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Foérord

For drygt 20 ar sedan tog Svenska Kommunforbundet initiativ

till Sjalvstyrelseforum som innebar en sirskild satsning pa att
fordjupa kunskapen och skapa debatt om den lokala sjilvstyrelsen
syfte, mal och relationen mellan staten och den lokala nivan.
Bakgrunden var att sjalvstyrelsen uppfattades vara utmanad med
aterkommande initiativ fran staten till rattighetslagar och special-
destinerade bidrag. Detta trots att den nyss utkomna Demokrati-
utredningens betinkande (SOU 2000:1) plidderade fér 6kad och
tydligare sjalvstyre.

2022 ser SKR behov av att fokusera pa att aterigen skapa kunskap,
diskutera, debattera och utveckla samarbete mellan staten och
den lokala nivan for att na sjilvstyrelsens potential. SKR kommer
darfor genomfora aktiviteter och producera ett antal skrifter for
att belysa olika perspektiv pa det kommunala sjilvstyret.

Den skrift du haller i handen &r den forsta och belyser olika
perspektiv pa nationell likvirdighet i relation till kommunalt
sjéalvstyre. Likvardighet ar ett perspektiv som ofta lyfts fram for
att motivera mer statlig styrning eller statligt huvudmannaskap.
SKR menar att det ar att gora fragan om vilfardens utférande
allt for enkel och vill med denna skrift fordjupa diskussionen om
nationell likvirdighet och kommunalt sjilvstyre.

Vihoppas att skriften kan stimulera och vitalisera
sjalvstyrelsedebatten.

Stockholm i januari 2022

Anders Knape
Ordforande

Sveriges Kommuner och Regioner
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KAPITEL

Inledning

Sverige har en decentraliserad samhéllsorganisation dar kom-
muner och regioner spelar en avgérande roll. Den kommunala
sjalvstyrelsen bidrar till att den offentliga verksamheten ar
effektiv och har en stark medborgerlig forankring. Samtidigt ar
det riksdagen som ytterst avgor sjilvstyrelsens granser och som
ska viga dess virden mot andra virden med ett starkt, nationellt
intresse. I manga fall &r denna avvigning okomplicerad. Det
upplevs sillan som nagon reell begrinsning avdet kommunala
handlingsutrymmet att staten faststiller nationella spelregler
for demokrati och rittssékerhet eller att den vidtar atgédrder for
att sdkerstilla samhillsekonomisk stabilitet. Det finns ocksa en
acceptans for att staten i samband med kriser ska kunna fatta
beslut och vidta atgidrder som under normala férhallanden av-
gors lokalt eller regionalt.



En mer komplex utmaning bestar i att viga den kommunala
sjalvstyrelsens virden mot behovet av en nationellt likvardig
valfard. Har finns tydliga malkonflikter och ett genuint dilemma
som maste kunna hanteras.

Likvirdighetsbegreppets innebord ér langt ifran sjalvklar och
regelverkens krav pa likvirdighet dr ofta allmént hallna och limnar
ett stort utrymme for tolkningar. Skriften inleds darfér med en
diskussion om vad likvardighet innebér. Sedan diskuteras hur man
kan skapa en rimlig balans mellan sjilvstyrelse och likvirdighet
och hur stat, kommuner och regioner kan bidra till detta.



KAPITEL

Vad innebér begreppet
likvardighet?

Ansvarskommittén definierade principen om likvirdighet som
att "en offentlig tjanst skall vara av lika viarde for alla medborgare
oavsett alder, kon, ekonomiska férutsittningar eller bostadsort™.
Kommittén konstaterade att likvirdighet ibland handlar om att
utformningen av en tjinst ska vara lika for alla, till exempel att
tillgdngligheten &r lika god f6r alla medborgare. Ibland &4r det
snarare medborgarens nytta av den offentliga tjinsten som betonas.
Ibland betonas att likvardighet forutsiatter kompensatoriska
insatser som innebér att nagra far mer omfattande insatser 4n
andra. Kommittén konstaterade vidare att likvirdighet inte dr en
aspekt som ir enkel att tillimpa. Aven om en tjinst ska vara av
lika viarde for olika medborgare behover den inte vara identiskt
lika och krav pa likviardighet kan vara uppfyllda 4ven om det finns
praktiska skillnader mellan samma verksamhet pa olika hall.

Not. 1  Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10), s 79
och 81-82.



Kommittén varnade ocksa for ett alltfor statiskt synsétt nir

det géller likviardighet. Den sag stora avigsidor med en natio-

nell styrning som inriktas pa specificerade méatt pa kvalitet och
resultat som vid varje tidpunkt skall vara uppfyllda i hela landet.
Kommittén argumenterade istillet for ett dynamiskt synséatt dir
lokal handlingsfrihet tillgodoser krav pa likviardighet genom att
den driver en utveckling med stdndiga forbattringar. De lokala
aktOrernas striavan att forbittra den egna verksamheten i kombi-
nation med en nationell fokusering pa likvirdighet kan da leda
till att berdrda aktorer inspireras och/eller tvingas till férnyelse
och diarmed skapar ett 6kat virde for medborgarna. Hiar kan man
notera att kommittén verkar omformulera sin egen definition fran
lika till 6kande virde.

