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Om rapporten Att ldra av en kris

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning for
att ta vara pa kommuners och regioners erfarenheter av pandemin
och skapa ldrande och beredskap for framtida kriser. Beredningen
har varit ssmmansatt av representanter fran alla politiska partier i
SKR:s styrelse.

Programberedningens iakttagelser, lirdomar och forslag har presen-
teratsirapporten Att ldra av en kris — Kommuners och regioners
lardomar fran covid-19-pandemin. Rapporten kan laddas ner fran
SKR:s webbplats.

Rapporten bestar av tre delar.

1. Del 1: Overgripande utmaningar som behovt hanteras
paledningsniva och av verksamheterna.

2. Del 2: Utmaningar som mer specifikt berér enskilda
verksamheter.

3. Del 3: Overgripande iakttagelser och lirdomar. Hir presen-
teras ocksa beredningens bedémningar av utvecklingsbehoven
i kommuner, regioner och SKR, samt reformbehoven i den
statliga verksamheten.

Beredningens lirdomar och bedémningar bygger pa ett omfattande
empiriskt material som samlats in och analyserats av programbe-
redningens kansli. I beredningens slutrapport finns en mer utforlig
beskrivning av material och tillvigagangssitt.

Det hér dr ett utdrag fran rapporten. I utdraget finns kéllhén-
visningar i form av fotnoter. En fullstindig referenslista finns i
programberedningens slutrapport.
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KAPITEL

Statens styrning

Sverige har en decentraliserad samhéllsorganisation dir kommuner
och regioner har ett omfattande ansvar for vilfard och samhélls-
utveckling. Den kommunala sjilvstyrelsen syftar ytterst till att
viarna demokratin och tillgodose en effektiv offentlig verksamhet.
Sjalvstyrelsen innebdr att fragor avgors néra de medborgare som
berors genom att beslut fattas av lokalt och regionalt valda politiska
forsamlingar. Samtidigt dr Sverige en enhetsstat och det ir riksdagen
som ytterst avgor den kommunala sjilvstyrelsens omfattning. Staten
kan tilldela kommuner och regioner uppgifter och sitta ramarna
for styrningen av deras verksamhet. Statens styrning syftar till att
sikerstilla att kommunerna och regionerna utfor de tilldelade upp-
gifterna i enlighet med nationellt faststéllda regler, mal och krav
och att den offentliga servicen ir likvardig och rittssiker. Beslut
om att flytta 6ver ansvar fran staten till kommuner och regioner
baseras alltid pa en avvigning mellan nationella intressen och de
viarden som forverkligas genom den kommunala sjélvstyrelsen.
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Den statliga styrningen kommenteras relativt utforligt i varje

verksamhetskapitel — i detta kapitel kommenterar vi den statliga

styrningen pa ett mer principiellt plan. Det handlar f6rst och

framst om sadan styrning som &r direkt relaterad till pandemin

och dess direkta och indirekta konsekvenser. Det handlar ocksa

om hur den ”vanliga” styrningen fungerat under den extraordinéra
situationen under pandemin. Kapitlet beskriver positiva och nega-

tiva konsekvenser av styrningen, nagra av de initiativ som tagits

fran kommuner och regioner for att forandra styrningen, och

avslutas med nagra resonemang om de lirdomar som kan dras.

Lardomar

b4

Statens regelstyrning har mojliggjort en krisanpassad
ekonomisk styrning men ocksa skapat forutsattningar for
kommuner och regioner att bekampa pandemin genom
att tillata tillfalliga inskrénkningar i kommunala verksam-
heter. Det finns samtidigt exempel pa att regelstyrningen
skulle behovt vara mer lyhérd fér kommuners och regio-
ners férandrade behov i kris.

For att underlatta hantering av framtida fredstida kriser
bor regering och riksdag hoja forfattningsberedskapen.
Erfarenheterna fran pandemin och tidigare kriser och
katastrofer visar att det kan uppsta stora behov av att
tillampa sarskilda bestdammelser aven vid fredstida kriser.

Statens tillsyn behdver anpassas efter de forhallanden
som galler i kris. Skolinspektionens tillsyn ar ett gott ex-
empel detta. IVO:s tillsyn har varit mindre lyhérd och lagt
en orimlig administrativ borda pa hart pressade verksam-
heter inom socialtjansten.



+ Ett satt for staten att minska den samlade administrativa
bérdan i kris ar att se 6ver den befintliga floran av styr-
signaler. Ett satt att renodla styrningen &r att slad samman
riktade statsbidrag till stérre sektorsbidrag, slopa ansok-
ningsférfaranden och lagga 6ver riktade statsbidrag i det
generella statsbidraget.

* Den decentraliserade samhallsmodellen har fungerat
val under pandemin. Kommuner och regioner har varit
féljsamma mot de statliga rekommendationerna, men i
vissa fall har det varit nédvandigt att avvika pa grund av
sarskilt utmanande lokala forutsattningar.

2.1 Okade krav pa centralisering
efter pandemin

Den storsta delen av kommuners och regioners verksamheter
utgor obligatoriska uppgifter som alagts kommunsektorn genom
lag och dr ddrmed foremal for styrning fran riksdag, regering och
myndigheter. Staten styr kommuner och regioner genom juridiska
verktyg (lagar, forordningar och foreskrifter), olika former av
kontroll (tillsyn, utvirdering) och ekonomiska styrmedel (ersétt-
ningar och bidrag). Darutover anvinder staten en rad mjuka och
mer indirekta styrmedel sasom strategier, metod- och kunskaps-
stod, nationella samordnare och 6verenskommelser med SKR.
Kommuners och regioners verksamheter paverkas i olika grad av
de hir olika typerna av stod och styrmedel. For de allra flesta verk-
samheter utgor den statliga styrningen en viktig ram for hur den
kommunala uppgiften kan och bor utforas.

