens och nya
krav betingade av férindrade virderingar och livsménster. Vi
menar att utvecklingskraften dr av avgérande betydelse for den
offentliga verksamhetens f6rméga att i framtiden kunna méta nya
och férindrade krav och behov frin medborgarna.

Okat medskapande

I diskussionen om vilfirdstjinsterna gor sig tvd perspektiv av med-
borgerligt “medskapande” gillande. Det ena perspektivet handlar
om att enskilda individer och grupper i betydande utstrickning
sjilva paverkar behovet och utformningen av den enskilda offent-
liga insatsen. Det ror allt frin ett faktiskt personligt ansvar fér den
egna hilsan till ideella organisationers och andra folkrérelsers med-
ansvar for exempelvis lokaler och idrottsanliggningar. Det andra
och vidare "medskapandet” handlar om ett bredare demokratiskt
perspektiv. Medborgarna inte bara brukar de tjinster som samhillet
tillhandahdller utan ir ocksi huvudmin f6r den organisation som
tillhandahéller tjinsterna.

Bada dessa medskaparperspektiv har relevans 1 éverviganden om
hur den offentliga verksamheten successivt skall utvecklas.

Medborgarna — som enskilda individer men ocksd kollektivt — ir
inte bara passiva mottagare av de tjinster som den offentliga verk-
samheten erbjuder utan de bor ocksd i ett antal sammanhang ses
som medproducenter. De ir delaktiga i det ”virdeskapande” som vi
alltfér ofta ensidigt hinfor till en offentlig tjinsteproducent.” Fér
att belysa detta med en konkret tillimpning — en tydlig aktors-

? Richard Norman (2000) Nir kartan forindrar affirslandskapet.
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ansats inom rehabiliteringsverksamheten innebir att vi 1 6kad ut-
strickning beaktar enskilda minniskors motivation och fé6rmiga att
bidra till att 16sa problem. Om vi ldter det pdverka systemens ut-
formning, stadkommer vi 6kad delaktighet och vi hushéllar bittre
med gemensamma resurser.

Minniskors formdga underskattas nir offentliga system utgir
ifrdn en syn som innebir att individen frimst reagerar, inte agerar.
Strukturer riskerar att fungera passiviserande och problembe-
kriftande, trots att de enskilda individerna sjilva ofta har en viktig
del av 16sningen p3 sitt problem i sin egen hand.* Detta synsitt gir
vil att férena med insikten att minniskor har olika férutsittningar
och behov, vilket bla. inbegriper att vilfirdens och utsatthetens
samhilleliga bestimningsfaktorer féljer tydliga sociala strukturer,
dir ekonomisk bakgrund, kon, etnicitet och funktionshinder ut-
mirker sig.

Vi bor ocksd uppmirksamma den betydelse som minniskornas
beredvillighet att ta eget ansvar 1 kollektiva former har. Det handlar
om att stilla upp 1 foreningar, nitverk, byalag och andra stérre eller
mindre gemenskaper. Redan idag tar minga medborgare i sddana
former ansvar {6r miljéinsatser, idrottsverksamhet, omsorg om an-
hériga m.m. Ett exempel pd denna typ av medborgerligt ansvars-
tagande 1 andra kollektiva former in de offentliga ir att arbets-
marknadens parter 1 mycket stor utstrickning sjilva reglerar
villkoren fér sin samverkan p3 sdvil lokal som central niv4, bl.a. ge-
nom kollektivavtal. Det dr viktigt att pdpeka att ”ansvar” i dessa
sammanhang har en annan innebérd in nir kommittén diskuterar
bl.a. det demokratiska ansvarsutkrivandet.

Det som nu sagts om medskapande innebir inte att offentliga
och enskilda insatser sitts 1 motsats till varandra. Tvirtom bor det
fortsatta utredningsarbetet utgd ifr8n insikten om betydelsen av
samverkan och ett faktiskt gemensamt ansvar. Praktiskt taget varje
samhillsomride kinnetecknas av att offentliga och enskilda in-
satser tillsammans bestimmer verkligheten. Av synnerlig vikt ir
denna insikt t.ex. nir det giller den framtida miljé- och natur-
resurspolitiken. I allt visentligt fattas de beslut som bestimmer den
framtida miljén av enskilda medborgare och enskilda féretag. Det
ir forst nir dessa beslut bringas i 6verensstimmelse med den
nationella lingsiktiga politiken f6r en hillbar utveckling som mélen
for denna politik kan nés.

* Casten von Otter (2003) Ldsningar och l6sningar i svenskt arbetsliv.
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Den enskildes eget medansvar och medskapande ir ockss viktiga
att uppmirksamma infér en framtid nir offentliga resurser pd ett
annat sitt in idag kan behova prioriteras fér dem som faktiskt star
utan ndgot annat stdd dn det som samhillet ger inom ramen fér den
generella vilfirdspolitiken.

Minskad sektorisering

En pétaglig sektorisering kinnetecknar den offentliga verksam-
heten. Sektoriseringen ir av strukturell karaktir. Men den betingas
ocksd av “kulturella” férhillanden.

Den strukturella faktorn bestdr i att den offentliga verksam-
heten ir organiserad, och i mycket stor utstrickning ocksd styrs,
sektorsvis. Sjukvirden idr organiserad for sig och med sitt styr-
system. Arbetsmarknadspolitiken har sin sektorsorganisation och
sitt eget myndighets- och styrsystem. Motsvarande giller grund-
och gymnasieskolan, hégskoleutbildning, socialtjinst etc.

Den kulturella faktorn bestir i att det inom respektive sektor
utvecklas forestillningar om férhllanden och problem som blir
sektorsspecifika. P4 samma sitt som man talar om féretagskulturer,
kan man tala om sektorskulturer.

Sektoriseringen ir ett utslag av den specialisering som har varit
en av de frimsta faktorerna bakom det moderna industrisamhillets
enorma utveckling. I denna mening har sektorisering utgjort en
positiv kraft bakom den offentliga verksamhetens utveckling. En
renodlad verksamhet frimjar en inomprofessionell utveckling. Den
ger dven mojlighet att ta tillvara kompetens och ger utrymme att
formulera och folja upp mil foér enskilda verksamheter. Men
sektoriseringen begrinsar samtidigt sambhillets férmédga till hel-
hetssyn och dirmed méjligheterna att fortldpande anpassa organi-
sation, resursférdelning, tekniker, regelsystem etc. till forindrade
forhallanden. Inte minst genom de 6kade ohilsotalen blir det
uppenbart att sektorisering motverkar en helhetssyn pid med-
borgarens behov. Sektorisering kan ocksd befaras férsvira en hill-
bar utveckling av samhillet och himma tillvixtférutsittningarna.

Sektoriseringen av den offentliga verksamheten ir pd intet sitt
nigot specifikt svenskt fenomen. Redan den norska maktutred-
ningen beskrev fér drygt tjugo dr sedan forekomsten av skilda
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departementskulturer 1 Norge som en av de viktigaste forklaring-
arna till politisk vanmakt i det norska samhillet.’

Man kan tinka sig olika strategier for att sd lingt mojligt mot-
verka sektoriseringens negativa 8terverkningar pd handlings- och
utvecklingskraft 1 offentlig verksamhet. En viktig komponent 1i
varje sddan strategi torde dock vara att ett samlat tvirsektoriellt
handlingsutrymme hos politiskt ansvariga beslutsfattare skapas i
syfte att forstirka utvecklingskraften. I princip skulle detta kunna
ske pd vilken nivd som helst: statlig, regional eller kommunal niv4.

I det fortsatta utredningsarbetet bor de strukturella forutsitt-
ningarna for tvirsektoriellt utvecklingsarbete belysas. Erfaren-
heterna siger oss att den statliga sektoriseringen ir férhdllandevis
svar att bryta, sirskilt pd nationell niva. Sektoriseringen pd myndig-
hetsnivd har sin direkta motsvarighet i Regeringskansliet. For-
mégan till 6kad tvirsektoriell forindring pd central statlig nivd
miste finnas med i en samlad strategi f6r okad utvecklingskraft i
samhillsorganisationen. Det finns skil att préva vilka nya mojlig-
heter som kan skapas f6r tvirsektoriell utveckling av statlig verk-
samhet pd regional och lokal nivd, i férekommande fall i samverkan
med kommunal verksamhet och landstingsverksamhet. Exempel pd
sddan samverkan ir forsoken med finansiell samordning, Finsam,
Socsam och de regionala tillvixtprogrammen.