Ansvarskommitténs resonemang gillde alla typer av offent-
liga tjanster. Likvardighetsbegreppet har annars framfor allt
diskuterats nér det giller skola och utbildning. Exempelvis
beskriver Utredningen om en mer likvérdig skola begreppet
likviardighet som

a. att alla ska ha lika tillgang till utbildning

b. attden utbildning som den enskilde far tillgang till ska ha
samma hoga kvalitet som andra elever far

c. lika mojligheter att lyckas med studierna - vilket kraver
att utbildningen anpassas efter individens behov och ar
kompensatorisk2.

I direktivet till utredningen om Forutséttningar for ett statligt
huvudmannaskap for skolan sigs med hénvisning till skollagen
att ”likvardighet innebér att alla barn och elever har ratt till en
utbildning av god kvalitet oavsett vem som dr huvudman inom
varje skolform och var ilandet utbildningen anordnas. Likvirdighet

Not. 2 En likvardig skola - minskad skolsegregation och férbattrad resurs-
tilldelning (SOU 2020:28), s. 76.



Kapitel 2. Vad innebar begreppet likvardighet?

innebir ocksa att utbildningen ska utformas utifran de nationella
styrdokumenten men att det finns ett utrymme fér huvudmaén att
utforma utbildningen efter lokala férutsittningar.

Utbildningen behover alltsa inte utformas pa samma sidtt men ska
ge barn och elever lika mojligheter infor fortsatt utbildning och
yrkesliv och ska kompensera for socioekonomiska skillnader. En
strivan ska vara att uppviéga skillnader i elevernas forutsiattningar
att tillgodogora sig utbildningen™?.

Inom hilso- och sjukvarden anvinds begreppet jamlik istillet

for likvirdig nér de 6vergripande malen anges i lagstiftningen.
Malen med hilso- och sjukvarden ir en god hilsa och en vard pa
lika villkor for hela befolkningen. Varden ska ges med respekt for
méanniskors lika virde och for den enskildes viardighet. Den som
har det storsta behovet av hilso- och sjukvard ska ges foretriade
till varden. Socialtjanstlagen anger malet att framja jamlikhet i
livsvillkor. I den fortsatta diskussionen utgar vi fran att begreppen
likvardighet och jamlikhet tacker samma grundliggande ambitioner
for de valfardstjdnster som samhillet erbjuder medborgarna.

Det dr uppenbart inte nagon enkel uppgift att vare sig definiera
eller tillimpa principen om likvérdighet. Vi vill darfor féresla
nagra preciseringar som har relevans for fragan om hur staten bor
styra for att sdkerstélla en likviardig samhaéllsservice och samtidigt
ge storsta mojliga utrymme for den kommunala sjélvstyrelsen.
Diskussionen avgréinsas till att giilla statens styrning av kommu-
nernas och regionernas vilfardstjanster, det vill siga vard, skola
och omsorg och handlar bade om att skapa likvirdighet mellan och
inom kommuner respektive regioner.

Not. 3 Dir. 2020:140, s. 3.



KAPITEL

Forbattrade nivaer viktigare
an minskade skillnader

Nyansera synen pa skillnader

Diskussioner om likvirdighet utgar ofta fran att variationer i
vilfarden alltid utgor ett problem och att de darfér bor begrinsas
sa mycket som majligt. Skillnader mellan kommuner ses som ett
uttryck for att den valfiard som erbjuds inte ar likvardig. Det finns
dock anledning att nyansera synen pa skillnader. Vilfardstjanster
utfors genom moten mellan medborgare och medarbetare och

det ar oundvikligt att viardet eller utbytet av sadana moten ar olika
for olika medborgare. Skillnader kan ocksa vara uttryck for att
kommuner och regioner tillgodoser sina medborgares 6nskemal
om hur verksamheterna ska utformas och prioriteras sinsemellan
eller for att de tillgodoser specifika, individuella behov. For att
kunna utfora det kompensatoriska uppdraget inom till exempel
skolan behéver man kunna ”géra olika” och inom vard och omsorg
for att ge den med storst behov foretride. Skillnader kan dven bero
pa att vissa kommuner och regioner har lyckats forbéttra sina
resultat mer och snabbare dn 6vriga. Deras erfarenheter kommer
andra att kunna dra nytta av. Det som vid en viss tidpunkt kan
uppfattas som bristande likvardighet behover darfor inte vara det
i ett lingre tidsperspektiv.



