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Sammanfattning

Studien syftar till att undersoka hur 6verenskommelser som styrmedel fungerar i teori och
praktik. Fokus ligger pa de styrinstrument som avvands for att 6ka samordning av och mellan
offentliga organisationer. Samordning kan ses utifran behov av policyintegrering och for att
starka den Overgripande kapaciteten hos statsapparaten. Studien syftar till att forklara
begransande och mojliggorande faktorer for sadana instrument att fungera genom en
beddmning av processer och involverade aktorer. Forklaringar som kommer att utforskas ror i
huvudsak den politiska administrativa strukturen och traditionen. Studien kommer &ven att
identifiera de upplevde effekterna av 6verenskommelser genom intervjuer med kommun- och

regionforbund.

Resultatet av studien visar att Overenskommelser innehdller flera styrinstrument och
styrmekanismer vilket skapar olika former av samordningskapacitet. Efter de intervjuer som
genomforts kan slutsatsen dras att styrmodellerna och pa vilket satt olika
samordningsstrategier anvéands, paverkar uppfattningen om Gverenskommelser som
styrmedel. | tidigare studier har iakttagelser gjorts betraffande att SKL:s roll i
overenskommelser kan bli otydlig samt att méangden av olika styrsignaler pa omradet ar
problematiskt i forhallande till huvudmannens planerings- och prioriteringsforutsattningar. |
den hér studien styrks dessa aspekter och genom studien mojliggors eventuella forklaringar
till det. Hur 6verenskommelser fungerar styrmedel ger vidare en forstaelse for de problem

som kan uppsta i kolvattnet av policydesign och implementering.

Nyckelord: Overenskommelser, styrmedel, kommunalt sjalvstyre, samordning
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1. Inledning
Uppsatsen studerar dverenskommelser som sluts mellan regeringen och Sveriges Kommuner och

Landsting (SKL) utifran ett styrningsperspektiv. Overenskommelserna rér olika omraden inom
landstingens och kommunernas verksamhet. Statens styrning av kommuner och landsting
diskuteras ofta med avseende pa det kommunala sjalvstyret i Sverige. Trots lydelsen sa ar det
anda staten som satter ramarna for det kommunala sjalvstyret framst genom reglering av de
kommunala ansvarsomradena. Ut6ver reglering kan staten pa olika satt paverka verksamheterna
inom kommuner och landsting. Ofta talas det da om olika former av mjuk styrning vilket
overenskommelser &r ett exempel pa.

Forandringar i omvarlden kan utgora en orsak till de satt pa vilka staten forsoker
paverka kommuner och landsting. | exempelvis statens vard- och omsorgsutredning framhalls att
ett allt snabbare kunskapsflode, patienter och brukares rorlighet, internationalisering, 1T
utveckling, Okade behov av Oppna prioriteringar etc. gor att fler fragor inom vard- och
omsorgssektorn behéver hanteras pa nationell niva.! Hur regeringen sedan véljer att hantera fragor
pa nationell niva och pa vilka satt de forsoker paverka utvecklingen regionalt och lokalt begransas
framforallt av det starka kommunala sjalvstyret i Sverige. | en studie av Feltenius, kan regeringens
val av flera mjuka styrmedel forklaras av att staten a ena sidan vill astadkomma en 6kad styrning
for att komma till ratta med problem, men & andra sidan forsoka att respektera den
ansvarsfordelning som upprattats mellan stat och kommun.? Inom vérd- och omsorg har mjukare
former av styrning som férekommer identifierats som nationella plattformar, nationella program,
strategier eller handlingsplaner, Oppna jamférelser, nationella samordnare  samt
dverenskommelser.?

Inom de teorier som berdr nya former av styrning eller nya forhallanden dar
styrning ager rum, t.ex. genom begreppet governance, antyds att samhallet blir allt mer komplext
vilket far konsekvenser for mojligheten att styra och generera stod. Nya angreppssétt pa styrning
har kommit att i stérre utstrackning handla om att mobilisera och organisera tillgdngliga resurser
med betoning p& regeringens styrkapacitet.* Nya former av mjuk styrning kan med férdel ses i
ljuset av governance diskursen dar statens relation till 6vriga aktorer beskrivs som mer komplex
och svéroverskadlig. Termen governance anvands emellertid pa flera olika sitt.” En variant ar att

anvanda termen for att beskriva styrning genom natverk. Governance kan dven ses som ett