Tydligare ansvarsfordelning

Under senare ir har ansvarsfordelningen mellan offentliga organ
blivit mer komplex och sviréverskddlig. Ansvaret delas mellan
olika nivier och organ — man talar om ”flernivistyrning”. Ett exem-
pel dr transportinfrastrukturen, dir flera nivder deltar i planerings-
arbetet och dir det t.o.m. blivit vanligt att kommunala organ bidrar
till finansieringen f6r att pdskynda investeringar. I arbetet med de
regionala tillvixtprogrammen och med strukturfondsprogrammen
har flernivdstyrning i partnerskap — som involverar sivil lokala,
regionala och nationella offentliga organ som niringslivet — satts i
system och anses ha vitaliserat arbetet med att skapa goda tillvixt-
och utvecklingsférutsittningar. Samtidigt har emellertid flerniva-
styrningen forsvarat insynen och ansvarsutkrivandet.
Ansvarsfordelningen bér vara s tydlig som méjligt. En alltfor
stor invivdhet skapar oklarhet om vem som ir ansvarig f6r vad. Ett

> NOU 1982:3 Maktutredningen, slutrapport.
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aktuellt exempel ir psykiatrin, dir riksdagen bestimmer ramar och
férutsittningar genom lagstiftningen, medan landsting och
kommuner ansvarar f6r den konkreta verksamheten, dvs. virden
och stédjande insatser. Nir det giller den psykiatriska virden upp-
stdr ocksd oklarhet pd grund av att ansvaret ir delat mellan
kommun och landsting. Otydlighet i ansvarstérdelningen gor det
inte endast svirt for den enskilde att utkriva ansvar. Den kan ocksi
utgora ett hinder for en effektiv verksamhet. Inte sillan uppvisar
dessutom den allminna debatten otydlighet med avseende pd hur
fordelningen av uppgifter och ansvar ser ut.

Vigledande f6r kommitténs fortsatta dverviganden bor vara en
strivan att skapa storsta mojliga tydlighet vad giller ansvaret for att
reglera och utéva tllsyn, tillhandah8lla, finansiera och utféra
offentliga uppgifter. Mer konkret innebir det att préva om upp-
gifter som staten anfortror t.ex. den kommunala nivin kringgirdas
av regelverk som onddigtvis beskir handlingsutrymmet. Det
handlar dven om att underlitta ritesligt och politiskt ansvarsut-
krivande ur ett medborgarperspektiv.

5.4 Kommitténs férslag och fortsatta utredningsarbete

Kommittén har dgnat denna foérsta etapp &t inriktningen av det
fortsatta utredningsuppdraget. En tydlig utgdngspunkt har varit de
resursmissiga férutsittningarna for offentlig verksamhet och moj-
ligheterna att tillgodose medborgarnas framtida krav pd vil-
firdstjinster.

Utgingspunkt for kommitténs fortsatta arbete ir, i likhet med
direktiven, att forslagen skall rymmas inom ramen fér nuvarande
bestimmelser i regeringsformen. Om det i virt fortsatta arbete
skulle vickas forslag som aktualiserar krav pd grundlagsindringar,
avser kommittén att i sirskild ordning hos regeringen vicka frigan.

Kommitténs forslag:

Ansvarskommittén foreslir regeringen att det fortsatta utrednings-
arbetet utgdr frin en strivan att dstadkomma en likvirdig samhills-
service 1 en samhillsorganisation med hog demokratisk legitimitet
och nirhet till medborgarna. For att férverkliga detta i en framtid
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som kinnetecknas av betydande problem i balansen mellan resurser
och ansprik pd samhillsorganisationen, bor tre strategier utvecklas:

— en strategi f6r en tydligare ansvarsférdelning i sambhills-
organisationen vid flernivistyrning dir en renodling av ansvaret
inte ir mojlig eller limplig och som tar sikte pd 6kad utveck-
lingskraft,

— en strategi for 6kad utvecklingskraft pA kommunal nivd som
bygger pd en tydlig ansvarsférdelning mellan kommunal och
statlig nivd, samt

— en strategi for 6kad utvecklingskraft pd statlig nivd som inne-
fattar tvirsektoriell utveckling av statlig verksamhet och statlig
styrning.

De tre strategierna, som inte dr varandra uteslutande utan som i be-
tydande utstrickning kan tillimpas parallellt och i varierande
kombinationer, bor 1 ett nista steg utnyttjas fér att nirmare
analysera och limna férslag kring hur och var balanspunkterna i
uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan nivderna bér ligga. Det
innebir att kommittén kommer att 6verviga uppgifts- och ansvars-
fordelningen for tunga samhillsomrdden med sirskild inriktning
mot de omriden som dels samverkar sinsemellan, dels har stor
ekonomisk betydelse. Dessa 6verviganden skall utmynna 1 forslag
till en &vergripande samhillsorganisation. Fordelningen av ansvars-
forhillandena bor ocksd stillas mot de kriterier som tidigare redo-
visats.

Aven om flera alternativ fér ansvars- och uppgiftsférdelningen
inom samhillsorganisationen underhand bér utvecklas vidare 1 det
fortsatta utredningsarbetet, ir det angeliget att nirmare beskriva
forutsittningar och villkor for en ytterligare decentralisering av an-
svar och uppgifter till kommunerna. En prioritering av utvecklings-
kraften nira medborgarna och verksamheterna talar starkt f6r en
sddan utveckling. Detta stir inte i strid med att statens roll inom
vissa omrdden samtidigt kan stirkas jimfért med idag. Den stir
heller inte 1 strid med den viktiga utgdngspunkten att riksdag och
regering fortfarande anger férutsittningarna for den offentliga
verksamheten pd kommunal niva.

Dessutom foresldr kommittén, med utgdngspunkt 1 direktiven,
att foljande konkreta frigestillningar ges sirskild prioritet i det
fortsatta utredningsarbetet:
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— det samlade kommunala uppdraget inklusive en férdjupad
kommunal samverkan,

— utformningen av den regionala samhillsorganisationen,

— forutsittningarna f6r riksdagens och regeringens styrning och
kontroll,

— likvirdighet i vilfirdstjinsterna och rittighetsregleringen,

— vilka effekter alternativa driftsformer 1 offentlig verksamhet har
pd berorda vilfirdstjinster, samt

— EU:s pdverkan pd den svenska samhillsorganisationen.

Dessa frigestillningar beskrivs nirmare nedan.

Det samlade kommunala uppdraget

En central friga i kommitténs fortsatta arbete ror ansvars-
fordelningen mellan staten och den kommunala nivin som helhet
samt den statliga styrningen av de uppgifter som de kommunala
organen ansvarar fér. Den nirmare utformningen av den kom-
munala nivdn ir en sekundir friga i den meningen att den ir av-
hingig av hur det samlade kommunala uppdraget kan komma att se
ut. Denna friga kan delas upp i parallella delfrgor, vars svar ir be-
roende av varandra:

— Kriver det samlade kommunala uppdraget, som i dag, tvd
direktvalda nivier med egen beskattningsritt eller ir det mer
indamadlsenligt med en nivd? I det forra fallet:

e Hur bér ansvarsfordelningen se ut mellan dessa nivier?

e Medfér den regionala nivins uppgifter att den i ndgot av-
seende boér vara éverordnad den lokala eller bor de, som
idag, vara likstillda?

— Kriver det samlade kommunala uppdraget nigra férindringar i
den kommunala nivins geografiska indelning?

— Vilka behov och vilket utrymme finns att férdjupa samverkan
mellan de kommunala organen? Vad krivs for att 8stadkomma
detta, i form av avregleringar, tvingande regelverk och stimu-
lans?
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Att svaren pd dessa frigor ir omsesidigt beroende av varandra ir
uppenbart. En fordjupad kommunal samverkan kan exempelvis vara
ett alternativ till sammanslagningar eller andra indelningsférind-
ringar. Ett annat alternativ ir en asymmetrisk ansvarsfordelning pa
regional och lokal nivd, t.ex. att mindre kommuner har firre upp-
gifter dn storre kommuner.

Den regionala samhillsorganisationen

Den regionala nivdn ir sirskilt komplex. I Sverige finns ingen
regional nivd som ir &verordnad den lokala nivdn. Vid sidan av
landstingen 3terfinns kommunalférbund och kommunala sam-
verkansorgan. Dirtill finns de statliga aktdrerna: linsstyrelser och
andra linsmyndigheter samt nationella myndigheters regionala
organisationer. De senare har dessutom en starkt skiftande geo-
grafisk indelning, vilket ytterligare komplicerar bilden. Tv4 av de
frigekomplex som avgér hur den regionala samhillsnivin bér
organiseras ir hilso- och sjukvirden samt ansvaret for att skapa
goda regionala tillvixtforutsittningar. Delfrdgor i detta sammanhang
ir:

— Vilken stillning och vilken utformning bér ett organ pd
regional nivd ha och vilken bér dess relation till kommunerna

?

varas

— Vilka tillvixt- och utvecklingsfrigor bér hanteras pd regional
niva?