Kapitel 3. Forbattrade nivaer viktigare an minskade skillnader

Vissa skillnader ar aldrig godtagbara

Samtidigt finns skillnader som pa goda grunder uppfattas som
oréttvisa och som diarfér behover minska. Skillnader &r inte
godtagbara om de avser livsavgorande eller for livskvaliteten
centrala insatser och om det gar att med rimliga anstrangningar
skapa likviardiga forhallanden. Det ér till exempel inte rimligt att
tillgangen till en medicinsk behandling som har stor betydelse

for overlevnaden dr beroende av var man bor. Det &r inte heller
acceptabelt att enskilda individer far en uppenbart simre service
inom centrala omraden, sirskilt nér det giller grupper som har en
svag stéillning i samhaéllet. Man bor dven ifragasitta skillnader som
saknar genomtéinkta motiv och forklaringar®.

Myndigheten f6r vardanalys konstaterar i en rapport att alla skill-
nader i varden inte dr exempel pa ojamlik vard. Samtidigt soker
man identifiera skillnader som ar omotiverade och visentliga
med hjélp av olika kriterier, till exempel skillnader som inte kan
forklaras av att patienter har olika medicinska férutsattningar
och olika medicinska behov. Vidare ses skillnader som &r stora
och har stora negativa konsekvenser for den utsatta gruppen som
mer visentliga dn sma skillnader dér den utsatta gruppens hilsa
inte drabbas lika illa. Skillnader dér det finns stark evidens for att
behandlingen gor nytta och dér patientens egna val inte forklarar
skillnaden ses som sérskilt omotiverade®.

Not. 4  Hur olika far det bli? s. 34, Sveriges Kommuner och Landsting 2014.
Not. 5  En mer jamlik vard ar mojlig. Vardanalys 2014:7.

12



Forbattrade nivaer starker likvardigheten

Begreppet likvirdighet antyder att skillnader bor undvikas eller
atminstone begrinsas. Och visst kan stora skillnader vara tecken
pa bristande likvirdighet. Fragan dr dock om det 4r meningsfullt
att forsoka reducera sadana variationer genom reglering. Det

ir knappast nagon som vill 6ka likvirdigheten genom att sinka
ambitionerna och “kapa topparna”. Eller tvinga framgangsrika
kommuner och regioner att avsta fran fortsatt forbéattringsarbete
i vintan pa att 6vriga ska komma ikapp. Da framstar det som
betydligt mer meningsfullt att striva efter att utveckla verksam-
heten for att forbattra kvalitet och resultat. Svaga, otillfredsstll-
ande nivaer upplevs sannolikt som minst lika upprérande som
stora skillnader och bor vara betydligt enklare att paverka genom
relevanta styratgirder. Det betyder att atgérder for att 6ka
likvardigheten i férsta hand bor inriktas pa att forbéttra svaga
nivaer snarare in att minska skillnader.

Skillnader som varningssystem

Aven om styrningen mot likviirdighet bor fokusera nivaer 4r det
anda viktigt att uppmérksamma olika typer av skillnader. Skillnader
kan fungera som ett varningssystem som signalerar att det kan
forekomma brister i likvirdigheten. Det innebér att man bor iden-
tifiera skillnader, till exempel genom jamforelser, for att sedan
viardera om de ir uttryck for bristande likvardighet och for att i sa
fall analysera orsaker och mojliga forbattringsatgéirder. Den typen
av analysarbete bor ske niira verksamheten sa att bade medarbetare
och berérda medborgare engageras — beroende pa vilken typ av
skillnader det handlar om.

13



KAPITEL

Likvardighet handlar om vardet
for medborgaren - om utfallet

Ansvarskommitténs definition av likviardighet utgar fran det
véarde som en vilfardstjanst ger medborgaren. Darfor bor de
matt och indikatorer som anvinds for att identifiera graden av
likviardighet fokusera just pa medborgarnas utbyte av tjinsten.
Nagra kategorier som fangar upp olika aspekter av detta utbyte ar
erbjudanden, tillgédnglighet och resultat och kvalitet.

+ Erbjudanden handlar om omfattningen av de tjdnster som
erbjuds. Den helt dominerande delen av kommunernas och
regionernas vilfirdstjinster ir sidant som man enligt lagar
och forordningar &r skyldiga att tillhandahalla. Men &ven
inom ramen for de obligatoriska verksamheterna kan det
som erbjuds variera. En viss specifik tjdnst kan inga i den
kommunala servicen i en kommun men inte i en annan.
Insatser som i huvudsak ar skattefinansierade i en region
maste betalas av individen i en annan och dessutom kan
avgifterna variera.

14



+ Tillginglighet — geografisk eller tidsmissig — spelar en stor
roll for den enskilde brukarens bedomning av valfardstjans-
terna. Tjanster som haller en mycket hog kvalitet férlorar i
virde om vintetiden for att fa ta del av dem &r lang eller om
det dr nodvandigt med langa resor.