Enkelt uttryckt bygger relationen mellan stat och kommunsektorn
pa ett samhillskontrakt, dir staten ger kommuner och regioner
handlingsutrymme som kommunsektorn atergildar genom att ta
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ansvar for valfardstjanster, samhéllsutveckling och lokal demokrati.
Sjalvstyret dr grundlagsférankrat men hur dess konkreta innehall
ska uttolkas och avgrinsas ir foremal for stindig omférhandling
och omprovning. Uppgiftsfordelningen mellan staten och den
kommunala sektorn har darfér viaxlat 6ver tid, vilket ligger helt i
linje med intentionerna bakom riksdagens beslut att grundlags-
fista den kommunala sjélvstyrelsen.!

Sedan langt fore sjalvstyrelsen grundlagsstadgades har fordelningen
av uppgifter mellan staten och den kommunala sektorn debatterats.
Grovt forenklat kan man séga att debatten rymmer tva till synes
polariserande siktslinjer. A ena sidan understryker foretridare for
kommuner och regioner att den statliga styrningen inte bor vara sa
omfattande, komplex och ryckig att den motverkar sjilvstyrelsens
potential att stiirka demokratin och effektivisera forvaltningen. A
andra sidan foresprakar vissa politiker, forskare och debattérer att
den statliga styrningen bor utokas, bland annat i syfte att na skal-
fordelar och ett mer jamlikt utfall for brukare och patienter. Kra-
ven pa centralisering har tenderat att bli starkare i samband med
att media uppméirksammar missforhallanden eller stora regionala
skillnader i vélfardens genomférande och resultat.

Under de senaste decennierna har den statliga styrningen blivit
mer omfattande, komplex och detaljerad. Riksrevisionen och
Statskontoret har belyst avigsidorna med denna utveckling.?

Pa senare tid har regeringen uttalat ambitioner att utforma en
mer dndamalsenlig styrning som béttre beaktar ett kommunalt
helhetsperspektiv. En sadan styrning bor enligt regeringen vara
langsiktig och strategisk sa att den skapar goda forutsittningar

Not. 1 1kap §1regeringsformen (1974:152); Prop. 1973:90, ss. 190-191.

Not. 2 Se t.ex. Riksrevisionen, 2017. Riktade statsbidrag till skolan - nationella
prioriteringar men lokala behov; Riksrevisionen, 2016. Statens styrning
genom riktade statsbidrag till hélso- och sjukvdrden.



for en effektiv verksamhet med hog maluppfyllelse.® Liknande
ambitioner kommer dven till uttrycki Tillitsdelegationens slut-
betinkande "Med tillit foljer bittre resultat - tillitsbaserad styrning
och ledning i staten” (SOU 2019:43). Som kommer att framga lingre
fram i detta avsnitt maste man ifragasitta i vilken utstrickning
som regeringens strivan aterspeglas i faktisk styrning.

Under och efter pandemin har det hgjts allt fler roster om att den
statliga styrningen bor dka kraftigt pa bekostnad av den kommunala
sjalvstyrelsen. Coronakommissionen menar att det decentraliserade
systemet visserligen har levererat ett tillfredsstéllande resultat men
anser samtidigt att den kommunala verksamheten ar fragmenterad
och svarstyrd.* Liknande uppfattningar uttrycks av debattorer som
menar att en mer centraliserad forvaltning skulle hoja effektiviteten
i krishanteringen.

Vi har inte hir for avsikt att diskutera hur ansvarsférdelningen i
det svenska flernivastyret bor se ut. Men med utgangspunkt i kom-
muners och regioners erfarenheter under pandemin, tror vi oss
kunna tillféra ett perspektiv som ofta saknas i statliga utredningar
och utvirderingar, ndmligen att belysa styrningen ur de styrdas
perspektiv. Nagra av vara lardomar bor kunna ligga till grund for
en bittre fungerande statlig styrning i kris.

Not. 3 Se t.ex. prop. 2020/21:1, Utgiftsomrade 25, ss. 25 f., samt Valfards-
kommissionen, 2021. Vilfdrdskommissionens slutredovisning till regeringen
(Finansdepartementet).

Not. 4 SOU 2022:10.
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2.2 Ekonomisk styrning har lett
till administrativa bérdor

Som framgick i foregaende kapitel har statens ekonomiska styrning
varit avgdrande for kommuners och regioners forutsiattningar

att undvika en allvarlig ekonomisk kris, som troligtvis &ven hade
fordjupat en nationell lagkonjunktur. Under pandemin beslutade
regeringen om ett stort antal riktade statsbidrag och kostnads-
ersittningar for att ticka pandemirelaterade kostnader for kom-
muner och regioner. De har varit viktiga, men har i vissa fall ocksa
inneburit en tung administrativ bérda for kommuner och regioner,
beroende pa stodens utformning. Kommuners och regioners tole-
rans for onodig administration &r alltid 1ag, men under pandemin
var den sirskilt 1ag och konsekvenserna blev tydliga.

De krav som stillts pa kommuner och regioner for att fa del av
kostnadsersattningar har i vissa fall kriavt en relativt stor admini-
strativ kapacitet, nagot som ér littare for storre kommuner att
uppbada. Eftersom sma kommuner har svarare att pa kort tid
mobilisera administrativ kapacitet finns en risk att de inte s6ker
medel som de behover och har ratt till.> Det leder i sin tur till att
de statliga resurserna riskerar att fordelas ojamlikt 6ver landet.
Som framgar i ekonomikapitlet kan ojamlika utfall bland kommuner
ocksa uppsta som en effekt av att de anvinder olika modeller f6ér
att berdkna och redovisa ansprak pa statlig ersittning. Med mer
standardiserade, forenklade och schablonmissiga administrativa
l6sningar kan man undvika den hér typen av problem.