1 SOU 2012:33 Gor det enklare! 5.176

2 Feltenius 2010 s.66

% Statskontoret 2011:22 Tank efter fore s.43
* Pierre och Peters 2005 s.7

® Hill och Hupe 2009 5.13



paraplybegrepp dar olika varianter av styrning kan urskiljas som governance modeller.® Begreppet
kan &ven anvéndas som en beteckning for olika forestadllningar om den multidimensionella
karaktdren av styrning.” Oavsett framvéxten av nya styrmedel eller nya former av styrning har
staten enligt dessa teoribildningar fatt det svarare att styra pa traditionellt satt d.v.s. genom
reglering eller former av hierarkisk styrning. Fran flera hall framhalls att den statliga styrningen
allt mer kommit att handla om samordning eftersom nya styrformer har framtratt som skapar
behov av samordning dar reglering inte &r ett alternativ.® Styrningsbegreppet ett relativt komplext
och mangtydigt begrepp som kan ses utifran en rad olika perspektiv. Det yttersta malet med den
statliga styrningen kan daremot sdgas vara att pa ett eller annat sitt paverka det omgivande
samhéllet vilket ofta omfattar en uppdragsgivare och en uppdragstagare, styrning kan darfor aven

ses som ett relationsbegrepp.

Overenskommelser som styrmedel i teori och praktik

Overenskommelser (OK) som sluts mellan regeringen och SKL utgor ett av flera satt for staten att
styra de sjalvstandiga kommunerna. Efter vad statliga utredningar har visat, sa har regeringens
styrning under senare ar allt mer skett genom strategier som i flera fall kopplas till OK mellan
staten och foretradare for kommuner och landsting, genom SKL.° Dessa har tidigare framst
traffats inom héalso- och sjukvarden men nu finns dven flera omfattande OK inom vard- och
omsorg som framst berér kommunens socialtjanst. De OK som asyftas i denna studie &r de som
sluts mellan staten och SKL som foretradare for regional och lokal niva. Utmarkande for dessa
OK é&r att de i huvudsak omfattas av landstings- eller kommunala ansvarsomraden. Inom
forskningen finns det emellertid ingen nérmare definition av innebdrden av den hér formen av
OK. | statliga utredningar och i Statskontorets rapporter berdrs OK till viss del. Dar har man
identifierat att OK innehaller en mingd olika styrmedel och snarare #r ett “paket” dir olika
styrmedel kombineras.'® OK kan allts& ses som ett styrmedel som i sin tur inneh&ller flera olika
styrmedel och for att undvika begreppsforvirring kommer uppsatsen referera till styrmedel vad
galler OK som form och styrinstrument vad géller de enskilda styrningsmedlen. En
grundldggande definition av styrinstrument &r identifierbara metoder genom vilka kollektiva
&tgarder struktureras for att hantera samhéllsproblem. ! Kortfattat kan styrning genom OK handla
om olika satt att na faststallda mal medan styrinstrument anvands for att paverka beteenden i syfte

att nd malen.

® Pierre och Peters 2000 s.14

" Hill & Hupe 2009 s.14

® Se bl.a. Considine 2005 5.179

® SOU 2012:33 Gor det enklare! 5.17

10 statskontoret 2011:22 Tank efter fore s.31
1 Salamon 2002 5.19



OK ar frivilliga och till skillnad frdn mer tvingande styrning utformas de snarare i relation mellan
aktorer i natverksliknande former. Aven med mjukare former av styrning sa har staten ambitioner
och instrument att styra processerna i natverk. Det kan bl.a. handla om etablerande och
organiserande av natverk samt sdtta upp ramar for arbetet. Att staten skapar natverk och knyter
ihop aktorer ar ett uttryck for att fa olika aktorer att samordna sig och samverka for att uppna det
resultat som staten efterstravar.'? | forskningen har det férhllandet dven beskrivits som att ”...the
governing state has been replaced by an enabling state that governs to a large extent by
coordinating and facilitating other powerful actors in society”".

Det Overgripande syftet med all styrning kan ses utifran syftet att uppna
koordinering av aktiviteter s& att malen for en verksamhet kan uppnés.** P& en mer dvergripande
niva diskuteras koordinering ofta under begreppet governance. Den hér studien kommer att ta
fasta pa alternativa angreppssatt for governance inom offentlig sektor genom samordningsteori
inom vilken begreppet governance med fordel kan diskuteras utifran hierarki, marknad eller
natverk som styrmekanismer. Begreppet samordning &r ett vanligt férekommande
styrningsbegrepp och OK ses i det hir fallet som bade ett styrmedel och en samordningsstrategi.
Begreppet samordningsstrategi ar skiljt fran enskilda styrinstrument da de kan inga inom ramen
for en mer dvergripande strategi som ar kopplad till de underliggande styrmekanismerna och dess
kapacitet att samordna offentliga organisationer, policys och program.*