* Resultat och kvalitet hinger ndra samman och 6verlappar
inagon man varandra. Resultat handlar om graden av mal-
uppfyllelse, det vill séiga effekter och utfall av en tjinst,
till exempel patienternas hilsa, elevernas kunskap eller
hemtjinsttagarnas ndjdhet. Kvalitet beskriver en tjinsts
egenskaper och handlar om dess virde for — i forsta hand -
den som brukar tjinsten. Men kvalitetsbegreppet har flera
dimensioner - som vilka resultat man uppnar genom en
verksamhet och att verksamheterna bedrivs och utformas
utifran vissa grundlidggande virderingar och forhallnings-
sitt. Vidare ska tjdnster kunna fordelas utifran behov och
medverka till att utjimna skillnader i férutsiattningar.

Nivaer och dven skillnader nir det giller dessa kategorier ger
en uppfattning om graden av likvirdighet. Ddrmed dr de ocksa
centrala i diskussionen om styrning mot 6kad likvardighet.

Insatser for att erbjuda tjansten (input)
bor inte regleras...

Ansvarskommitténs diskussion kring likvardighet fokuserar
vérdet eller utbytet av en tjanst och inte alla de faktorer som
behovs for att tjansten ska komma till stand. Visserligen paverkas
virdet av faktorer som ekonomiska resurser, personaltithet,
personalens kompetens, arbetsorganisation, gruppstorlek,
bemanning, arbetsmetoder, lednings- och stodfunktioner, rutiner,
organisationskultur och sa vidare 4ven om sambandens betydelse
och styrka varierar. Men variationer nir det giller dessa “insats-
faktorer” ska inte tas som intéikt for bristande likvardighet och
darfor inte vara foremal for statlig reglering.

15



Kapitel 4. Likvéardighet handlar om vérdet for medborgaren - om utfallet

Ur ett sjilvstyrelseperspektiv finns starka skil att virna detta
synséitt. En effektiv och triffsidker styrning av verksamheten
behover utformas utifran lokala forutsiattningar och individuella
behov som kan se helt olika ut. Det dr darfor viktigt att den kom-
munala nivan har frihet att “kalibrera” olika insatsfaktorer for att
medborgarens utbyte ska bli optimalt. Det ligger for 6vrigt i varje
kommuns eget intresse att — 4ven utan statlig piska eller morot —
striva efter att anvinda resurser och organisera verksamheten for
att ge sina medborgare storsta mojliga utbyte. Eftersom resurser
alltid kommer att vara begriansade ar det av stor vikt att man lokalt
kan gora de prioriteringar som kravs utifran sina skiftande behov
och ambitioner.

...men med vissa undantag

Erfarenheten visar dock att staten girna vill styra anvindningen
av olika insatsfaktorer — sarskilt nir man menar att det finns stark
evidens for att en viss faktor paverkar verksamhetens kvalitet.
Det finns ett antal exempel pa sddana styrmedel till exempel
riktade statsbidrag, behorighetsregler for att tjinstgéra inom en
verksamhet eller stimulansmedel for att inritta befordringstjénster.
Andra styrmedel som brukar diskuteras handlar om bemannings-
krav eller ett statligt 6vertagande av resursférdelningen till vissa
insatser. Mot den bakgrunden &r det viktigt att virdera om regle-
ring av vissa “insatsfaktorer” &r mer motiverade 4n andra.

Ett sadant exempel giller nationella kvalifikationskrav
(behorighetsregler, legitimationskrav) till vissa yrken. Sadana
krav tydliggor att vélfardstjanster dr en professionell verksamhet
dar medarbetarnas kvalifikationer ar en av de allra viktigaste
kvalitetsfaktorerna. Denna typ av krav har for 6vrigt funnits
sedan ldnge och ir styrande for kommunernas och regionernas
personalférsorjning savil som for innehall i och dimensionering

16



av behorighetsgivande utbildningar. Ett annat aktuellt exempel
ar krav pa att kontinuerligt kunna uppritthalla en beredskap vid
sirskilda boenden for att tillgodose behov av akuta omvardnads- och
medicinska behov nir helst de uppstar. Hur detta utformas maste
dock avgoras utifran lokala forutséttningar®.

Det finns d4ven andra typer av detaljreglering av insatsfaktorer som
ir oproblematiska ur ett sjidlvstyrelseperspektiv och som bidrar
till verksamhetens kvalitet. Det handlar da om foreskrifter av mer
teknisk, administrativ eller medicinsk karaktér som syftar till
okad sikerhet eller motsvarande. Aven denna typ av reglering kan
behova analyseras och ifragasittas men da utifran funktionalitet
snarare dn for att den begrinsar sjalvstyrelsen. Huvudregeln bor
dock vara att staten avstar fran regleringar av insatsfaktorer och
av hur kommunen organiserar och genomfor sin verksamhet.