Not. 5 Riksrevisionen har nyligen visat att sma kommuner i mindre utstrackning
tar del av riktade statsbidrag. Se Riksrevisionen, 2022. Statens finansiering
av kommunerna - férdelningen av den kommunala fastighetsavgiften och
riktade statsbidrag.



Som ocksa framgar i ekonomikapitlet har kommuner och regioner
trots god kostnadstickning fatt 4gna mycket energi at budgeterings-
fragor. Detta kan delvis forklaras av att statliga besked om stodin-
satser kommit med kort framférhallning, sent pa aret och med krav
pa féorbrukning samma ar. For att ge kommuner och regioner ett
storre utrymme att fokusera pa verksamhetsmaissiga utmaningar
behd6vs en mer regelstyrd modell for statens finansiella styrning

i kris. I del 3 avdenna rapport beskrivs detta behov mer konkret.

Statsbidrag reglerade genom 6verenskommelser mellan regeringen
och SKR har varit en férutséattning for regionernas driftséttning

av storskalig provtagning och breddvaccinering. Att sa snabbt
bygga upp omfattande verksamheter hade inte varit mojligt utan
de riktade medel som regeringen tillférde regionerna. Overens-
kommelserna med SKR skapade dessutom en gemensam malbild
mellan stat och region, vad géller bade genomférande och resultat.
Men de initiala oklarheterna som fanns rérande prioriteringar och
ansvarsforhallanden hade troligtvis kunnat 16sas ut tidigare om
parterna omgaende hade inlett arbetet med 6verenskommelser.

2.3 Regelstyrningen har bade underlattat
och férsvarat krishanteringen

Statens regelstyrning utgors av ett juridiskt ramverk med lagar,
forordningar och foreskrifter som anger hur verksamheten ska
bedrivas. Under pandemin har riksdag och regering beslutat om 77
nya eller visentligt andrade lagar och forordningar med betydande
paverkan pa kommuner och regioner. Regelstyrningen har 6kat
under pandemiaren i jaimforelse med tidigare ar.°

Not. 6 Statskontoret, 2022. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
regioner 2021; Statskontoret, 2021. Utveckling av den statliga styrningen
av kommuner och regioner 2020.
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Generellt har regelstyrningen en stark styreffekt pa kommuner
och regioner, men den kan variera beroende pa detaljeringsgrad
och hur stort handlingsutrymme som ladmnas till kommuner och
regioner i genomforandet. Vissa lagar dr formulerade sa att de
anger en ram och inriktning for verksamheten (till exempel hélso-
och sjukvardslagen) medan annan lagstiftning dr mer detaljerad
(till exempel socialtjdnstlagen). Men dven ramlagar kan preciseras
genom forordningar och myndighetsforeskrifter.

Var bedomning ir att statens regelstyrning under pandemin huvud-
sakligen varit underlattande och stodjande f6r kommuner och
regioner. Utéver de forordningar som reglerat de tillfilliga stats-
bidragen, har regering och riksdag ocksa undanrojt vissa juridiska
hinder f6r genomférande av fordndringar i verksamheter som varit
nodvindiga for att bekdmpa pandemin. Ett exempel 4r lagdndringen
2020 som gav kommuner och andra skolhuvudméin méjlighet att
anvianda fjarr- och distansundervisning i flera skolformer.”

Men det finns ocksa omraden dir juridiska hinder har skapat svara
dilemman for kommuner och regioner och dir regeringen inte
varit tillrackligt lyhoérd f6r kommunsektorns behov.? Vi bedomer
att dessa situationer ar generellt kopplade till krisldgen, oavsett
om det handlar om pandemier eller andra typer av fredstida kriser.
Regering och riksdag bor darfor hoja forfattningsberedskapen for
att underlitta hantering av framtida fredstida kriser.

Not. 7 Statskontoret, 2021. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner
och regioner 2020.

Not. 8 Se t.ex. Olausson P, Kayayan, V.A. m.fl., 2021. Sandvikens kommun
- Hanteringen av Corona-pandemin varen 2020, ss. 29 ff.
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2.3.1 Nodvandiga regelandringar for socialtjanstens
verksamheter har uteblivit

En av de storsta utmaningarnaien pandemi ir de stora personal-
bortfall pa grund av sjukdom som drabbar vitala samhéllsfunktioner,
vilket var utmérkande under den hir pandemins olika vagor. Det
sdger sig sjilvt att prioriteringar maste goras nér upp till halva
personalstyrkan ar franvarande pa grund av sjukdom. I hélso- och
sjukvarden har de prioriteringsgrunder som regleras i hilso- och
sjukvardslagen (HSL) kunnat tillampas. Men nér socialtjanstens
resurser inte har riackt till har verksamheten saknat lagstod for att
prioritera de brukare som har stérst behov. En av konsekvenserna
ar att detta bland annat skapat mérkliga konsekvenser inom #ldre-
omsorgen dir insatser enligt HSL och socialtjénstlagen ofta ar
sammanfldtade och utférs av samma personal vid samma tillfille.
Utifran HSL far de stérsta behoven prioriteras, men inte utifran SOL.