— Hur bor ansvaret for dessa frigor férdelas mellan de olika sam-
hillsnivderna? Hur skall statens ansvar for nationell samman-

hallning och balanserad regional utveckling utévas och hur skall
statens interna koordination skétas pé regional nivi?

— Vilken regionstorlek ir optimal {6r att hantera dessa frigor?

Huvudmannaskapet for hilso- och sjukvdrden ir en friga av central
betydelse f6r det fortsatta utredningsarbetet. Det handlar bl.a. om
hur man ¢kar integrationen mellan olika virdnivier 6ver huvud-
mannaskapsgrinser, liksom vilken 6vergripande struktur som ger
bist vird for tillgingliga resurser. Ytterst handlar det om att skapa
forbittrade forutsittningar f6r styrning samt former for att siker-
stilla hilso- och sjukvirdens finansiering och kompetensforsorj-
ning. Det ir samtidigt angeliget att inte onddigtvis ersitta gamla
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grinssnitt med nya och att ge utrymme for lokala initiativ och
friare verksamhetsformer som kan kanalisera minniskors kreati-
vitet och ansvarstagande. I 6verviganden om den framtida ansvars-
fordelningen for hilso- och sjukvirden idr det viktigt att beakta
finansieringsméjligheterna, dven om det inte bér vara Ansvars-
kommitténs uppgift att i sig utreda sjukvirdens finansiering.

Riksdagens och regeringens styrning och kontroll

Oavsett vilken framkomstvig som viljs, eller var balanspunkter
forliggs mellan statligt och kommunalt, blir det en viktig uppgift
for kommittén att diskutera riksdagens och regeringens roll nir det
giller att bestimma det offentliga dtagandet och dess férdelning,
hur utférandet av det f6ljs upp och vilka kontrollmekanismer som
bor finnas. Detsamma giller mer konkreta styrningsfrigor inklusive
frigor kring principerna for finansieringsansvaret for olika verk-
samheter.

Nodvindigheten av ett nytinkande nir det giller ansvars-
fordelning mellan staten och kommunerna fir konsekvenser sivil
for forhdllandet mellan regeringen och myndigheterna som fér
Regeringskansliet. Likasi torde den utveckling och férdjupning
som samarbetet inom EU kriver fi dterverkningar pd den statliga
férvaltningsmodellen, dven om skil saknas att ifrigasitta dess
grundliggande drag. Mot denna bakgrund anser kommittén att de
centrala statsorganens resurser och institutionella stéd {6r strategisk
analys och strategisk styrning av den offentliga verksamheten bor
dvervigas. En visentlig uppgift i detta sammanhang ir att under-
soka tillgdngen pd resurser for kvalificerad kunskapsbildning och
hur dessa bér vara férdelade mellan myndigheter och regerings-
kansli.

En annan uppgift f6r kommittén bor vara att analysera och
limna f6rslag om hur den statliga sektorssamordningen kan effekti-
viseras och i vilka former staten bér upptrida gentemot den lokala
nivdn, vilket inkluderar linsstyrelsernas uppgift. I detta bor ingd
hur statens tillsyn och kontroll av verksamheter bér ske mot bak-
grund av vad den statliga Tillsynsutredningen kan komma att
foresld. Behovet av ett samordnande helhetsansvar fér koordinering
av statlig verksamhet pd regional nivd gor det sirskilt viktigt att
overviga hur staten genom linsstyrelserna kan upptrida som en
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stark och verksamhetsnira aktor dven 1 ett lige med 6kat regionalt
sjilvstyre.

Likvirdigheten och rittighetsregleringen

Det torde rida en bred enighet om att alla medborgare skall er-
bjudas en likvirdig samhillsservice, oberoende av var i landet man
bor. Innebérden i begreppet likvirdighet dr dock, som vi sett i
kapitel 3, l&ngt ifr8n entydig. Likvirdighetsprincipen definieras i
praktiken olika inom olika politikomrdden. Dessutom ir vare sig
ett statligt ansvar eller en detaljerad rittslig reglering ndgon garanti
for en likvirdig tillimpning. Det finns ocksd ett stort behov av
lokalt handlingsutrymme i utférandet av vilfirdstjinster for att
dstadkomma den utvecklingskraft som ir nédvindig for att ling-
siktigt klara det offentliga vilfirdsitagandet.

Rittslig reglering av individuella rittigheter innebir att politiska
beslut i kommuner och landsting kan komma att dndras eller
upphivas av domstol. Samtidigt vet vi att rittighetslagstiftning och
annan reglering av individuella rittigheter tillkommit {6r att skydda
utsatta individer och tillgodose deras behov. Detta utgor givetvis en
inskrinkning 1 den kommunala sjilvstyrelsen. Mojligheten att av-
viga olika gruppers behov mot varandra fir std tillbaka for vissa
medborgares absoluta rittigheter enligt lag.

Dirmed instiller sig en rad frigor:

— Hur har likvirdighet definierats inom olika politikomriden?
Hur tillimpas likvirdighetsprincipen i dag? Hur forhiller sig
dessa definitioner och tillimpningsprinciper till varandra?

— Vilka rittsligt reglerade individuella rittigheter finns i det
svenska samhillet? Hur tillimpas de? Vilka konsekvenser fir
detta for mojligheten att utforma en effektiv verksamhet och
avviga olika behov mot varandra samt fér den kommunala
sjilvstyrelsen? Vilka konsekvenser fir det, inte minst for
personer med funktionshinder och andra sirskilt utsatta
personer, om inslaget av rittighetslagstiftning skulle minska?

— Vilket utrymme finns fér olikheter i utférandet av vilfirds-
yanster for att indd resultatet skall kunna betraktas som lik-
virdigt?

— Vilket utrymme finns fér lokala och regionala variationer 1
individuella rittigheter? Vad forutsitter ett sidant mer méng-
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formigt system 1 form av nationell grundreglering och
kontroll?

Svaret pd dessa frigor har avgérande betydelse fér hur strukturen
och uppgiftstordelningen f6r flertalet vilfirdstjinster bor ut-
formas. Utifrin férutsittningarna om likvirdighet, medborgerliga
rittigheter och lokalt anpassad sambhillsservice ir det en angeligen
uppgift f6r kommittén att nirmare utreda hur ett effektivt ansvars-
utkrivande skall kunna ske.

Driftsformer for offentlig verksamhet

Organisation och styrformer inom den offentliga sektorn har
férindrats under senare &r, vilket naturligtvis har betydelse foér
overvigandena av struktur- och uppgiftsférdelningen 1 de
offentliga verksamheterna. Flertalet statliga affirsverk bolagi-
serades under 1990-talet, som led 1 en strivan att konkurrensutsatt
affirsverksamhet skall brytas ut ur myndighetsverksamhet. Aven
inom kommuner och landsting har bolagisering, privatisering och
entreprenader varit markanta inslag i utvecklingen, inte minst inom
de tekniska verksamheterna. Det blev ocksd under 1990-talet mer
vanligt med privat produktion av offentligt finansierade vilfirds-
ginster och marknadsorienterade styrformer prévades pd minga
hall inom den offentliga vilfirdsproduktionen.

1990-talets nya styr- och driftsformer har i minga stycken for-
indrat situationen f6r medborgaren, sdvil i rollen som brukare som
i rollen som uppdragsgivare.

— Hur har inslagen av entreprenadlésningar piverkat brukarens
mote med vilfirdstjinsten?

— Hur har nya driftsformer pdverkat brukarens mojlighet att
pdverka genom val av producent och leverantér av offentligt
finansierade tjinster?

— Hur har medborgarnas méjligheter till demokratisk insyn och
paverkan forindrats till foljd av de nya drifts- och dgande-
formerna?

Samverkan inom Europeiska unionen
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Sveriges medlemskap i EU tillfér frigan om samhillsorganisationen
och dess sitt att fungera ytterligare dimensioner. Under de in-
ledande dren som medlemsland var det naturligt med en tonvikt pd
statens interna samordning. Vid Sveriges infasning i det europeiska
samarbetet lades fokus framforallt pd beslutsprocesser som redan
initierats inom EU. Redan nu kan sigas att farhdgorna for att det
delade ansvaret mellan regeringen och fristdende myndigheter
skulle innebira problem har varit verdrivna.