Not. 6  Coronakommissionen foreslar i sitt forsta delbetinkande (Aldreomsorgen
under pandemin, SOU 2020:80) att det ska finnas en sjukskéterska
pa plats dygnet runt pa varje sarskilt boende. | kommuner med sma
SABO-enheter med 3 platser bor istéllet flera boenden kunna dela pa
skoterskeinsatserna eller tillgodose de behov som en ev. reglering avser att
técka genom samverkan med regionen och/eller ndraliggande kommuner.

17



KAPITEL

Ansvaret for 6kad likvardighet
inom kommunen eller regionen

Krav pa 6kad statlig styrning pa grund av bristande likvirdighet
motiveras framst av skillnader mellan kommuner respektive
regioner. Ofta ér dock nivaskillnader inom en kommun eller region
nog sa stora och minst lika viktiga att hantera. Diskussionen om brist-
ande likvirdighet inom skolan har uppmaéirksammat betydelsen

av elevers socioekonomiska bakgrund och fédelseland liksom av
en tilltagande boendesegregation. Sambandet mellan hilsa och
socioekonomiska férhallanden dr vil belagt och vi ser ofta stora
skillnader inom olika bostadsomraden inom kommuner och regio-
ner. Lagstiftningen stéller tydliga krav pA kommuner och regioner
attisin verksamhet s6ka motverka detta och att erbjuda en likvar-
dig skola och en jamlik vard efter behov. Det hindrar inte att forslag
aterkommande vicks om en mer strikt reglering av hur arbetet for
Okad likvardighet bor bedrivas, till exempel for hur skolresurser
ska férdelas. Detta dr djupt olyckligt och riskerar att motverka sitt
syfte. Den kommunala verksamheten bedrivs i midnniskors niarhet
och dess kvalitet 4r beroende av vad som sker i motet mellan med-
borgare och medarbetare. Vil avvigda insatser for 6kad likvardig-
het innebér att det behover finnas kapacitet och formaga att lokalt
hantera situationer och att 16sa problem. Den férméagan kan bara
stirkas och utvecklas nar manniskor har och tvingas ta ansvar och
riskerar att utarmas genom klafingrig detaljreglering.

18



KAPITEL

Ansvaret for 6kad likvardighet
i olika delar av landet

Varje kommun respektive region kan forbéttra den egna verksam-
hetens resultat och kvalitet och skapa en mer likvirdig verksamhet

i den egna kommunen respektive regionen. Daremot ligger det i
sakens natur att man knappast kan paverka resultat- och kvalitets-
skillnader i forhallande till andra kommuner eller regioner. Fragan
ar darfor om och i sa fall hur staten kan bidra till minskade skillnader
respektive forbittrade resultatnivaer mellan kommuner respektive
regioner nir det giller medborgarnas utbyte av olika vilfardstjinster.

Staten kan ge kommuner och regioner
likvardiga forutsattningar

Forst och framst kan staten motverka oonskade skillnader och
oacceptabla nivaer genom att skapa goda och likvirdiga forutsétt-
ningar for kommuner och regioner. Det tydligaste exemplet ir det
kommunala utjamningssystemet som syftar till att ge kommu-
nerna samma grundliggande ekonomiska forutsiattningar. Staten
kan ocksa underldtta kommunernas personal- och kompetens-
forsérjning genom utformning, dimensionering och lokalisering
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Kapitel 6. Ansvaret for 6kad likvardighet i olika delar av landet

av relevanta hégskoleutbildningar. Till detta kommer insatser for
att utveckla och upprétthalla en vil fungerande fysisk och digital
infrastruktur. Dessa mer generella atgirder kan ritt utformade
forvantas leda till minskade skillnader mellan kommuner och
mellan regioner i och med att de som har sdmre forutsiattningar
far ett mer rimligt utgangslége och att de dirmed kan férbéttra
resultat och kvalitet inom sina verksamheter.

Statliga styrmedel som medger handlingsutrymme

Staten bor ddrutover stréva efter att utforma styrmedel som
bidrar till nationell likvirdighet men som inte begriansar den
kommunala sjilvstyrelsen. Det kan till exempel ske genom:

1. Nationella mal och 6vergripande riktlinjer som tydlig-
gor uppdrag men samtidigt ger utrymme for variationer i
form av lokala l6sningar.

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

3. Granskning av hur malen uppnas och hur grundléggande
principer tillimpas (genom utvirdering och uppféljning)
och av hur konkreta ataganden efterlevs (genom tillsyn).
Inriktningen bor vara att granskningen syftar till lirande
och verksamhetsutveckling. Ett sirskilt fokus bor liggas
pa att identifiera sadana faktorer och l6sningar som
bidragit till 6kad eller forsdmrad likvardighet och kvalitet.