Lagstiftaren har férutsett att det under vissa extraordinira om-
stiandigheter dr nodvindigt att mojliggora undantag fran social-
tjanstlagen. Enligt 16 kap. 9 § i socialtjanstlagen far regeringen
meddela sérskilda foreskrifter om socialtjansten i det fall att riket
ar i krig eller krigsfara. Nagon motsvarande bestimmelse finns
inte for den fredstida kris som pandemin har utgjort.

Situationen har énda inneburit att socialtjénsten tvingats gora
nodvindiga prioriteringar. Arenden som handlar om omfattande
omvardnadsbehov och risk for liv och hélsa har till exempel priori-
terats pa bekostnad av hjialp med ink6p och utevistelse. Men mot
bakgrund av avsaknaden av lagstdd, har prioriteringar inte kunnat
ske under ordnade, kontrollerade och lagenliga former.

SKR har under pandemin tagit emot manga synpunkter fran
socialchefer i landet som signalerat det akuta behovet av rittsliga
atgirder. I mars 2020 gjorde SKR sin forsta hemstillan till reger-
ingen att komplettera socialtjanstlagen (2001:453) och lagen om

13
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stod och service till vissa funktionshindrade (L.SS) med en paragraf
som mojliggor prioriteringar i kris.” En sadan komplettering skulle
motsvara den paragraf som redan finns i hilso- och sjukvardslagen°.
Trots att har SKR vid upprepade tillfdllen" patalat behovet av andrad
lagstiftning har man inte fatt gehor fran regeringen. Om inga rétts-
liga Andringar gors riskerar dirfor socialtjinstens medarbetare att
stillas infér samma etiska dilemman vid kommande kriser.

2.4 Tillsynens rolli kris

Den tillsyn som utférs av myndigheter under regering och riksdag
syftar till att granska och bedéma om en viss verksamhet genom-
fors pa det sitt som riksdag och regering avsett.!? Tillsyn av den
kommunala sektorn handlar alltsa om hur kommuner och regioner
genomfor sitt uppdrag i forhallande till lagar, forordningar och
foreskrifter. Samtidigt forutsitts tillsyn bidra till verksamhets-
utveckling och man har i allt hogre grad framhallit behovet av en
tillsyn som framjar larande.'

Tillsyn kan vara en ganska resurskrivande verksamhet for den
som ir foremal for tillsynen. Att ta fram dokumentation, delta i
intervjuer och anordna besok tar tid for en verksamhet som ofta
redan har sma marginaler. Det dr nagot den tillsynande myndig-

Not. 9 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.

Not. 10 Halso- och sjukvardslag (2017:30), 3 kap, 1S, andra stycket.

Not. 1 Foreningen Sveriges Socialchefer skickade den 15 april en skrivelse till
ansvarigt statsrad med vadjan om tillfallig lagstiftning. Kort darefter
gjorde SKR gjorde en ny hemstallan till regeringen i april samma ar, med
ett konkret forslag till utformning av tillfallig lagstiftning. Se SKR, 2020.
Hemstdllan om inférande av en lag om kommuners prioriteringar under
covid-19-pandemin.

Not. 12 Skr. 2009/10:79.

Not. 13 Se Statskontoret, 2020. Pa viig mot en badittre tillsyn? En studie av den
statliga tillsynens utveckling.
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heten behover vara medveten om. Det ar ocksa viktigt att resul-
tatet av tillsynen aterkopplas till den som har tillsynats, sa att
det leder till utveckling av verksamheten. Utebliven eller otydlig
aterkoppling kan skapa frustration och bristande tillit.

Att utova tillsyn 6ver en verksamhet som befinner sigi en pagaende
kris stéller sidrskilda krav. Att befinna sigi kris innebir att tempot
skruvas upp, att stora virden star pa spel och att svara prioriteringar
behover goras utifran osdker kunskap. En vanligt forekommande
slutsats i de utvirderingar som kommuner och regioner har latit
gora ar att kreativ problemlosning varit en nyckel till framgang,.
Ibland kan de mest rationella l6sningarna i kris innebéra att bryta
mot regler och bestimmelser som &r sjilvklara att félja i normal-
lage. Det kan rent av vara sa att det &r omdojligt att folja ett visst
regelverk i ett akut ldge. Detta forhallande bor viagas in i bedom-
ningar och slutsatser nir tillsynen utfors i en verksamhet som
befinner sigikris. Det kan innebéra att tillsynsmyndigheten beho-
ver anpassa sina bedomningsgrunder.

Nir en verksamhet befinner sig i en situation som kraftigt avviker
fran det idealtillstand for vilket regelverken utformats, finns det
risk att tillsynen leder till kritik pa manga punkter. Det ér sjalvfallet
viktigt att peka pa de avvikelser som gors fran regelverken pa grund
av en krissituation. Men att enbart utdela kritik fér bristande regel-
efterlevnad ir i sig inte sirskilt anvindbart for kunskaps- och verk-
samhetsutveckling. Kritiken behover atfoljas aven bedomning

av om avvikelserna dr rimliga i forhallande till den krissituation
verksamheten befinner sig i. En verksamhet som bedrivs under
etisk stress, med reducerad personalstyrka och bristféllig utrust-
ning fungerar med nédviandighet simre &dn i normallige, 4ven nér
strévan &r att gora allt ratt."*

Not. 14 Se t.ex. Goll-Rasmussen Nilsen, S., 2021 Ldnsgemensarp rapport:
IVO:s tillsyn gdllande medicinsk vard och behandling pd SAVO under
covid-19 pandemin.
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Samtidigt ar det viktigt att komma ihag att tillsynsmyndigheter
sjilva har ett regelverk att férhalla sig till. Tillsynen kan inte tinja
hur mycket som helst pa sina bedémningsgrunder, 4ven om det
kan tyckas vara motiverat i en extraordinér situation. Férfattningar
som tar hojd for fredstida kriser, eller tillfalliga lagandringar till
f6ljd av en extraordinir situation, skulle darfér underlétta for till-
synsmyndigheterna att anpassa sin verksamhet i kris. I det syftet
har SKR hemstillt till regeringen om tillf4lliga &ndringar i Inspek-
tionen for vard och omsorgs (IVO) tillsyns- och tillstandsplikt.'®
Kommuner maste i kris ha mojlighet att skjuta upp eller dndra gynn-
ande beslut utan att drabbas av kritik och straffavgifter fran IVO.