Hur samordning tar sig utryck och pa vilket satt staten forsoker paverka det
omgivande samhéllet, myndigheter eller organisationer varierar i hog utstrackning, t.ex. skiljer sig
samordning av statsforvaltningen fran 6vriga offentliga organisationer. Det finns daremot likheter
eftersom bade statsforvaltningen och kommuner och landsting utgor medel for regeringens
stravan att paverka det omgivande samhéllet. En viktig skillnad &r emellertid att kommuner och
landsting har ett demokratiskt egenvarde som gar bortom att vara ett medel for regeringens
forverkligande av sina politiska ambitioner.'® Av det kommunala sjalvstyret féljer att sétten att
styra kommuner och landsting ar begransade i forhallande till statsforvaltningen. I en rapport dar
Statskontoret undersoker former av mjukare styrning riktas kritik mot att forutsdgbarheten i den
statliga styrningen kan paverkas negativt genom dessa olika former av styrning samt att
styrningen inte alltid stammer 6verens med det kommunala sjalvstyret.!” Det kommunala
sjalvstyret bor saledes tas i beaktande eftersom det utgdr en viktig faktor vad galler forutsattningar

for styrning. Forhallandet mellan styrning och kommunalt sjalvstyre kan forstas utifran relationen

12 Statskontoret 2011:22 Tank efter fore 5.26

3 Pierre och Peters 2000 s. 12- 13

 Anell Underlag till Statens vérd- och omsorgsutredning Bilaga 5 SOU 2012:33 5.383
15 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 5.16

1 Statskontoret 2011:22 Tank efter fore 5.25

17 Statskontoret 2004:75 Statens styrning av halso- och sjukvarden s.27



mellan de olika nivaerna i det politiska administrativa systemet (central, regional och lokal niva)
och eftersom de senare OK rér kommunala ansvarsomrdden kommer relationen mellan stat och

kommun belysas i férhallande till styrmedel.

1.1 Syfte och problemformulering

Behov av mer kunskap om éverenskommelser

Flera studier har gjorts pa den allt mer framtradande mjuka styrningen inom dessa omraden men
fa behandlar emellertid OK som sluts mellan staten och SKL. Den har formen av OK har funnits
under flera & men de senaste aren har de blivit allt mer vanligt férekommande. De s.k.
Dagmardverenskommelserna har t.ex. slutits i olika former sedan 1985. Det som i dagslaget &r
framtradande for OK &r att de blir allt fler och tacker mer komplexa omréden.'® Tidigare OK har
t.ex. enbart tagit sikte pé& véntetider sdsom Komiljarden.?® Att antalet OK har 6kat under senaste &r
och sarskilt inom socialtjansten och halso- och sjukvarden ar en av anledningarna till att det
behovs mer kunskap om OK som styrmedel.

Inom forskningen har inga studier gjorts betraffande OK som styrmedel och det
finns endast ett fatal utvarderingar betraffande de enskilda styrinstrumenten inom OK.?! | statliga
utredningar och i olika rapporter dar OK berors papekas att Gverenskommelser inte ar helt
oproblematiska. OK innehéller nastan uteslutande olika specialdestinerade statsbidrag och en
iakttagelse som gjorts ar att &ven om dessa far avsedd effekt sa kan olika problem uppsta sasom
oklara forutsattningar for verksamheten, att statens styrning kan bli ryckig, administrationen
kostsam, ansvarsfordelningen otydlig, resursanvandning ineffektiv samt att det finns svarigheter i
att folja upp effekter av bidragen.?? Att OK i det hér fallet sluts mellan regeringen och SKL, dér
SKL inte har nagra formella majligheter att sluta bindande avtal & kommuners och landstings
vagnar ar annan problematisk aspekt. Om anvandningen av OK okar s& kan ansvarsforhallandena
bli mindre tydliga. Dels kan det bli oklart vem som en kommun- eller landstingsmedlem ska halla
ansvarig for resultatet, dels kan inte SKL stallas till svars pa samma satt som enskilda kommuner
och landsting.? Det &r regeringen och SKL som ingdr OK, medan utvecklingsarbetet genomfors
av kommuner och landsting. Eftersom SKL ingar avtal i egenskap av deras intresseorganisation
finns det enligt Statskontoret tecken som tyder pa att SKL:s roll gentemot sina medlemmar blir

mer komplicerad genom de senare OK.?*

'8 30U 2011:65 Statens roll i framtidens vérd- och omsorgssystem s.86
19 Detta faktum beskrivs i flertalet av Statskontorets rapporter och dven i statens vard- och omsorgsutredning.
% 50U Statens roll i framtidens vard- och omsorgssystem 2011:65 5.85
2! Statskontoret 2011:22 Tank efter fore s.46f och s.51
22 Statskontoret 2011:22 Tank efter fore 5.9 och .59
Z Statskontoret 2011:22 Tank efter fore s.11
Ibid.