Ett nista steg bor vara att 1 formandet av svenska stillnings-
taganden inom EU:s beslutsprocesser mer systematiskt ge ut-
rymme for fler intressen 1 samhillet. En viktig del av denna uppgift
bestar 1 att skapa forutsittningar for att kommuner och landsting
pd ett mer utvecklat sitt skall komma med i EU-arbetet, bide for
att breda intressen skall komma till tals och for att dessa hills
samman 1 samlade svenska positioner.

Sveriges medverkan 1 EU ir inte bara en friga om att piverka de
stora gemensamma beslut som fattas i processen mellan kom-
mission, parlament och ministerrdd. Regler som faststills pd EU-
nivdn skall tillimpas inom svensk rittsskipning. Nya program skall
hanteras. P4 mdnga omrdden ir det inte bara politikens sakinnehill
som férindras utan dven den svenska samhillsorganisationen som
skall anpassas f6r genomférande av EU-politiken.

Analysen av vilka férindringar som kan behévas for att anpassa
den svenska samhillsorganisationen till samarbetet inom EU boér
fordjupas. I detta arbete dr det sirskilt viktigt for kommittén att
uppmirksamma frigor om samverkan mellan Regeringskansliet,
myndigheterna, kommunerna och landstingen vid beredning och
implementering av regler och program m.m.
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Uppgifter i avvaktan p3 tilliggsdirektiv

Kommittén fortsitter efter avlimnande av detta delbetinkande sitt
utredningsarbete 1 enlighet med regeringens direktiv. Kommittén
avser att medverka till att de resonemang och de tankar som redo-
visas 1 delbetinkandet genom direkta informations- och
diskussionsinsatser kommer en bred allminhet till del. P4 ndgra
omrdden ir det sirskilt angeliget att férdjupa kunskapsbilden. Vi
avser att initiera sddana fordjupningar 1 avvaktan pd att regeringen
ger kommittén tilliggsdirektiv.

En forsta uppgift ir att f6rdjupa bilden av den offentliga sektorns
ekonomi pd lingre sikt, frimst med avseende pd kommunerna och
landstingen. Grundvalen fér detta kommer att utgéras av de ana-
lyser och bedémningar som utférs av Lingtidsutredningen 2003.

En andra uppgift dr att fordjupa analysen av produktivitetsut-
veckling och urvecklingskraft 1 offentlig verksamhet. En huvud-
frigestillning dr hur man med en annorlunda uppgifts- och ansvars-
férdelning inom sambhillsorganisationen kan frigéra utvecklings-
kraft och dirmed skapa bittre férutsittningar att hantera framtida
krav och férvintningar pd samhillsorganisationen. Inom ramen {ér
detta arbete bér ndgra politikomriden inventeras for att beskriva
goda exempel pd utvecklingskraft i olika verksamheter. I det
sammanhanget bér man iven studera hur regelférindringar eller
forenklingar kan bidra till 6kad utvecklingskraft och ett 6kat hand-
lingsutrymme fér statliga och kommunala aktérer.

En tredje uppgift ir att analysera medskapandet, dvs. hur med-
borgarens eget ansvar, kapacitet och engagemang, individuellt och
kollektivt, kan tas tillvara i vilfirdsproduktionen och vilka krav
som dr rimliga att stilla inom ndgra olika politikomriden.

En fjirde uppgift dr att utifrdn den demografiska utvecklingen
och uppskattningen av tillgingligt finansiellt utrymme bedéma
behovet av foérindringar eller begrinsningar av det offentliga
dtagandet och likas bedéma den betydelse framtida finansierings-
alternativ kan ha. I det sammanhanget bér dven finansierings-
principens tillimpning analyseras nirmare.

En femte uppgift dr att beskriva anvindningen av nya drifts-
former, bla. 1 vilken utstrickning dessa medger alternativ eller val
mellan olika producenter av tjinster.

En sjitte uppgift dr att, utifrdn en férdjupad bild av hur goda
tillvixtforutsittningar skapas, analysera sambhillsorganisationens
betydelse 1 detta sammanhang.
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Reservationer och sarskilda yttranden

Reservation av Asa Torstensson (c)

I det fortsatta arbetet dr det angeliget att utredningen arbetar med
s& {3 begrinsningar som mdjligt. Kommitténs majoritet viljer dock,
genom att dvertolka direktiven, en sjilvpdtagen begrinsning ull att
forslag ska rymmas inom nuvarande bestimmelser i regermgs—
formen. Aven om denna intention kan tolkas in i regeringens
direktiv, ir det onddigt att stadfista en arbetsordning dir mer om-
vilvande férslag pd férhand utesluts frdn utredning. Av direktiven
framgdr att regeringen tidigare hivdat behovet av "en mer genom-
gripande &versyn”. Rimligen bér denna mer genomgripande 6ver-
syn ocksd omfatta den forfattningsmissiga regleringen av uppgifts-
férdelningen 1 samhillet.

Trots att delbetinkandet innehdller framtidsscenarier och tankar
om lingtgiende decentralisering, breddat kommunalt ansvar och
stirkt kommunalt sjilvstyrelse si viljer majoriteten att redan nu
begrinsa det fortsatta utredningsarbetet genom att inte begira ett
explicit mandat hos regeringen att dven kunna limna férslag som
innebir férindringar av nuvarande férfattning.

Aven om méjligheten finns att dterkomma och vicka frigan hos
regeringen, sitter en sidan begrinsning ramar f6r hur utrednings-
arbetet kommer att fortskrida och innebir att man redan nu viljer
ett perspektiv som innebir att man begrinsar sig till justeringar,
snarare in omfattande férindringar, i samhillsstrukturen. Utred-
ningen borde dirfér redan nu uppmirksamma det faktum att en
fortydligad ansvarstérdelning mellan olika politiska nivder och
mellan politiska férsamlingar och myndigheter forutsitter fortyd-
liganden i grundlag. Detta har majoriteten i Ansvarskommittén
avslagit.
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Sirskilt yttrande av ledamoten Hans Andersson (v)

Kommittén har utifrin sina mycket breda och 6ppna direktiv haft
att fokusera ett antal visentliga frigor. Mycket kort tid har statt till
forfogande. Arbetet har priglats av en 6ppen och prévande attityd
och en gemensam vilja att enas om en bred agenda f6r vidare utred-
ning. Detta trots att minga av frigestillningarna ir politiskt starkt
brinnbara sivil ideologiskt som sakligt. Jag har dirfor avhallit mig
frin att i detta tidiga skede 1 en reservation markera sirskiljande
stindpunkter utan stdr bakom betinkandet 1 dess helhet. Jag vill i
detta sammanhang endast lyfta fram nigra kompletterande per-
spektiv och synpunkter i tio punkter:

1. Vi har enligt min mening ignat for lite tid 3t att i olika
sammanhang resa den grundliggande frigan ”vad ir pro-
blemet?”. T vissa fall koncentreras intresset pa styrning/forvalt-
ning och effektiv maluppfyllelse i sak. I andra fall stir
legitimiteten och det demokratiska utkrivandet av ansvar 1
centrum. Likasd dr det uppenbart att uppkomna politiska pro-
blem och misslyckanden har skiftande orsaker. Det kan handla
om samhillsproblem som har sin grund i omstillningsprocesser
(exempelvis  niringsstruktur, konkurrensférhillanden och
teknologi) men ocksid om ekonomiska eller andra resursbrister.
Dessutom ir det inte ovanligt att den politiska hanteringen i1
form av beredningsprocesser, budgetering med bl.a. under-
finansiering av reformer dr avgérande faktorer. I andra samman-
hang handlar det diremot om reella strukturproblem med
otydlighet 1 samhillsorganisationen. For sivil den statliga som
den kommunala nivin ir det grundliggande att reda ut dessa
forhillanden. Att ensidigt soka I8sningen pd problemen just dir
regeringens direktiv ”tint lampan” - med koncentration pid
organisationsfrdgorna - riskerar att leda fel och generera sken-
l6sningar 1 vissa fall. Det finns anledning att regeringens
kommande kompletterande direktiv beaktar detta forhallande.