241 IVO:s tillsyn under pandemin

Under pandemiaren 2020 och 2021 har SKR fatt manga samtal
fran kommuner som upplevt att den statliga tillsynen av dldre-
omsorgen inte varit lyhord for att den granskade verksamheten
befunnit sig i kris. Aldreomsorgen har periodvis befunnit sigi en
mycket pressad situation dir brist pa skyddsutrustning och personal
har sammanfallit med 6kade krav pa att skydda de boende fran covid-
smitta. Personalen inom dldreomsorgen har behoévt hantera etiskt
svara fragor, ofta med ridsla for sin egen hélsa. Att under dessa
omstindigheter hantera den statliga tillsynens krav pa till exempel
dokumentation har varit svart och skapat frustration.!

IVO dndrade nagot ar fére pandemin sin tillsynsstrategi, fran att
arbeta med riktade insatser baserade pa indikationer om missfor-
hallanden till en mer datadriven tillsyn. Den nya strategin innebér

Not. 15  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.

Not. 16 Se Brorstrém B., Johansson B. m.fl., 2021. Godkdnt, men med férbehall
- Vistra Gétalandsregionens hantering av coronapandemin. En utvdrdering
med fokus pd styrning, organisation och ledning, s. 55 ff.
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att IVO samlar in stora méngder data fran varden och omsorgen,
som sedan analyseras med hjilp av statistiska metoder och arti-
ficiell intelligens. For IVO finns sikert bade effektivitets- och kvali-
tetsvinster att himta med ett mer datadrivet arbetssétt. Men det
finns en uppenbar risk att personalen inom de tillsynade verksam-
heterna drabbas av baksidorna. Som alla statliga myndigheter
behover IVO sékerstélla att bordan for uppgiftslamnarna star i
proportion till virdet med insamlingen.

I1IVO:s regeringsuppdrag framgar att tillsynen under pandemin
inte far 6ka kommunernas arbetsborda. Anda begirde myndig-
heten in totalt 60 000 journaler fran kommunerna under sommaren
och hosten 2021. Administrationen blev for manga kommuner
overvildigande under en period da de samtidigt skulle hantera

en tredje smittspridningsvag och en utmanande bemannings-
planering f6r sommarmanaderna. Flera kommuner har behovt
forstarkningsrekrytera for att kunna hantera den administrativa
bordan. Ofta dr det hart belastade sjukskoterskor som har ansvarat
for redovisningen till IVO.

Man kan forstas hdvda att behovet av tillsyn ar sérskilt stort i

kris, da risken for allvarliga missférhallanden av naturliga skil

ar forhojd. Kriser ger ocksa nya mojligheter till larande, bade

for normala tider och framtida kriser. Har kan tillsynen spela en
viktig roll. Samtidigt behover virdet av tillsynen vigas mot de krav
och resurser sjilva tillsynsprocessen stiller pa verksamhetens
medarbetare. Hur denna avviagning ska goras ar givetvis svart att
pa forhand avgora. Var bedomning ér att IVO under pandemiaren
inte var tillrackligt lyhord for den situation kommunerna befann
sigioch att vissa av deras atgirder innebar en belastning och
resursatgang som inte stod i proportion till virdet av granskningen.
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2.4.2 Skolinspektionens tillsyn under pandemin

Skolinspektionen intog en mer lyh6rd hallning till kommunernas
situation. Med anledning av pandemin utvecklade myndigheten
en tillféllig inspektionsform - distansinspektion — som innebar
en omlidggning av bade syfte och arbetssitt. Den tillfilliga tillsyns-
formen syftade i forsta hand till att tillvarata skolornas erfaren-
heter och bidra till lirande om vilka arbetssitt som fungerar vid
distansundervisning och hog smittspridning i samhillet. Pa sa vis
anpassade sig tillsynens syfte efter verksamhetens fordndrade
forutsattningar och relaterade tydligt till skolans nya utmaning:
att bedriva distansundervisning av h6g kvalitet och bibehalla en
hog elevnérvaro.

Skolinspektionen anpassade ocksa sina metoder, bade for att minska
risken fér smittspridning och for att begrinsa belastningen pa en
verksamhet som var mitt i en stor omstéllning. Skolinspektionen
har stillt in sina verksamhetsbes6k och informationsinhdmtningen
hari stor utstriackning skett via videmoten eller telefonintervjuer
med rektorer och huvudmén. I samband med att distanstillsynen
inférdes sa pausades den regelbundna tillsynen men myndig-
heten fortsatte genomfo6ra riktad tillsyn efter signal om brister i
verksamheten."” (Se kapitlet om skola och forskola for ytterligare
resonemang om Skolinspektionens tillsyn under pandemin).