Flera utredningar har framhallit att OK generellt sett &r ett viktigt styrmedel och att det ”pa flera
satt har varit framgangsrikt att starka banden mellan regeringen och de politiska ledningarna i
kommuner och landsting”.*® Det har emellertid &ven framgétt att ett stort antal parallella
satsningar och en oklar ansvarsfordelning kan utgora en problematisk aspekt. Eftersom OK har
blivit ett allt vanligare satt att forsoka paverka framst offentliga organisationer behovs mer
kunskap och i forhallande till det kommunala sjalvstyret behéver den har formen av styrning
belysas och problematiseras. Om utvecklingen fortséatter i den hér riktningen stélls ett antal
grundlaggande fragor om ansvarsfordelning mellan stat och kommun eventuellt pa sin spets.

Det Gvergripande syftet med studien ar att ge en heltdckande bild av OK som
styrmedel. For att forstd den har formen av styrning kommer OK att sittas in i en teoretisk kontext
dar teori kring samordning av offentliga organisationer anvands. Studien kommer att undersoka i
vilken utstrackning OK kan ses som en 16sning pa ett okat behov av samordning vilket dels utgar
fran ett teoretiskt perspektiv men aven i forhallande till hur behov av samordning kan beskrivas
utifran en nationell kontext. Den kontext som Gverenskommelser verkar i, bor dven belysas utifran
den grundlaggande ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner.

I studien har tva framtradande OK som rér véard- och omsorg valts ut och de &r som
ovan tagits upp omfattande och berér mer komplexa omraden an vad tidigare OK har gjort. De
OK som studeras kan pa flera satt sigas utgéra en ny form av statligt styrning som hittills inte
berérts inom forskningen. Det teoretiska ramverket kring samordning anvéands darfér dven som
ett analysverktyg for att studera Gverenskommelserna som styrmedel och samordningsstrategi
eftersom det beh6vs mer kunskap om hur OK fungerar. Studiens teoretiska syfte ar att applicera
analysmodellen pa éverenskommelserna. Det syftet & mer av beskrivande och kartlaggande
karaktar dar resultaten kan anvandas for att méjliggora vidare teoretiska forklaringar om hur OK
fungerar som styrmedel. Pa vilket satt samordningen tar sig uttryck kommer att askadliggoras i en
modell som visar pa vilken samordningskapacitet som aterfinns avseende de olika
styrinstrumenten. Resultatet diskuteras avslutningsvis utifran vilka majliggérande respektive
begransande faktorer det innebar for OK att fungera som styrmedel.

Studiens empiriska syfte ar att undersoka hur linen upplever OK som styrmedel.
Syftet 4 mer av en explorativ karaktar dar fokus ligger pd hur OK som form betraktas mer
generellt och vilka faktorer som upplevs vara begrédnsande respektive mdéjliggorande. Eftersom
SKL &r avtalspart i 6verenskommelserna och att det finns tecken som tyder pa att deras roll
gentemot kommuner och landsting blir mer komplicerad blir det dven relevant att studera hur OK
paverkar uppfattningen om SKL:s roll och om det inverkar pA kommunerna och landstingens

uppfattning om OK som styrmedel.

% 50U 2012:33 Gor det enklare! s.17



Studiens syfte kan sammanfattas i foljande fragestallningar:

1. Hur kan 6verenskommelser forstas utifran begreppet samordning och varfor har
dverenskommelser som form vuxit fram?

2. Hur fungerar dverenskommelser som styrmedel?

3. Hur uppfattas 6verenskommelser som styrmedel av foretradare fér kommun- och
regionforbund? Vilka faktorer upplevs som begransande respektive mojliggdrande for

Overenskommelser som strategi?

Pa grundval av svaren pa uppsatsens fragestallningar kommer 6verenskommelsernas eventuella
inverkan pa relationen mellan staten, SKL och de kommunala huvudméannen, att diskuteras.
Sammanfattningsvis ar studien i huvudsak utforskande nar det galler OK som styrmedel dar det
overgripande syftet handlar om att i forsta hand forsta den héar formen av styrning. Studien har ett
begransat forklarande syfte men kan daremot ge en god grund for vidare forskning. Eftersom OK
som styrmedel inte berérs inom forskningen, har forskningslaget fatt foljder for tillvagagangssatt
saval som uppsatsens disposition. De fa studier som gjorts pa amnet har darmed aven fatt relativt
stort utrymme. Uppsatsen kommer att ge en dvergripande redogorelse for de forskningsfalt som
ror samordning och bidrar frdmst till att ge en orientering éver hur man i forskningen narmar sig
dessa fragor och darmed sitta OK framvaxt i ett teoretiskt perspektiv. Teoriavsnittet bor vidare
inte betraktas som uttdmmande for respektive falt av styrmekanismer utan fokus ligger istallet pa

den analysmodell som kan anvandas for att forsta Gverenskommelsernas funktion.