2. Kommittén har kommit att introducera nya begrepp som “ut-
vecklingskraft” och "medskapande”. Dessa kan vara utgings-
punkter for konstruktiva framtida analyser genom att 6ppna for
helhetssyn och lingsiktighet i resonemang om strukturfrigor.
Jag menar att detta dr spinnande och vil virt att préva. Det bor
dock noteras att det dn s linge endast handlar om en hypotes
om begreppens fruktbarhet. Hittills dr det friga om ett sitt att
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strukturera analysen med nya metaforer. Nigon kvantifiering av
begreppet “utvecklingskraft” eller kriterier som skulle tillita
jimforelser 6ver tid eller mellan olika system har exempelvis
inte provats. Likasd dr begreppet “medskapande” inte preciserat
1 relation till dess olika former eller till ansvarsaspekten. Det ir
ocksd viktigt att denna nya term inte kommer att bli en rubrik
for att reducera ett offentligt solidariskt vilfirdsitagande. Detta
hindrar dock inte att begreppen ir utvecklingsbara och har fler
fortjinster in de uppenbart retoriska.

3. Med anledning av ovanstiende resonemang hade jag helst sett
att vi dgnat mer kraft 8t fallstudier av redovisade problematiska
fenomen och ”misslyckanden” av olika slag. Det hade kunnat ge
en mer vilanalyserad grund foér vidare arbete. Finansie-
ringsprincipens  utformning  och  tillimpning  liksom
konsekvenserna av ”valfrihetsreformerna” (friskolor, fritt vird-
val, virdgarantier) for den lokala sjilvstyrelsens planerings-
mekanismer hade varit sjilvklara studieobjekt. Aven en analys av
privatiseringslésningar och dndrade driftsformer borde funnits
med redan nu. Likasi hade det varit av intresse att inom den
statliga sektorn ha analyserat besluts- och ansvarskedjorna vad
giller f6r medborgarna viktiga och omdiskuterade servicefrigor.
Hir finns exempel pd styrnings-, likvirdighets-, kvalitetspro-
blem pi en nivd inom samhillsorganisationen. Motsvarande kan
uppvisas inom den kommunala sektorn. Min uppfattning ir
sdledes att flera aktualiserade problem kan ha sin 16sning genom
att tydligheten, kvalitén och ansvarstagandet 6kar 1 besluts-
processen pd varje niva - om in inte alltid.

4. Kommittén har gjort breda svep éver ett antal politikomriden
men inte hunnit med att pd ett sjilvstindigt sitt tillrickligt
analysera visentliga problem. Vi har 1 flera fall fict f6rlita oss pd
andra utredares beskrivningar och analyser. I detta ligger det en
fara eftersom det ir litt att pdverkas av myter” som tidsandan
eller akuta dagsproblem ger upphov till. Stora problematiska
sakomriden som t.ex. milj6, arbetsmarknad och infrastruktur
har vi endast flyktigt berért vad avser planerings- besluts- och
ansvarsaspekter. En starkare empirisk grund fordras f6r en mer
kvalificerad analys i nista skede av utredningsarbetet om vil-
grundade konkreta forslag skall kunna utarbetas.

5. Delbetinkandet omnimner omstillningen 1 arbetslivet och den
arbetsrelaterade ohilsans negativa utvecklingen under senare ir,
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men tiden har inte medgivit en substantiell analys av frigorna.
P4 detta omrdde kan man dock enligt min mening ge exempel pd
betydande brister i sambhillsorganisationen. Den s.k. *just-in
time”-arbetsmarknaden har bidragit till att lasta Sver sdvil
arbetslivets sociala som finansiella ansvar pd myndigheter,
arbetsloshets- och socialférsikringssystemet till skada for bide
enskildas vilfird och samhillsekonomin. Likasi illustrerar
ohilsoproblemen brister och otydlighet i grinssnittet mellan
vilfirdstjinster och trygghetssystem. Foér sivil ekonomi som
for vilfirdsansvaret dr dessa frigor av stor betydelse vilket
borde ha dterspeglats sdvil 1 direktiv som 1 kommitténs analys.

I kapitel 2 och 3 ges 6versiktliga beskrivningar av utvecklingen
av vilfirden. I flera fall anges det med ett generaliserat sprik-
bruk om vad ”vi” anser och om ”vira” virderingar och livs-
monster. Erfarenheten visar att stor forsiktighet bor iakttas nir
det giller generaliseringar av detta slag. Jag menar att de vixande
klyftorna och den omfattande segregationen vad giller arbets-
villkor och vilfird borde givits en mer framskjuten behandling.
Ojimlikhetens sociala bestimningsfaktorer som t.ex. klass, kon,
etnisk bakgrund, ilder och funktionshinder goér att forut-
sittningarna forindrats f6r en effektiv vilfirdspolitik pd sivil
nationell som lokal nivd. De regionala skillnaderna gor bilden in
mer komplex. Aven dessa férhillanden borde bittre avspeglas i
kommande direktiv och utredningsarbete.

Trots att kommittén forginstfulle valt att utgd frin ett
medborgarperspektiv, pdverkas en del resonemang indi av den
pigdende polariserade debatten med utgdngspunkt i forvalt-
ningstraditioner och revirtinkande. Jag hade 6nskat att vi mer
konsekvent kunnat forhélla oss till det allt starkare medborgar-
perspektiv som foljer av 6kade krav pi att minskliga rittigheter
garanteras. Ett sitt hade varit att som en fallstudie exempelvis ha
anvint sig av funktionshindrades eller invandrares perspektiv i
syfte att granska hur jimlikhetskrav och likabehandling till-
godoses inom olika samhillsomriden. Internationella rittig-
hetskonventioner av olika slag liksom EU-direktiv angdende
forbud mot diskriminering och stadgan om grundliggande
rittigheter tenderar att ge upphov till indrade forutsittningar
for politiken med bl.a. en tilltagande judikalisering som foljd.
Diskussionen om 6kade inslag av rittighetslagstiftning maste
dven ses i detta sammanhang. Enligt min mening krivs ett helt
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annat fokus pi dessa frigestillningar 1 det framtida utred-
ningsarbetet utan att géra avkall pd den demokratiska frige-
stillningen om det lokala handlingsutrymmet.

8. Kommittén har pd ett realistiskt sitt prioriterat frigan om den
framtida spinningen mellan resursbas och vilfirdsitagande.
Med tanke pd det borde frigan om den vixande klyftan mellan
hur hushéllens och den offentliga vilfirdens ekonomi utvecklas
ha analyserats nirmare. Att tala om en begrinsning av det
offentliga dtagandets vilfirdsambitioner samtidigt som den
privata konsumtionen andel av tillvixten kraftigt 6kar hotar
solidariska politiska ambitioner och den sociala samman-
hillningen. Utredningen bor framéver — eftersom det dnnu inte
hunnits med — seriost forséka bedéma hot och méjligheter
avseende vilfirdens ekonomiska forutsittningar. Detta torde
ocksd komma att innefatta frigorna om mojligt skatteuttag,
skatteutjimning och alternativa finansieringsmetoder bla. i
form av en utvidgning av socialférsikringssystemet.

9. Kommittén har med all ritt — utifrin ekonomiska och demo-
grafiska framtidsbedémningar — noterat hotfulla perspektiv for
sdvil vilfird som for regional utveckling. Kanske har dirmed ett
antal positiva mojligheter kommit ndgot i skymundan. Det finns
faktiskt fordelar 1 smaskaligheten och ocksid méjligheter till
kreativa ldsningar 1 ett glesbygdsperspektiv, vilket det ocksd
finns en rad exempel pé idag. En 6kad lokal handlingsfrihet, nya
arbetssitt grundade i hogre grad av social delaktighet kan i
kombination med utnyttjande av modern kommunikations-
teknik ge patagliga mojligheter for sdvil tillvixt som for
vilfirdens organisering. Det dr viktigt att starkare lyfta fram
ocksd detta mer optimistiska perspektiv med utgdngspunkt i det
lokala demokratiska engagemanget — samtidigt som ett rea-
listiskt och mer dystert ekonomiskt och demografiskt per-
spektiv tydliggors.

10.Slutligen menar jag ocksd att en analys av samhillsorgani-
sationens struktur och ansvarsférdelning rér vid minga grund-
liggande frigor. Detta stiller stora krav pd de politiska
partiernas sitt att behandla frigorna. Helhetssyn och &ver-
gripande synsitt méste vara ledstjirnor — inte revirbevakning
efter forvaltningsgrinser. Bakom frigor om grinsdragning och
huvudmannaskap i samhillsorganisationen finner vi bestimda
maktstrukturer och ekonomiska och sociala fordelningar bla. i
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relation till klass och kén. Dessutom finns olika synsitt pd det
demokratiska folkstyrets utformning och rickvidd. Nationella,
regionala och lokala perspektiv och intressen komplicerar
ytterligare bilden. Senare decenniers 6kade internationella mark-
nadstryck pd ekonomierna har satt de demokratiska insti-
tutionerna under hird press. Det gor att ideologiska positioner
sikerligen kommer att gora sig mer gillande dven nir
kommittén — efter en férhoppningsvis bred och vital offentlig
samhillsdebatt samt kompletterande regeringsdirektiv — tar itu
med de konkreta lsningarna av problemen. Det ser jag fram
emot.
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Kommittédirektiv D

Oversyn av strukturen och Dir.
uppgiftsfordelningen inom 2003:10
samhallsorganisationen

Beslut vid regeringssammantride den 23 januari 2003.