4. Kunskapsstyrning for att relevant kunskap om hur de
kommunala verksamheterna bast tillgodoser medborgarnas
behov kan goras tillginglig for i forsta hand verksamhets-
chefer och medarbetare.
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Denna typ av atgiarder kan férvintas leda till forbattring av svaga
nivaer och diarmed till minskade skillnader mellan kommuner
respektive regioner genom att

» tydliggéra kommuners och regioners uppdrag (punkt 1-2),

* uppmirksamma svaga nivaer och behov av férbéttrings-
arbete i kommuner och regioner med svaga resultat (punkt 3),

* bidramed relevant kunskap om hur man kan utveckla och
forbittra verksamhetens resultat och kvalitet (punkt 4).

Dirutover gor generella statsbidrag det mojligt for kommuner
och regioner att utforma verksamheten utifran lokala férutsétt-
ningar och att prioritera insatser diar behoven ar som storst. Det
underlittar for kommunen och regionen att utveckla sin verk-
samhet och att férbéttra svaga nivaer.

Lagstanivaer - ett skarpare styrmedel

De nationella uppdragen till kommuner och regioner sker
genom lagstiftning &ven om de ocksa kan preciseras genom
annan reglering. Denna innehaller mal och riktlinjer men ocksa
ovriga bestimmelser for att tydliggora uppdraget. Lagstiftningen
ar ofta utformad som ramlagstiftning och anger kommunens
respektive regionens skyldigheter men anger ibland &ven berdrda
medborgares riattigheter.

I detta sammanhang diskuteras i vad man statens reglering bor
precisera kommunens skyldigheter respektive medborgarnas
riattigheter genom att ange grinsvirden fér vad som ir en accep-
tabel serviceniva. For enkelhetens skull talar vi om ldgstanivaer
dven om det i vissa sammanhang (till exempel avgifter och hand-
laggnings- och vintetider) dven handlar om hogstanivaer. Hiar kan
staten anvinda sig av ett mer skarpt styrmedel for att garantera
nivaer och begrinsa variationer nir det géller de faktorer som
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Kapitel 6. Ansvaret for 6kad likvardighet i olika delar av landet

paverkar viardet for medborgaren, det vill sdga erbjudanden (inkl.
avgifter), tillginglighet och resultat och kvalitet. Detta styrmedel
anger i detalj gransen fér vad som ur ett nationellt perspektiv

kan accepteras som likvirdig samhéllsservice och ger alltsa inte
utrymme for lokala avvikelser. Det finns sedan linge en rad sadana
reglerade minimi- eller maximinivaer nir det géller avgifter, till-
ginglighet och erbjudanden. Som exempel kan nimnas maxtaxor,
hogkostnadsskydd, forbehallsbelopp, maximala handldggnings-
och vantetider for vissa tjanster, riksnorm for forsérjningsstod
och garanterad tid i férskola for barn till arbetslésa och langtids-
sjukskrivna forildrar. Men lagstanivaer finns &dven for resultat och
kvalitet. Ett exempel dr skolans kunskapsmal for godkiant betyg.

Reglering genom grinsvirden har bade fordelar och nackdelar.
De kan férhindra extremt svaga nivaer och dirmed skapa ett
skydd for enskilda medborgare - oftast utan att det stora flertalet
kommuner eller regioner paverkas. Som styratgéird har den for-
delen att den i de flesta fall enbart begrénsar handlingsutrymmet
for kommuner och regioner med svaga nivaer. Ansvarskommittén
varnade dock for att de riskerar att motverka en andamalsenlig
anpassning till lokala férhallanden och dirmed forsimra effek-
tivitet och resultat fér beré6rda medborgare. Kommittén ansag
dessutom att en nationell styrning som anger lagstanivaer for en
viss offentlig service, det vill séiga ett golv, ocksa riskerar att skapa
ett tak for denna.

Néar man ska bedéma nyttan av gransvirden behéver man dven ta
hénsyn till att de reella forutséattningarna for att implementera

en nationellt fastlagd l4gstaniva varierar beroende pa atgirdens
karaktar. Lagstanivaer nér det giller avgifter och taxor kan genom-
foras relativt snabbt under forutsittning att finansieringsprincipen
tillampas. Maximinivaer for handlidggningstider bor ocksa vara
relativt enkla att inféra medan langsta tillatna kotid till viss service
kan kriva mer omfattande atgérder som till exempel investeringar,
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utdkad bemanning eller mer omfattande fériandringar av arbets-
organisation och arbetsprocesser. Dessutom kan bristande tillgang
till och svarigheter att rekrytera relevant personal utgéra ett reellt
hinder for att uppna ett fastlagt grinsvirde. Dessa typer av nivaer
kan dnda tyckas vara fullt mojliga att uppna, atminstone med ett
rimligt tidsperspektiv. Erfarenheterna visar dock att detta ar en
svar uppgift och vi kan inom hélso- och sjukvarden se regionala
skillnader i vintetider till flera viktiga behandlingar som knappast
framstar som motiverade. Uppenbarligen krévs andra strategier
in reglering for att komma till ratta med dessa.