1.2 Disposition

Uppsatsen &r disponerad sé att det inledande avsnittet, i vilket OK mellan staten och SKL samt de
OK som valts ut presenteras, foljs av en évergripande bakgrundsbeskrivning av relationen mellan
stat och kommun samt pa vilka satt staten kan styra kommunal verksamhet. Bakgrunden har
betydelse for styrningen genom OK men ocksd for forskningen kring nationella
samordningsstrategier. | teoriavsnittet redogors sedan for hur OK som form kan angripas fran en
teoretisk samordningskontext. | teoriavsnittet presenteras dven den analysmodell som kommer
anvandas dar styrmekanismer kopplas till instrument och samordningskapacitet. Sedan foljer ett
metodavsnitt dar teori ldnkas samman med det som ska undersdkas empiriskt. Efter
metoddiskussion foljer avsitt 6, dir framvéaxten av OK tolkas utifran en nationell kontext. | kapitel
7 presenteras resultaten av den analysmodell som applicerats pd de OK som studerats. Slutligen
presenteras resultatet av de intervjuer som genomforts i kapitel 8, foljt av en avslutande

diskussion som amnar ta ett heltackande grepp kring OK som styrmedel.



2. Overenskommelser mellan staten och SKL
OK mellan staten och SKL traffas inom méanga olika omraden som rér kommunernas och

landstingens verksamhet. De senare OK rér kommunernas socialtjanst som i sin tur omfattas av
manga olika omraden inom vard och omsorg. Vad galler vilka medel som tas i ansprak finns
separata regeringsbeslut, dar omfattningen av utbetalda medel till kommuner och landsting och till
SKL fattas efter respektive OK. OK sluts dven under olika tidsperioder, vissa léper under en
tredrsperiod men omférhandlas &rligen. En intressant aspekt att namna i sammanhanget ar att OK

saknar motsvarighet i 6vriga nordiska lander och inom andra omréden sésom utbildning.

| delbetankandet av statens vard och omsorgsutredning redovisas en sammanstallning som SKL
har gjort av omfattningen av OK pé& omradet. Ar 2011 omfattade de 3,7 miljarder kronor som
betalats ut direkt till kommuner och landsting (exklusive ldkemedelsavtalet). Ungefar 674
miljoner berdknades ha betalts ut till SKL och av dessa berdknades cirka 92 miljoner ga till SKL:s
arbete och resten fordelas vidare till huvudman och andra akttrer. De storsta beloppen som
betalades ut via SKL avsag prestationshaserade statshidrag till insatser for dldre (som 2012 heter
Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre), samt stod till en evidensbaserad
praktik.2’ Utredningen gor dven géllande att en stor del av SKL:s verksamhet nu finansieras via
statsbidrag som ar knutna till OK med regeringen.?® P& SKL:s hemsida uppgér de OK som finns
inom omradena halsa, vard och omsorg till 14 stycken for ar 2012. Antalet varierar emellertid
mellan aren. Under tiden for arbetet med uppsatsen har informationen pa SKL:s hemsida andrats.
I bérjan av hosten 2012 redovisades 22 OK men dar flera av dessa hade kommit att omfattas av
storre OK, som de den har studien riktar in sig pa. Under december manad uppdaterades hemsidan
aven med information om vilka medel som tas i ansprak av SKL dar SKL uppger att avdelningen
vard och omsorg under 2013 kommer att ha pagdende OK med staten till en sammanlagd
omfattning om cirka 7 miljarder kronor.”® Baserat pé& siffror frdn 2011- 2013 s& har den

ekonomiska omfattningen av OK pa omradet fordubblats.

De OK som den har studien har valt att rikta in sig pa ror relativt sett stora summor och det kan
antas att det specialdestinerade statbidraget under senare ar i stor utstrackning fordelas genom OK
vad géller dessa omraden. Detta ar en bild som intervjupersonerna bekraftar men som den har

studien inte kan beldgga med direkta siffror.

% Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.69

27 S0U 2011:65 Statens roll i framtidens vard och omsorgssystem s.88

%8 SOU 2012:33 Gor det enklare! s.167

2 SKL:s hemsida www.skl.se/vi_arbetar_med/halsaochvard/overenskommelser [2012-12-14]

10



Overenskommelser och avtal

OK och avtal ar numera vanligt forekommande styrmedel och det finns anledning att kort
redogora for skillnaden d& det ofta inte definieras vilken innebérd OK har i olika sammanhang.
Allmant kan avtal beskrivas som en rattshandling vilket till skillnad fran reglering kraver ett
godkéannande fran en motpart. Att parter knyts samman i en réttslig relation har en styrfunktion da
avtalet reglerar forpliktelser och ataganden.*® Annorlunda uttryckt &r ett avtal en juridiskt
bindande 6verenskommelse i en viss frdga. OK &r inga rattshandlingar och darmed inte juridiskt
bindande. Statskontoret beskriver OK som en uppgdérelse i samrad mellan olika parter. *