2.5 Myndigheternas stéd ibland for svagt

Pandemin har stillt kommuners och regioners verksamheter infor
situationer som skapat nya behov av viagledning och stéd. Folkhélso-
myndigheten, Socialstyrelsen och IVO har under pandemin for-
medlat vad som foljer av gidllande regelverk, men kommuner och

Not.17  Se Skolinspektionen, 2021. Arsredovisning Statens skolinspektion 2020,
ss. 511f.
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regioner harivissa stycken saknat stod och vigledning fér hur man
ska agera nir verkligheten presenterar en situation som inte mot-
svarar den som olika foreskrifter utformats for. Ett exempel &r att
information om vilken typ av skyddsutrustning som ska anvindas

i en viss situation ar av begrinsat virde néir sadan utrustning inte
finns att tillga. Vard- och omsorgspersonal hade varit betjidnta av
kompletterande rad om hur riskbedémningar ska goras i sadana
situationer och hur riskerna kan hanteras.

Med anledning av upprepade exempel pa alltfor begrinsat myndig-
hetsstod hemstillde SKR under varen 2020 till regeringen om

att ge myndigheterna sirskilda instruktioner att ge stod som ar
anpassat till de behov som finns i en extraordinér situation. I tider
av kris kan personalen stéllas infor nya typer vigval och da behover
myndigheterna kunna ge st6d som inte uteslutande utgar fran
befintlig lagstiftning.'®

2.6 Myndigheterna stundtals otydliga
och illa samordnade

Kommuner och regioner har under pandemin bade varit upp-
mirksamma och lyhorda for myndigheternas kommunikation
och rekommendationer. I vissa fall har beslutsfattare i kommuner
och regioner behovt gora egna vigval utifran lokala forutsittningar,
men prioriteringar har i hog grad styrts av rekommendationer fran
statliga expertmyndigheter. Nar staten pekar ut en riktning ar det
givetvis viktigt att den utpekade riktningen &r tydlig och latt att
forsta. Kommuners och regioners erfarenheter fran pandemin
visar att sa inte alltid varit fallet.

Not. 18  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.
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Inom vissa omraden har mingden styrsignaler fran statliga
myndigheter utgjort ett problem i sig. Framfor allt har nérings-
livet, kulturen och idrotten behévt hantera manga nya rekom-
mendationer, restriktioner och regleringar som justerats med
undantag, och manga fortydliganden har krévts. Det har inte varit
latt varken for statliga myndigheter eller regioner och kommuner
att navigerai strommen av styrsignaler, bedéma vad som varit
obligatoriskt och radgivande och att anpassa sina verksamheter.
Maingden styrsignaler har i sig skapat en otydlighet som medfort
merarbete och kommunikativa utmaningar.

Det finns nagra exempel pa att myndigheterna inte varit samord-
nade och den statliga styrningen har da uppfattats som motstridig.
Det har skapat tveksamhet och osidkerhet i kommuner och regioner
om vad som egentligen géller. Ett exempel géller fragan om huruvida
skolor skulle stingas eller hallas 6ppna. I borjan pa mars 2020 gick
Folkhilsomyndigheten ut med information om att det inte &r en
effektiv atgird att lata friska skolbarn stanna hemma. I samma
meddelande understroks att skolhuvudménnen ansvarar for
arbetsmiljon och kan stinga skolor av arbetsmiljoskil.” Darefter
betonade Skolverket att ansvaret for skolornas 6ppethallande
ligger pa kommunerna. Resultatet blev att vissa skolor stéingdes
medan andra holls 6ppna utan att motiven framstod som tydliga.
(Denna otydlighet kommenterar vi ytterligare i kapitlet om skola
och férskola.)

Ett annat exempel pa motstridig myndighetsinformation géller
fragan om skyddsutrustning. Under varen 2020 blev det tydligt
att de bestaimmelser som reglerade vilken skyddsutrustning som
skulle anvindas for olika &ndamal var 6verlappande och delvis
motstridiga. Skydd av patienter och brukare kriaver en annan typ

Not. 19  Se Ingen effektiv atgdrd att Iata friska skolbarn stanna hemma, publicerad
2020-03-01.
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av skyddsutrustning in den som ger skydd for personal. De olika
anvindningsomradena styrs av olika lagstiftningar och rekom-
mendationer. Redan i borjan av mars patalade SKR risken for
motstridiga regelverk gillande skyddsutrustning.®

Arbetsmiljoverkets tillsyn utgick fran annan lagstiftning &n
Folkhilsomyndighetens rekommendationer. Trots flera forsok
lyckades inte myndigheterna samordna sina budskap, vilket ska-
pade en utmanande situation for chefer och medarbetare inom
vard och omsorgsverksamheterna. Riksrevisionen bedomer att
otydligheten forutom oro och osékerhet kan ha bidragit till att for-
brukningen av skyddsutrustning har blivit storre 4n vad som varit
motiverat utifran faktiska behov.?! (Denna fraga kommenteras
ytterligare i kapitlet om dldreomsorg och 6vrig socialtjinst.)

En aterkommande synpunkt i kommuners och regioners utvirde-
ringar ir att det saknats en tydlig kontaktyta mellan den statliga
och kommunala nivan. Kommunikationen mellan Folkhélso-
myndigheten och Socialstyrelsen och regionerna har kanaliserats
via regionernas smittskydds- och vardhygienfunktioner, men i 6vrigt
har kommunikationen till stor del skett via myndigheternas gemen-
samma presskonferenser. Att viktig information har kommunicerats
via presskonferenser har férsvarat regionernas forutsiattningar att
agera proaktivt. Att med kort varsel vidta atgérder i enlighet med
rekommendationer har forsatt regioner och kommuner i en svar
situation nar det kommit kritik fran verksamheten, media och all-
ménhet.?? (Hur kommunikationen och samverkan mellan de olika
samhiéllsnivaerna har fungerat under pandemin behandlar vi mer
fordjupat i kapitlet om kommunikation och samverkan.)

Not. 20  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Faktaunderlag till
utfrdgning om pandemin i Konstitutionsutskottet den 25 mars 2021.