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitté tillkallas med uppdrag att se Sver
strukturen och uppgiftsférdelningen inom samhillsorganisationen.
Arbetet skall bedrivas i tvd etapper. I den forsta etappen skall
kommittén identifiera, belysa och évergripande analysera de sam-
hillstérindringar som inverkar pd och skulle kunna féranleda
forindringar av strukturen och uppgiftsférdelningen i relationen
mellan staten, landstingen och kommunerna. Kommittén skall dven
identifiera, belysa och o6vergripande analysera de sambhillsfor-
indringar som inverkar pd och skulle kunna féranleda férindringar
av strukturen och uppgiftstordelningen 1 relationen mellan
regeringen och de statliga forvaltningsmyndigheterna. Kommitténs
skall 1 sitt arbete utgd frdn en 6vergripande beskrivning av ridande
struktur och uppgiftsfordelning, dir sivil brister som fértjinster
med nuvarande ordning identifieras. Fér den forsta etappen skall
kommittén redovisa ett delbetinkande senast den 15 december
2003.

I den andra etappen skall kommittén gora en férdjupad analys
och bedémning av strukturen och uppgiftsférdelningen.
Kommittén skall ocksd i de delar dir den finner det motiverat fére-
sld férindringar. Regeringen avser dterkomma med tilliggsdirektiv
for denna del av uppdraget.
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Bakgrund

Mot bakgrund av de stora foérindringar som sambhillet i dag
genomgdr och de utmaningar och mojligheter som detta innebir
anser regeringen att det finns behov av att se 6ver strukturen och
uppgiftsférdelningen inom samhillsorganisationen.

Regeringen har ocksd i propositionen Regional samverkan och
statlig linsférvaltning (prop. 2001/02:7) framhillit behovet av att
mer samlat och l&ngsiktigt se 6ver uppgifts- och ansvars-
férdelningen mellan de olika nivderna i samhillsorganisationen och
aviserat en mer genomgripande &versyn. Regeringens stillnings-
tagande grundar sig pd forslagen i den parlamentariska region-
kommitténs (PARK) betinkanden, Regional frihet och statligt
ansvar (SOU 1998:166) och Regionalt folkstyre och statlig
linsférvaltning (SOU 2000:85).

Generell vilfirdspolitik och tillvéxt

Den generella vilfirden bygger pd grundliggande virderingar om
solidaritet, omtanke, rittvisa, jimlikhet och jimstilldhet mellan
kvinnor och min. Utformningen av vilfirdspolitiken har skett
utifrin overtygelsen att medborgarna har vissa grundliggande
sociala rittigheter och att det ir ett offentligt ansvar att tillférsikra
medborgarna dessa rittigheter. Utgdngspunkten for den generella
vilfirden ir att den skall fordelas efter behov och inte efter
ekonomiska resurser. Vilfardspolitiken har i dag ett brett stod.

Det rider ett dmsesidigt beroendeférhillande mellan vilfird och
tillvixt. Utan tillvixt minskar de resurser som vilfirdspolitiken
strivar efter att fordela rittvist. Det ir emellertid inte bara vil-
firden som ir beroende av tillvixt, iven det motsatta giller. For att
alla skall kunna vara med och bidra till tillvixten ir vilfird i form av
barnomsorg, utbildning och sjukvird av god och likvirdig kvalitet
en forutsittning. For allt fler individer och féretag i vért land ir
den service som kommuner och landsting svarar for en viktig
konkurrensfaktor. Mélet fér politiken miste dirfér vara att vil-
firden, i form av goda levnadsvillkor och en fungerande service
med likvirdig kvalitet, sikras i hela landet. Dirtill medfoér detta
mal, oaktat nivin pd den ekonomiska tillvixten, krav pd att de
resurser som kommer samhillsorganisationen tillgodo anvinds pd
ett kostnadseffektivt sitt.
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Den svenska forvaltningsmodellen

Det finns visserligen inte nigon oomtvistad definition av vad som
kinnetecknar den svenska férvaltningsmodellen. Likvil ir det vissa
sirdrag som dterkommer mer frekvent in andra nir modellen be-
skrivs. Till dessa hor det nigot paradoxala férhllandet att Sverige
ir en enhetsstat med en stark statsmakt som i princip har befogen-
het att uttrycka sin vilja inom alla verksamhetsomriden, oavsett
uppgiftsférdelningen. Samtidigt har vi en lingtgdende kommunal
sjilvstyrelse med ett mycket vidstrickt ansvarsomride.

Ett annat sirdrag utgérs av den s.k. dualismen, vilken innebir att
de statliga myndigheterna visserligen lyder under regeringen men
till skillnad mot i andra linder inte utgoér en del av regerings-
kansliet. De fattar pd grundval av lagstiftning och regeringens
direktiv sina beslut p eget ansvar och regeringens ledaméter har i
formell mening inte nigot politiskt ansvar {6r besluten infor riks-
dagen. Sjilvstindigheten i férhillande till regeringen giller i alla
irenden som ror myndighetsutdévning mot enskilda eller mot
kommuner eller som ror tillimpning av lag. Bortsett frin denna be-
grinsning finns inga hinder f6r regeringen att styra den statliga f6r-
valtningen.

Struktur och uppgiftsfordelning

Enligt regeringsformen har riksdag och regering det yttersta
ansvaret for den offentliga verksamheten och foér det politiska
beslutsfattandet. Det dr emellertid inte praktiskt méjligt for
riksdag och regering att sjilva utfora alla de uppgifter som krivs for
att den beslutade politiken skall kunna genomféras. Dirtill finns
det 1 Sverige ett grundliggande samférstind om att det politiska
ansvaret for olika uppgifter behover férdelas mellan olika nivier.

I samband med uppbyggnaden och utvecklandet av det moderna
vilfirdssamhillet har kommunernas uppgifter successivt okat.
Genom att skapa storre och resursmissigt starkare kommuner har
det varit mojligt att 1ita en stor del av samhillets serviceproduktion
ske 1 kommunerna. For landstingen har frimst sjukvirdens utbygg-
nad inneburit en alltmer omfattande verksamhet.

Vissa delar av den offentliga verksamheten anses emellertid uti-
frdn mer principiella stillningstaganden vara statliga uppgifter. Det
giller uppgifter med anknytning till hela riket dir enhetlighet och
dverblick fordras, t.ex. utrikespolitiken, forsvaret, rittsvisendet,
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socialforsikringen samt arbetsmarknads- och delar av nirings-
politiken. Inom flera av dessa omriden spelar dock den kommunala
nivin en viktig roll och det har pi senare tid blivit mer be-
tydelsefullt att uppgifterna inom skilda omrdden I8ses i samverkan
mellan stat, kommun och landsting.

Nigra tydliga generella regler for strukturen och uppgiftsfor-
delningen inom sambhillsorganisationen finns inte, vare sig nir det
giller verksamhetsomriden eller verksamhetsformer. Sirskilt upp-
giftstordelningen dr en friga som ofta innebir komplicerade avvig-
ningar mellan olika virden och intressen. I ett lite lingre tids-
perspektiv har olika principer, modeller, avvigningar och resultat av
kompromisser lagrats pd varandra.

Behovet av en dversyn

Samhillet genomgir 1 dag stora férindringar. Nya beteenden och
behov, ekonomiska, demografiska och teknologiska faktorer,
liksom EU-medlemskapet och internationaliseringen i stort, stiller
samhillsorganisationen infér betydande utmaningar. Samtidigt
skapar dessa forindringar férutsittningar for en dynamisk utveck-
ling. Kraven pd flexibilitet 6kar. Férindringarna har ocksd inne-
burit att den ridande uppgiftsférdelningen mellan staten,
kommunerna och landstingen allt oftare kommit att diskuteras och
ifrdgasittas. I forsta hand genom EU-medlemskapet har ocksd en
av grundpelarna i den svenska férvaltningsmodellen, den organisa-
toriska uppdelningen i relativt sm& politikutformande departement
och organisatoriskt fristdende myndigheter, kommit att ifriga-
sattas.