Pa nationell niva ar SKL en intresse- och arbetsgivarorganisation for kommuner och
landsting. Pa arbetsgivaromradet har SKL mandat att sluta avtal pa& kommunernas och landstingets
vagnar. Pa Ovriga omraden kan SKL inte fatta beslut eller ingad avtal som ar bindande for
medlemmarna.®> Det som utmérker den typen av OK som den hér studien tar fasta p& ar nationellt
initierade och tidsbegransade insatser som &r kombinerade med statsbidrag.>* De &r inte heller
juridiskt bindande och traffas i samrad mellan staten och SKL. Formellt sett skulle det kunna
innebara att OK har begransade styreffekter d& de inte ar tvingande och att det séledes saknas
sanktioner om ndgon part inte uppfyller dtaganden.®® OK kan enligt Statskontoret emellertid
likafullt ha en styrande effekt eftersom parterna gemensamt undertecknat ett dokument om vad de

vill &stadkomma.®*

2.1 Tidigare erfarenheter av 6verenskommelser

De studier som o6versiktligt behandlar OK som styrmedel &r i huvudsak &ar Statens vard- och
omsorgsutredning och Statskontoret i flera olika rapporter. Statskontoret har dven ett pagaende
uppdrag att I6pande félja upp tva av de senare OK och i Statskontorets arliga delrapporter har
styrkor och svagheter med OK som styrmedel identifierats. Aven i Riksrevisionens granskning av
den nationella 1T-strategin for vard och omsorg, dras det vissa generella slutsatser kring OK.*
Inom forskningen behandlas daremot inte den har formen av OK som styrmedel, vad denna studie
har kunnat beldgga. Den slutsatsen stods dven av Statskontoret som 2012 undersokt kunskapslaget
kring OK. Enligt Statskontoret saknas det forskningsstudier som behandlar OK som styrmedel

men det finns ddremot enstaka studier som rér specifika OK och enskilda styrmedel.*

22 Statskontoret 2005: 28 Reglering och andra styrmedel s.18
Ibid.
% 50U 2011:65 Statens roll i framtidens vard och omsorgssystem s.47
% Statskontoret Reglering och andra styrmedel 2005 s.36
% Statskontoret Tank efter fére 2011:32
% Riksrevisionen 2011:19 Ratt information vid ratt tillfalle inom v&rd och omsorg — samverkan utan verkan
% Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.70
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OK har beskrivits som ett satt att kraftsamla for att utveckla varden och de beskrivs fran flera hall
som ar viktiga. | statens vard- och omsorgsutredning framgar att flera foretradare for kommuner
och landsting &r “positiva till manga av de initiativ som tagits, men anser att regeringens styrning
med sarskilda utvecklingsmedel skulle kunna fa stérre genomslag om man fokuserade pa farre
omraden, mer langsiktigt och med stérre utrymme fér huvudmannen att sjalva forma
metoderna.”®’ Utredningen menar att mjligheterna for kommuner och landsting att ta sitt ansvar
Okar da statens styrning ar langsiktig och fokuserad pa ett begransat antal fragor. | utredningen
dras darefter slutsatsen att OK ar viktiga men att formerna behdver forbattras.

Utredningen menar vidare att OK knyts utan en strategi som grund samt inom
omraden dar det finns reformer och satsningar som behover fa stod i implementeringen pa
regional och lokal nivé.® Flera foretradare for huvudménnen &r kritiska mot mangden av signaler
och initiativ som kommer av den statliga styrningen pa omradet. Vad géller OK s har det lyfts
fram att flera sluts ad hoc, utan koppling till huvudméannens planerings- och
prioriteringsforutsattningar. De & manga ganger aven pa en alltfor hog detaljniva och bade for
fortroendevalda och tjansteman uppstar det svarigheter nar flera olika narbeslaktade men inte helt
koordinerade initiativ ska hanteras samtidigt.*® Genom att &versiktligt behandla OK vill
utredningen visa pa att myndigheterna ibland fatt en otydlig roll i arbetet. Framférallt har
Socialstyrelsen ofta varit involverade pa olika satt, t.ex. i forberedelsearbetet, genom parallella
uppdrag eller i uppféljningen. I utredningen framkommer att det arbetssattet har uppfattats som en
bristande tilltro till myndigheternas formaga att stodja utveckling. Regeringens direkta samarbete
med SKL uppfattas ibland som ett uttryck for att man inte tror att myndigheterna har férmaga att
bidra till utveckling vilket dven kan forsvara for myndigheterna att bidra i arbetet pa basta satt.
Utredningen foreslar att samspelet mellan regeringen och huvudménnen ges en struktur som
underlattar langsiktighet och fokusering samt att processen som leder fram till OK bor fa en

tydligare form.*

| Statskontorets I6pande uppfdljningar har iakttagelser gjorts betraffande potentiella styrkor och
svagheter med OK. Fordelarna ar enligt Statskontoret att en gemensam riktning pekas ut och att
huvudménnens erfarenheter kan fangas upp men att de inte ar formellt bindande ses som en
svaghet samt att det finns en risk for att ingen tar det 6vergripande ansvaret. Statskontoret pekar
pa att det ar viktigt med tidsramar, delmal och okad tydlighet kring vem som ansvarar for vad.