Not. 21  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hégt pris.

Not. 22 Set.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 42.
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Fleraregioner har efterlyst en direktkanal mellan den statliga
nivan och regionnivan. I avsaknad av en sadan direktkanal har
SKR fatt kliva fram som férbindelselank mellan staten och kom-
munsektorn. SKR har utifran kommuners och regioners erfaren-
heter signalerat forandringsbehov till den statliga nivan men ocksa
formedlat information fran staten vidare till kommunsektorn.
SKR:s medlemsarena har kommit att spela en sarskilt viktig roll
men ockséa andra niatverksstrukturer.?® (I kapitlet om SKR:s roll
som medlemsarena gor vi en fordjupad analys av den samverkan
skett inom ramen for SKR:s medlemsarena.)

2.7 Vilkalardomar kan vi dra?

Gemensamt for alla aktérer som haft nyckelroller under pandemin
ar att beslut har behovt fattas pa kort tid och med osikra besluts-
underlag. Under sadana omstindigheter kan det goras felbedom-
ningar och fattas felaktiga beslut. Det viktiga ar att kunna ratta till
sadana felaktigheter och ldra av det. En lirdom &r att den statliga
styrningen kan beh&éva anpassas bittre efter de forutsiattningar
som rader i kris. Men det kan ocksa vara nédvéndigt att anpassa
styrningen redan i normalléige.

2.71  Statens styrning behover renodlas och férenklas

De principiella stillningstaganden for en mer renodlad och tillits-
baserad styrning som uttalats avregering och riksdag dr vilgrundade,
men har inte omsatts i den faktiska styrningen. Trots regeringens
uttalade ambition att utveckla en mer strategisk och langsiktig
styrning av kommuner och regioner,> har den samlade styrningens
omfattning och komplexitet snarast 6kat under det senaste decen-
niet, och det giller &ven pandemiaren.

Not. 23 Set.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 42.
Not. 24 Prop. 2020/21:1.
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Aven nir de direkt pandemirelaterade styratgirderna exkluderas har
den samlade statliga styrningen 6kat under 2020-2021 i férhallande
till 2019. Staten har under perioden anvént alla sina traditionella
styrmedel: nya och dndrade statsbidrag och kostnadsersattningar,
nya lagar och férordningar och nya myndighetsuppdrag som beror
kommuner och regioner. Staten har samtidigt utokat sin styrning
genom mjuka styrmedel, som 6verenskommelser med SKR, natio-
nella samordnare, inriktningsdokument och handlingsplaner.

De statliga styrsignaler som har tillkommit under pandemin har
framst inneburit 6kade krav och skyldigheter f6r kommuner och
regioner. Statskontoret bedomer att endast ett fatal atgirder har
syftat till att forenkla for kommuner och regioner.®

Som framgar bade i detta kapitel och i ekonomikapitlet sa uppstar
frustration i kommuner och regioner nir statliga stod utformas
pa ett sidtt som uppfattas som on6digt krangligt och administrativt
betungande. For att férsta den frustrationen behover man forsta
hur den samlade statliga styrningen landar hos kommuner och
regioner. Aven om det kan saknas invindningar mot enskilda
styrinsatser i fraga om effektivitet och &ndamalsenlighet, kan den
komplexa styrningens samlade effekt bli problematisk och skapa
bieffekter. De o6nskade bieffekterna uppstar i form av onédig admi-
nistration, ojamlikt utfall i medelstilldelning och svara planerings-
forutsédttningar for kommuner och regioner. Sidana konsekvenser
har belysts av bland annat SKR, Riksrevisionen och Statskontoret.

Den samlade effekten av statlig styrning upplevs som sérskilt
belastande i kris, da toleransen for ryckig styrning och onodig
administration minskar. Den 25 mars 2020 hemstéllde darfér SKR
hos regeringen om att férenkla hanteringen av sammanlagt tjugo

Not. 25  Statskontoret, 2022. Utvecklingen av den statliga styrningen
av kommuner och regioner 2021.

23



Kapitel 2. Statens styrning

riktade statsbidrag.?* SKR foreslog i samma hemstéllan att dessa
bidrag borde avvecklas efter pandemin. En avveckling av riktade
statsbidrag kan ske antingen genom successiv 6vergang till det
generella statsbidraget eller genom att flera bidrag slas ihop till

sa kallade sektorsbidrag riktade till specifika verksamheter, sasom
skola eller dldreomsorg. SKR har foreslagit att Statskontoret far
till uppgift att f6lja upp hur pengarna har anvénts.

Foérutom mojligheten att avveckla vissa riktade statsbidrag, ser
programberedningen en potential i att automatisera administra-
tionen av vissa statsbidrag. Genom 6kad automatisering kan den
administrativa bérdan minska fé6r bade kommuner/regioner och
staten. Ett tydligt exempel ar ersdttningen for asyls6kande barns
skolgang. Denna erséttning behover varje kommun ansdka om
regelbundet hos Migrationsverket. Ans6kan ska goras for en elev
i taget, varje ansOkan ska granskas av Migrationsverket och det
belopp som sedan betalas ut dr schablonmaissigt. Detta forfarande
skulle Idimpa sig vil for automatiserad handlaggning och bespara
bade kommuner och Migrationsverket viardefull handldaggningstid.

Regeringen har med anledning av SKR:s hemstéllningar gjort vissa
forenklingar i ansokningsforfaranden. Regeringen har ocksa givit
den parlamentariska kommitté som ska utreda det kommunala
utjaimningssystemet i uppdrag att se 6ver vilka riktade statsbidrag
som skulle kunna inga i det generella statsbidraget.?”