Déremot dr det en betydligt mer komplex utmaning att uppna
reglerade miniminivaer for vard-, omsorgs- eller skolresultat.
Vilfiardstjansternas kirnprocesser lampar sig sillan for sadan
reglering. I dessa fall 4r det rimligare att ange mal som kommu-
nen eller regionen ska striva efter att uppna an forfattningskrav
som ska uppfyllas. Jaimforelser ger kommuner och regioner med
svaga nivaer indikationer pa behovet av att analysera orsaker och
att diskutera atgérder for att astadkomma forbéttringar. Statliga
granskningsmyndigheter kan komplettera kommunens/regionens
egen granskning och om sa krévs patala behovet av atgérder.

Det kan handla om faktorer som bristande resurser, otillracklig
bemanning eller en ineffektiv arbetsorganisation. Det kan ocksa
handla om kompetensbrist inom organisationen - till exempel
pa grund av svarigheter att rekrytera utbildad personal eller att
man inte anvént sig av tillginglig kunskap om hur arbetet ska
bedrivas. Men det kan ocksa handla om utmaningar som kraver
fordndrade arbetssétt och som forutsiatter omfattande satsningar
pa kompetensutveckling och metodutveckling. Nar det géller att
stiarka professionernas maojligheter att 16sa sina uppgifter ar darfér
reglering av maximi- eller miniminivaer av féga virde.
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Som vi konstaterat forekommer ldgstanivaer och dessa har sedan
tidigare accepterats av kommuner och regioner. De bor heller
inte uteslutas som ett skarpt styrmedel dven framéver. Men de
behover anvindas med stor aterhallsamhet. De bor exempelvis
inte anvindas for att ange accepterade nivaer for resultat och
kvalitet. De bor definitivt inte heller anvindas for att precisera
insatsfaktorer som till exempel bemanning/personaltithet.

En alternativ strategi — som Ansvarskommittén rekommenderade
— dr att utga fran kommuners och regioners vilja att forbittra den
egna verksamheten i kombination med en nationell fokusering
palikvirdighet. En sadan nationell fokusering kan ges i form av
mal och riktlinjer (punkt 1 och 2 pa sidan 20) och genom att upp-
méarksamma och fokusera likviardighetsaspekter i den nationella
granskningen (punkt 3 pa sidan 20). Staten kan ocksa initiera
dialoger om vilka resultat- och kvalitetsnivaer som dr acceptabla
och vilka som inte ir det. Genom att dessutom sammanstilla
och publicera kommuners och regioners resultat for relevanta
matt och indikatorer skapas kraftfulla incitament fér analys- och
forbittringsarbete. Ddrmed kan staten skapa ett tryck for att
berodrda aktorer ska ta itu med allvarliga brister och genom
dialog bidra till att identifiera och inspirera till konstruktiva
angreppssétt och metoder.

Stod for forbattringsarbete

Som ett komplement till denna “mjukare” form av styrning bor
staten kunna genomféra riktade atgiarder i form av krisstod
gentemot de kommuner, regioner eller enskilda verksamheter
som uppenbart saknar formaga att pa egen hand komma till riatta
med sina brister. Det dr rimligt att staten kontinuerligt granskar
och foljer utvecklingen i kommuner och regioner. Hiar kan de
statliga inspektionsmyndigheterna spela en viktig och konstruktiv
roll. Genom att granska verksamheten i enskilda kommuner,
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aterkoppla sina iakttagelser och fora en dialog om brister och
utvecklingsbehov kan de stodja det lokala forbéttringsarbetet.
Men granskningen skulle ocksa i enskilda fall kunna visa att en
kommun eller region saknar akut férmaga att 16sa problemen pa
egen hand. Har ir det rimligt att antingen den granskande myndig-
heten (eller nagon annan aktor) ska kunna erbjuda ett riktat stod.
Det bor dock betonas att det inte bér handla om tvangsforvaltning
och att staten tar 6ver driftsansvaret utan att den aktivt bidrar
till att kommunen, regionen eller verksamheten sjilv ska kunna
hantera situationen. Det innebir att insatserna ska kunna inne-
halla savil tydliga krav pa atgiarder som st6d och vigledning,.
Denna typ av insats bor kunna initieras av savil berérd kommun/
region som relevant statlig myndighet.