Parterna bor dven skapa klara strukturer for styrningen av satsningen genom att bl.a. fortydliga

37 SOU 2012:33 Gor det enklare! 5.166
% 50U 2012:33 Gor det enklare! 5.166
¥ 50U 2012:33 Gor det enklare! 5.167
0 SOU 2012:33 Gor det enklare! 5.185
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mandat och uppdrag fér de partsgemensamma organen.** OK kan vidare ha bristande legitimitet

enligt Riksrevisionen eftersom de inte traffas direkt mellan staten och huvudméannen.*?

2.2 Overenskommelser inom véard och omsorg

| studien har en avgransning gjorts till de tva relativt sett omfattande 6verenskommelserna som
slutits inom vard- och omsorgsomradet och omfattar kommunens socialtjanst.** Den ena OK
riktar sig mot en evidensbaserad praktik inom socialtjansten och den andra mot en sammanhallen
véard och omsorg om de mest sjuka aldre. De OK som sluts inom det kommunala ansvarsomradet
inom vard- och omsorg tacks in relativt val med undantag for en ny Gverenskommelse om
psykiatrisatsningar som &dven den rér kommunens socialtjanst. * Det ska dock papekas att de OK
som sluts genom SKL é&r véldigt olika utformade bade vad géller upplagg och karaktar varfor de
OK som valts ut inte behéver ha likheter med de OK som sluts pa andra omraden.

Da en ny socialtjanstlag antogs 1980 etablerades begreppet socialtjanst som ett
samlat begrepp for kommunalt organiserat socialt arbete. Socialtjansten omfattar bl.a. vard och
omsorg om &ldre samt individ- och familjeomsorg.*® Hadanefter kommer socialtjansten som
begrepp att referera bade till aldreomsorg och till den Gvriga verksamheten inom socialtjansten
om inget annat anges. Redovisningen av innehallet i de bada 6verenskommelserna grundar sig pa
den officiella dokumentationen som finns kring respektive OK. Beskrivningen skiljer sig at pa
grund av att de ser olika ut och &r uppbyggda pa olika sétt. Bada riktar sig emellertid mot insatser
inom socialtjanstens omrade och har utéver de skillnader som finns i utformning och struktur,

stora likheter jamfort med andra OK. | féljande avsnitt presenteras de OK som hér har studerats.

2.2.1 En oversikt av éverenskommelsen om en sammanhallen vard och omsorg

Regeringen och SKL har sedan 2010 slutit arliga OK inom &dldreomradet. For 2012 har parterna
ingatt en 6verenskommelse om en Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre.*®
Statsbidraget riktas mot att stddja kommuner och landsting samt andra aktérer for att utveckla

gemensamt, langsiktigt och systematiskt forbattringsarbete.*” Medlen anvands framst for att ka

*1 52012/3890/VS Statskontorets remissyttrande 6ver slutbetinkandet Gor det enklare! (SOU 2012:33) 5.4

“2 Riksrevisionsverket Att styra genom att komma dverens 2003:14

*3atsningarna riktar sig till socialtjansten som helhet vilket omfattar flera skilda verksamheter. Det rér sig om
vard och omsorg om aldre, stdd och service till personer med funktionshinder samt individ- och familjeomsorg.
Individ- och familjeomsorg &r vidare den samlade bendgmningen pa bl.a. barn- och ungdomsvard, missbruksvard
familjeratt och ekonomiskt bistand.

* Regeringen och SKL traffade en ny 6verenskommelse om psykiatrisatsningar fér 2012-2016 den 25 maj 2012.
Det 4r en OK som manga av intervjupersonerna diskuterar men som av utrymmesskal inte kommer att redogoras
narmare for. Det ska dock lyftas fram att det &r ovanligt att sluta OK s Iangt in pa &ret da de flesta sluts vid
arsskiftet. Det ar vidare en av anledningarna till att den OK lyfts upp av intervjupersonerna.