Darut6ver har regeringen i nagra fall utformat statsbidrag mer
som “sektorsbidrag” dir finansiella medel styrs till en sektor
snarare &n till en specifik verksamhet. Det tydligaste exemplet pa
detta ir de fyra miljarder kronor som regeringen riktar till dldre-

Not. 26  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan att férenkla
processen gdllande vissa riktade statsbidrag.

Not. 27  Dir. 2022:36.
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omsorgen. Kommunerna kan rekvirera medel fran Socialstyrelsen
utan sirskilt ansokningsforande. Bidraget ska fordelas utifran en
fordelningsnyckel utan detaljerade krav pa anvindningsomrade.
Regeringen tydliggor istéllet att kommuner far anviinda pengarna
efter lokala behov och att &ven fristaende aktorer far ta del av
medlen om de har avtal med en kommun.?

Regeringen visar med detta exempel att en mer tillitsbaserad

typ av styrning dr maojlig. Det 4r viktigt att detta férenklings- och
renodlingsarbete fortsétter och intensifieras. En mer samordnad
och renodlad statlig styrning skulle hoja effektiviteten i offentlig
forvaltning savil i normallége som i tider av kris.

2.7.2  Att styrai kris kan krava tillfalliga satsningar

Som framgar i ekonomikapitlet dr programberedningen 6verlag
positiv till regeringens sétt att kompensera kommuner och regioner
for kostnadsokningar under pandemin genom tillfélliga statsbidrag.
Nér en kris innebédr omedelbara och kraftiga kostnadsékningar
kan statens ekonomiska stod ocksa behova ges med kort varsel.

Da ar tillfdlliga statsbidrag ett bra verktyg. I sadana situationer &r
det tydligt fran start att statsbidraget upphor i ssmband med att
orsaken till kostnadsékningen forsvinner. Nar bidraget upphor
finns ingen risk for att kommuner och regioner star med kostnader
for personal, lokaler och utrustning som saknar finansiering. Ett
riktat statsbidrag kan ocksa vara en bra 16sning nér oférutsedda
hindelser intréffar som drabbar enskilda kommuner véldigt olika.
Da finns inte tid att vinta pa att systemet for kostnadsutjamning
ska kompensera for kostnaderna tva ar senare. Den hér typen av
situationer ar mer sannolika att intraffa i kris.

Not. 28  Regeringsbeslut, $2021/08111.
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Kristid kan alltsa motivera en 6kad anvindning av tillfalliga
styrinsatser, inklusive riktade statsbidrag. For att undvika den
mingdeffekt som beskrivs ovan dr det darfor viktigt att staten
renodlar sin styrning i tider som inte préglas av kris. Om staten
genomfor den tillitsbaserade styrmodellen minskar bieffekterna
av styrningen i kris, da en viss ryckighet kan vara ofrankomlig.?

2.7.3 Den decentraliserade samhalls-
modellen har fungerat val

Av de utvirderingar som kommuner och regioner latit géra av sin
pandemihantering framgar att det funnits en stark uppslutning
kring att f6lja nationella riktlinjer och rekommendationer. Denna
linje har understo6tts av SKR, dven da det funnits brister eller skl
for kritik. SKR har riktat synpunkter och férandringsforslag till
den statliga nivan, men konsekvent féresprakat foljsamhet till den
nationella inriktningen. Det finns exempel pa att enskilda kommuner
och regioner har gatt ”langre” 4n vad staten har reckommenderat,
till exempel nir det géller att inféra smittbegrinsande atgarder
tidigare eller striktare 4n myndighetsrekommendationerna an-
givit. Detta har da motiverats med att den lokala eller regionala
smittspridningen har varit betydligt hogre 4n den nationella nivan
och att detta krévt lokalt anpassade atgirder.*°

Attregeringens och myndigheternas riktlinjer, rad och rekommenda-
tioner har accepterats och foljts efter basta formaga ger stod for
den decentraliserade samhéillsmodellen. Staten har inte behovt
anvianda regelstyrning for att na fram till kommuner och regioner

Not. 29  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2022. Hur ger statsbidragen
bist effekt? Om de riktade och generella statsbidragen.
Not.30  Set.ex. Andersson, C., Nygren, K. m.fl., 2021. Processutvdrdering -

Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin under T mars-20 september
2020, s. 58.

26



- aven Folkhilsomyndighetens rekommendationer har varit
normerande fér kommuner och regioner. Att den decentraliserade
samhaillsmodellen fungerar i stort betyder inte att styrning och
samverkan alltid fungerat effektivt och friktionsfritt i enskilda
situationer. Det finns ett flertal exempel pa motsatsen, vilket disku-
teras i kapitlet om samverkan och kommunikation. Den poéng

vi hir vill framhalla r att den grundliggande ansvarsdelningen
mellan stat och kommuner/regioner 6verlag har respekterats och
fungerat vil.
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Utdrag ur rapporten Att ldra av en kris - Kommuners
och regioners ldrdomar fran covid-19-pandemin

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning om
covid-19-pandemin. Uppdraget har varit att med utgangspunkt i
erfarenheter och lirdomar fran pandemin, peka pa mojliga strate-
gier och férslag pa insatser som syftar till utveckling i kommuner,
regioner och SKR. Tyngdpunkten har legat pa ldrande av vara
erfarenheter. Arbetet har baserats pa lokala pandemiutvirderingar
fran 80 kommuner och 19 regioner, pa arsredovisningar, myndig-
hetsrapporter, forskningsrapporter, kunskapsseminarier och

egna studier. Med denna rapport sammanfattar beredningen sina
samlade lardomar, bedémningar och forslag.
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