De uppgifter som staten, kommuner och landsting har att utféra
ir av olika karaktir. I varierande utstrickning har dessa uppgifter
paverkats av pdgdende samhillsférindringar. Det finns ett behov av
att identifiera vilka samhillsférindringar som inverkar eller kan
komma att 3 stor inverkan pi strukturen och uppgiftsférdel-
ningen. Nedan ges nigra exempel pd forindringar som ir be-
tydelsefulla i det sammanhanget.

Demografi och ekonomi

Den demografiska situationen i Sverige genomgir en snabb fér-
indring. Befolkningen i stora delar av landet minskar, bl.a. genom
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att unga kvinnor soker sig till utbildning 1 universitets- och stor-
stiderna. Befolkningsminskningen tillsammans med en allt hogre
genomsnittsilder pdverkar skatteintikter, statsbidrag och kost-
nader. En minskande befolkning innebir ocksd att det kan bli svért
att uppritthdlla grundliggande samhillsservice med god kvalitet,
t.ex. sjukvdrd, utbildning och dagligvaruhandel. Samtidigt éppnar
teknikutvecklingen for en bibehdllen, eller rent av 6kad, servicenivd
inom vissa omriden.

Uppgiften att uppritthilla en grundliggande samhillsservice i
glesbefolkade omrdden innebir en betydande utmaning fér staten,
kommunerna och landstingen. Fér att ge alla kommuner och
landsting likvirdiga ekonomiska férutsittningar i syfte att bibehilla
och utveckla nivdn pd vilfird och service finns ocksd ett utjim-
ningssystem som tillsammans med 6kad samverkan och nya
alternativa l6sningar anvinds for att klara olika samhillsitaganden.

Utvecklingen inom landet tenderar ocks3 att allt mer skilja sig &t.
I storstadsomrddena, vissa residensstider, universitetsstider och pd
den titortsnira landsbygden okar befolkningen. En 1 grunden
positiv utveckling for dessa omrdden har dock lett till pafrestningar
féor kommuner och landsting inom bostadssektorn och infrastruk-
turen. Inom storstadsregionerna finns ocksi stora sociala och
ekonomiska skillnader.

Befolkningssammansittningen i Sverige har forindrats. Alle fler
invdnare har utlindsk bakgrund. Den etniska, kulturella och
religiosa méngfalden i samhillet har 6kat, vilket dr en resurs som
miste tas till vara och som stiller nya krav pd sambhills-
organisationen.

Den forestiende generationsvixlingen innebir en stor prévning
for den offentliga sektorn och inte minst for staten. Nirmare en
fjirdedel av de statsanstillda kan férvintas pensioneras inom de
nirmaste 10-15 3ren. Det finns dirmed risk fér stora kompetens-
forluster.

Behovet av vird och omsorg kan ocksi férvintas att 6ka, bla.
beroende pd en allt stérre andel ildre. Detta medfér 1 sin tur en
vixande belastning pd de offentliga utgifterna d& en okad andel
ildre skall forsérjas av en minskad andel i forvirvsaktiv ilder.
Sammantaget innebir den demografiska utvecklingen stora
utmaningar fér de offentliga verksamheterna.
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Fordndrade behov och beteenden

Det pigir en forskjutning 1 minniskors attityder och beteenden
som innebir en minskad auktoritetstro och en ékad sjilvstindig-
het. Utvecklingen stiller stora krav pd samhillsorganisationen att
anpassa investeringar, kommunikationer och service tll med-
borgarnas forindrade behov och allt stérre krav nir det giller olika
sambhillstjinsters kvalitet och tillginglighet.

I dagens samhille fordelar minniskor allt oftare boende, arbete
och fritid mellan olika kommuner. Dessutom sker detta inom allt
storre geografiska omriden — de lokala arbetsmarknadsregionerna
tenderar att vixa. Samtidigt ir den offentliga verksamheten ofta
organiserad utifrdn traditionella administrativa grinser. De
administrativa regionerna har stor betydelse, hir tas beslut om
viktiga offentliga investeringar inom bl.a. utbildning, infrastruktur
och niringspolitik. Den ekonomiska tillvixtens mekanismer
sammanfaller dock sillan med de administrativa regionernas
indelning. Det finns ocksd exempel pd grins- och niviévergripande
samarbete, t.ex. 1 vissa lins arbete med de regionala tillvixtavtalen, i
strukturfondsarbetet, i olika former av linsévergripande kommunal
samverkan samt 1 de lokala utvecklingsavtalen inom storstads-
politiken.

Sammantaget har behovet av samplanering 6ver de administrativa
grinserna 6kat, liksom behovet av att 1 6kad utstrickning leva upp
till medborgarnas hégt stillda krav. Detta giller inom méinga olika
omriden, t.ex. bostider, kommunikationer, niringsliv och miljé.

Internationalisering och EU-medlemskap

Sverige pdverkas alltmer av omvirlden. Detta sker framfor allt
genom medlemskapet 1 Europeiska unionen. Det férdjupade sam-
arbetet inom EU paverkar i grunden férutsittningarna fér utveck-
lingen inom méinga omriden. Inom exempelvis hilso- och
sjukvdrden har samarbetet mellan medlemsstaterna intensifierats.
En diskussion pdgdr om hur patienternas valfrihet skall kunna ¢ka
och resurserna utnyttjas effektivare. Ett annat exempel ir det
grinsregionala samarbetet inom det ekonomiska och sociala om-
ridet som sker inom ramen fér EU-kommissionens gemen-
skapsinitiativ. Behovet av samarbete ©ver nationsgrinserna
kommer dessutom att 6ka genom att unionen &r 2004 utdkas med
ett antal nya linder.
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Det 6kade och férdjupade EU-samarbetet har ocks8 aktualiserat
frigan huruvida den svenska foérvaltningsmodellen ir vil anpassad
for de krav som EU-medlemskapet stiller. Bland annat har det
ifrigasatts om det ir en limplig och effektiv ordning att Sverige i
forhandlingsarbetet inom unionen ofta féretrids av myndighets-
tjinstemin, nir andra linder representeras av tjinstemin frdn sina
ministerier.

For staten, kommuner och landsting har 1990-talet inneburit en
kraftig 6kning av internationella kontakter och internationellt
inriktat arbete. Exempel pd detta ir vinortsarbetets utveckling och
de insatser i Ostersjoregionen som kommuner och landsting
genomfér. EU-medlemskapet har frimst genom strukturfonds-
arbetet givit kommuner och landsting ett 6kat ansvar tillsammans
med staten f6r den lokala och regionala utvecklingen.

Inom EU finns ett flertal olika férslag och idéer som innebir en
okad roll fér de regionala och lokala nivderna i EU-arbetet. I
kommissionens vitbok om nya styrelseformer foresls en rad
dtgirder bla. en flexiblare lagstiftning, den s.k. 6ppna samord-
ningsmetoden, samreglering och trepartsavtal.

Genom frimst EU-medlemskapet har den regionala nivin
hamnat i fokus foér diskussioner om struktur och uppgifts-
fordelning. Detta giller inte bara i Sverige utan dven i flera andra
medlemslinder. For Sveriges del har bla. strukturfondsarbetet,
demokratiseringsstrivandena 1 ansokarlinderna och insatser i
Ostersjoomridet spelat en stor roll f6r denna utveckling. I Sverige
har regionaliseringen kommit i fokus genom de s.k. regionférscken
med Overféring av vissa uppgifter frin linsstyrelsen till sjilv-
styrelseorganen i Skine, Vistra Gotalands, Kalmar och Gotlands
lin. Mojligheten att 6verta vissa uppgifter frin linsstyrelsen har nu
utstrickts till att gilla hela landet. Riksdagen beslét med anledning
av regeringens forslag i propositionen om regional samverkan och
statlig linsférvaltning (prop. 2001/02:7, bet. 2001/02:KU7, rskr.
2001/02:138) att det skall vara mojligt att 1 samtliga lin bilda
kommunala samverkansorgan. Ett samverkansorgan utgérs av ett
kommunalférbund dir samtliga kommuner i ett lin ir medlemmar
och dir dven landstinget kan vara medlem.

Teknikutveckling

Den allt snabbare teknikutvecklingen paverkar de grundliggande
forutsittningarna f6r minga verksamhetsomriden. Ett exempel ir
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hilso- och sjukvirdsomridet dir de medicinska och medicintek-
niska landvinningarna samt utvecklingen p& IT-omradet skapar helt
nya férutsittningar att forebygga sjukdom samt erbjuda behandling
och vird. For att de mojligheter som Sppnas pd bista sitt skall
kunnas tas till vara midste hilso- och sjukvirdens grundliggande
struktur och inriktning kontinuerligt utvecklas. Samtidigt som
denna utveckling kommer att medféra stora vilfirdsvinster f6r den
enskilde kommer den ocksd att medféra krav pd ett okat resurs-
utrymme for sektorn.