Statens granskningar kan ocksa synliggora bristande likvirdighet
som inte enbart beror enstaka kommuner eller regioner utan som
forekommer mer allmént. I det l4get bor staten ta initiativ till
dialoger med foretridare for den berorda sektorn eller verksam-
heten. Syftet med dialogen bor vara att forsdoka skapa en gemen-
sam bild av situationen och av vilka atgiarder som skulle beh6va
vidtas for att komma till réitta med bristerna. En sadan dialog skulle
kunna leda till en rad téinkbara atgiarder. Den skulle kunna leda till
Overenskommelser om gemensamma satsningar, nationellt stod
till lokalt och regionalt forbattringsarbete, fordjupad analys av
situationen, forsoksverksamhet eller tillsdttande av en statlig
utredning for att 6verviga ny lagstiftning etcetera Det avgérande
ir att berorda samhillsnivaer tar ett gemensamt ansvar for att
16sa de problem som identifierats och att man undviker att hamna
i en situation dir myndigheter aterkommande rapporterar om
allvarliga brister utan att situationen férbéttras. Med ett sddant
forhallningssitt kan regeringen ta sitt ansvar for att “styra riket”
utan att ga i fillan att 6ka detaljstyrning och reducera kommunernas
och regionernas eget ansvarstagande.
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Nir det handlar om att utveckla vilfardstjidnster som vard,
skola och omsorg ér det trots allt inte sjilvklart att den nationella
nivan sitter inne med l6sningen pa olika brister och problem eller
att det ens finns nagon given 16sning. I det ldget har alla samhélls-
nivaer anledning att anvianda sig av samverkan och dialogien
gemensam kunskapsprocess dir var och en bidrar utifran sina
forutsittningar och férmagor.

Varje enskild kommun och region har ansvar for att identifiera
brister och problem i sin verksamhet och att utifran sina egna
forutsittningar vidta de atgirder som man bedémer som dndamals-
enliga. Har maste staten ha tillit till att kommuner och regioner i
grunden drivs av ett starkt eget intresse nir det giller att erbjuda
sina medborgare en likvirdig vilfiard. Genom att ta tillvara pa
detta intresse och forma en styrning som inte begrinsar det lokala
handlingsutrymmet kan drivkrafter for en utveckling mot stéindiga
forbattringar stirkas. Det skapar forutsattningar for likvardig
vilfiard av god kvalitet &ven om den - lika lite som detaljreglering
- kommer att leda till identiska resultat- och kvalitetsnivaer i
kommuner och regioner.
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Sammanfattning

Samhéllet bor striva efter att de tjinster som erbjuds ska ge
berorda medborgare ett tillrdckligt hogt virde eller utbyte oavsett
alder, kon, socioekonomiska forutséittningar eller bostadsort.
Kommuner och regioner ansvarar for att detta mal forverkligas

i den egna kommunen eller regionen medan staten har ett 6ver-
gripande ansvar for att det foérverkligas nationellt.
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Sammanfattning

Staten bor styra mot detta likviardighetsmal genom att

* genomfdra insatser for att ge kommuner och regioner
bittre och jaimnare forutsattningar nir det giller ekonomi
(utjaimningssystemet), personalférsoérjning (hégskole-
utbildning) samt tillgang till fysisk och digital infrastruktur.

* tydliggbra kommunernas uppdrag genom att ligga fast mal,
riktlinjer och grundliggande principer for verksamheten.

* granska hur kommuner och regioner utfér nationella
uppdrag och uppfyller nationella mal.

* utveckla, samla och sprida relevant kunskap om hur de kom-
munala verksamheterna kan tillgodose medborgarnas behov.

* ange (i vissa fall) gransvirden och (i andra fall)
mal/indikatorer fér vad som utgor godtagbara nivaer.

* genomfora dialoger med foretradare for kommuner och
regioner om viktiga utmaningar och utvecklingsomraden.

* vid behov erbjuda krisstdd till kommuner, regioner och
verksamheter med allvarliga och svarlosta brister och
problem.

Statens styrning for att sdkerstilla en likvardig valfard bor rikta
sitt fokus mot medborgarnas utbyte av en tjinst samtidigt som
den inom ramen for sin granskning och i anslutning till dialoger och
krisstod dven méiter och analyserar betydelsen av olika “insats-
faktorer”. Genom den samlade styrningen forvéntas alla kommu-
ner och regioner langsiktigt kunna erbjuda sina medborgare vilfards-
tjanster som haller en tillrackligt h6g niva. Styrningen balanserar
nationella krav pa en likvirdig vilfird med ett stort handlingsut-
rymme for kommuner och regioner. Det gor det mojligt for dem
att sjdlva kunna vilja l6sningar utifran lokala férhallanden och
behov och att kunna gora olika prioriteringar och ligga fast egna
ambitionsnivaer inom de nationellt faststillda ramarna. Ddrmed
kan de ocksa utveckla den kapacitet som krivs for att skapa en lik-
vardig valfard av god kvalitet. Sveriges offentliga sektor bygger pa
samverkan mellan samhéllsnivaerna. En tydlig och tillitsfull stat

i samspel med en ansvarstagande kommunal sjalvstyrelse visar
vigen mot en vil fungerande samhéillsorganisation.
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