Informations- och kommunikationstekniken ir ett viktigt in-
strument f6r 6kad tillginglighet och bittre service i den offentliga
verksamheten. Utvecklingen av brukarorienterade elektroniska
ganster stiller okade krav pd samverkan inom den offentliga
sektorn. Vidare innebir en utveckling dir traditionella hierarkiska
organisationsstrukturer allt oftare ersitts av nitverk en stor ut-
maning for samhillsorganisationen. Utvecklingen skapar emellertid
ocksg stora mojligheter.

Forindrad styrning

Styrningen inom den offentliga verksamheten har férindrats under
de senaste decennierna. Bland annat har rittighets- och ramlag-
stiftningen samt EU-medlemskapet givit férvaltningsmyndigheter,
domstolar och EU ett storre inflytande 6ver lagstiftningen och
dess tillimpning. Frin kommuner och landsting har det framforts
kritik mot den utvecklingen och vad man uppfattar som en 6kad
detaljreglering som inskrinker den kommunala sjilvstyrelsen och
dessutom ger kommuner och landsting betydligt 6kade utgifter f6r
verksamheten. Nir det giller beslutsfattandet inom EU har dirfor
6nskemdl framférts frin den kommunala nivin om stérre insyn
och inflytande i processen.

Den alltmer utvecklade resultatstyrningen har vidare ¢kat kraven
pd uppfoljning och utvirdering. Resultatstyrningen och EU-
medlemskapet har ocks3 bidragit till att de informella kontakterna
mellan departement och myndigheter har 6kat i omfattning. Vidare
har inslaget av marknadsorienterade styr- och organisations-
modeller i den offentliga verksamheten 6kat, t.ex. 1 form av
bolagisering och kép av service av privata entreprendrer.

Nya arbetssitt har tillkommit i form av nationella och inter-
nationella partnerskap, nitverk och andra mer informella sam-
verkansformer. Detta har inneburit att en mangfald av styrmodeller
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och organisationsstrukturer utvecklats. Sett 1 stort har samhills-
strukturen blivit mer komplex, vilket leder till krav pd tydligare
roller och synliga grinser f6r den offentliga verksamheten bl.a. fér
att inte insyn och ansvarsutkrivande skall férsvdras. Vidare dr en s3
enkel och tydlig samhillsorganisation som mojligt pa alla nivier av
storsta intresse bide f6r medborgare och niringsliv {6r att undvika
att viktiga samhillsekonomiska vinster gir férlorade.

Syftet med 6versynen

Syftet med 6versynen ir att undersdéka den nuvarande samhills-
organisationens forutsittningar att klara vilfirdsdtagandena i
perspektivet av de stora samhillsférindringar som Sverige genom-
gdr samt dir det dr motiverat foresld férindringar med avseende pd
strukturen och uppgiftsférdelningen inom sambhillsorganisationen.
Ytterst dr detta ett demokratiskt uppdrag. Det giller att ge de folk-
valda organen bittre férutsittningar att f8 genomslag f6r politiken
och medborgarna bittre forutsittningar till inflytande, insyn och
ansvarsutkrivande.

En utgdngspunkt ir att en lingtgiende kommunal sjilvstyrelse
skall uppritthdllas inom ramen fér ett starkt nationellt ansvar for
medborgarnas ritt till likvirdig vilfird 1 hela landet, utan att dirfor
det yttersta ansvaret rubbas hos riksdag och regering fér den
offentliga verksamheten och fér det politiska beslutsfattandet.

Medborgarna skall dven fortsittningsvis tillférsikras likvirdiga
férutsittningar oavsett bostadsort. En grundliggande princip foér
dversynen ir en fortsatt solidarisk finansiering av samhillets vil-
firdsitaganden.

Det ir ocks3 visentligt att den framtida samhillstrukturen klarar
att skapa tillvixtférutsittningar samt att effektivt utnyttja sam-
hillets resurser och tillvarata de mojligheter som finns t.ex. nir det
giller teknikutveckling, internationalisering och frimjandet av en
hillbar utveckling som leder till en god milj6.

Uppdraget
En parlamentarisk kommitté skall, i ett forsta skede, identifiera,

belysa och 6vergripande analysera de samhillsférindringar som in-
verkar pd och skulle kunna foéranleda férindringar av strukturen
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och uppgiftstérdelningen 1 relationen mellan staten, landstingen
och kommunerna. Kommittén skall iven identifiera, belysa och
overgripande analysera de samhillsférindringar som inverkar pd
och skulle kunna féranleda férindringar av strukturen och upp-
giftsfordelningen i relationen mellan regeringen och de statliga for-
valtningsmyndigheterna. Kommitténs skall i sitt arbete utgd frin en
overgripande beskrivning av ridande struktur och uppgiftstor-
delning, dir s&vil brister som fortjinster med nuvarande ordning
identifieras.

I sitt arbete skall kommittén sirskilt uppmirksamma féljande:
Hur klarar kommuner och landsting sina vilfirdsitaganden utifrin
demografiska, samhillsekonomiska och teknologiska férindringar?
Hur vil anpassad ir den nuvarande kommun- och linsindelningen
till dessa férindrade férutsittningar? Vilka konsekvenser har denna
indelning for en effektiv samplanering nir medborgarnas rérelse-
monster férindras och bostads- och arbetsmarknadsregionerna blir
allt storre?

Hur pédverkar internationaliseringen, sirskilt samarbetet inom
EU, det svenska politiska och administrativa systemet? Det giller
sdvil den geografiska indelningen som behovet av tyngdpunkts-
forskjutningar inom samhillsorganisationen. Sirskild uppmirksam-
het skall dgnas 4t den regionala nivdns roll. I det hir sammanhanget
bér ocksd kommuners och landstings insyn och inflytande i EU:s
beslutsfattande uppmirksammas.

En central frigestillning ir om den svenska forvaltnings-
modellen behéver anpassas till bla. de sirskilda férutsittningar
som EU-medlemskapet skapar.

P4 vilket sitt har den férindrade styrningen av den offentliga
verksamhet, bl.a. utvecklingen nir det giller rittighets- och ram-
lagstiftningen, samt nya driftsformer och samarbetsménster
pdverkat de folkvalda organens mojligheter att f8 genomslag for
politiken? Hur pdverkas férutsittningarna att férdjupa demokratin
och medborgarnas mojligheter till inflytande, insyn och ansvars-
utkrivande? Hur pdverkas forutsittningarna foér riksdagen och
regeringen att ta och utkriva ansvar?

P4 vilket sitt paverkar strukturen och uppgiftsférdelningen inom
samhillsorganisationen férutsittningarna att identifiera och &tgirda
bristande jimstilldhet?

Kommittén skall inte 6verviga uppgiftsférdelningen i sig mellan
statliga myndigheter.
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Utredningsarbetet

Det férsta steget av uppdraget med belysning och &vergripande
analys skall redovisas i ett delbetinkande senast den 15 december
2003. Regeringen avser att dterkomma i frigan om det fortsatta
arbetets omfattning och inriktning.

Kommittén skall i etapp ett av sitt arbete foretridesvis utnyttja
befintlig kunskap. Kommittén bér utnyttja olika dppna arbets-
former som frigepaneler, referensgrupper och seminarier.

Kommittén skall iven ta del av erfarenheter frin och félja ut-
vecklingen 1 de lin dir det regionala utvecklingsansvaret éverforts
frin linsstyrelsen till regionala sjilvstyrelseorgan eller till
kommunala samverkansorgan.

Kommittén skall vidare ta del av erfarenheter frin och folja
utvecklingen i de nordiska linderna.

I arbetet skall kommittén ha kontakt med berérda statliga
kommittéer, sirskilda utredare, projekt och organisationer, sdsom
den parlamentariska kommittén f6r Sversyn av det kommunala
statsbidrags- och utjimningssystemet (dir. 2001:73), utredningen
om tydligare och effektivare statlig tillsyn (dir. 2000:62) och det
inom Socialdepartementet inrittade projektet for en dversyn av den
hégspecialiserade virden (S 2002:D). Kommittén skall dven ha
kontakt med den utredning med uppdrag att utvirdera vdrden och
omsorgen av dldre personer som regeringen avser att tillsitta inom
kort.

(Finansdepartementet)
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