** SOU 2008:18 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten— till nytta fér brukaren s.27

“® Mellan 2010-2011 slots dverenskommelser om Prestationsbaserat statsbidrag till insatser for aldre
*1'$2011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre s.3
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anvandningen av kvalitetsregister och atgarder for att forbattra uppféljning och utveckling. |
tidigare &rs OK har medel dven avsatts till forsoksverksamheter som handlat om helhetslosningar
vad galler vard och omsorg kring de mest sjuka &ldre. Medel har dven avsatts till kommun- och
landstingsgemensamma utvecklingsledare som ska ge stéd och driva utvecklingen i de reguljara
verksamheterna. De hér satsningarna ingar aven i 2012 ars 6verenskommelse men inom ramen for
en “betydligt stérre satsning med syftet att ge stdd till ett langsiktigt forbattringsarbete med fokus
pé en forbattrad kvalitet och en mer sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre.”*
Arets dverenskommelse omfattar narmare 1,2 miljarder. | statsbudgeten for 2012 har ytterligare
medel avsatts som ges genom sérskilda regeringsbeslut till myndigheter eller organisationer.*°

Det Overgripande syftet & bland annat att starka ett systematiskt och strukturerat
arbetssatt i varden och omsorgen om de mest sjuka &dldre. En bakgrund som anges till
Overenskommelsen &r att &ldre med omfattande och sammansatta behov ar en vdxande grupp och
berdknas Oka markant under de kommande tva decennierna. Enligt Overenskommelsen
uppmarksammas inte de mest sjuka aldres behov av en sammanhdllen vard och omsorg
tillrackligt. Kommuner och landsting ska tillsammans bidra till en vard och omsorg med hog
kvalitet och helhetsperspektiv.® Det 1angsiktiga malet &r att den aldre ska kunna &ldras i trygghet
och sjalvbestammande med tillgang till en god vard och omsorg. De Gvergripande malen for
aldresatsningen 2011-2014 ar foljande: — Skapa samverkan och samordning — God hélsa, vard
och omsorg — God och saker lakemedelsbehandling — God vard i livets slutskede — God vard vid
demenssjukdom — Béttre ta tillvara individens och anhdrigas resurser och synpunkter — Utveckla
kunskap, kvalitet och kompetens — Uppféljning och utvardering.>*

Varje overgripande mal har flera mer detaljerade mal angivna. Totalt uppgar dessa
till 31 stycken. Malen samt de olika delarna i OK och fordelning av medel framgar i bilaga 1.
Enligt Statskontoret ar flera av dessa mal till stora delar redan lagbundna eller har likheter med
formuleringar i lag. Som exempel tas upp att malet om att personer med insatser fran bada
huvudménnen ska ha en individuell vardplan delvis motsvaras av bestammelser i
Socialtjanstlagen och Halso- och sjukvardslagen. Aven malet om att chefer i kommunernas vérd
och omsorg ska ha adekvat kompetens motsvaras av liknande bestdmmelse i Socialtjénstlagen.?

Merparten av de ndrmare 1,2 miljarderna &r kopplade till prestations- och
resultatbaserade mal som i stor utstrackning handlar om att stimulera registrering i fyra nationella
kvalitetsregister varav tva av kvalitetsregistren ar nya for i ar. Utdver den prestationsersattning

som ges avseende kvalitetsregister ges &ven prestations- och resultatbaserad ersattning vad galler

* bid.

%%$2011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka dldre s.5
%0.52011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre s.3
*152011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhéllen vard och omsorg om de mest sjuka &ldre s.20
%2 Statskontoret 2012:35 Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka &ldre s.22
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att minska olamplig lakemedelsanvandning och att minska aterinlaggningar (som kan undvikas)
pa sjukhus och i slutenvarden, vilket anses vara tecken pa bristande samverkan mellan kommun
och landsting. Syftet &r att genom ekonomiska incitament uppmuntra, starka och intensifiera
samverkan mellan kommuner och landsting. Utbver den prestations och resultatbaserade
ersattningen ges aven stod till 1angsiktigt forbattringsarbete genom exempelvis finansieringen av

utvecklingsledare i varje lan.>®

For att ssmmanfatta bestar 6verenskommelsen av tre huvudsakliga insatsomraden:

Okad anvandning av kvalitetsregister och forandrat arbetssatt: utvecklingen av de
fyra kvalitetsregistren ses om viktigt for att frimja ett systematiskt forandringsarbete. Syftet ar att
registrering ska leda till kvalitets- och effektivitetsvinster. Genom registren ska dven kunskap om
varden och omsorgen om é&ldre synliggoras men de kan aven syfta till att utgéra underlag for olika
jamforelser mellan verksamheter.

Stod till ett langsiktigt forbattringsarbete: 2010 inleddes en trearig satsning for att
stodja kommuner, landsting och Ovriga utférare i ett langsiktigt och systematiskt
forbattringsarbete. Detta har skett genom att staten finansierar sérskilda utvecklingsledare som ar
gemensamma for kommuner och landsting inom ett lan. | stort har utvecklingsledarnas arbete gatt
ut pa att stédja inforandet och anvandandet av kvalitetsregister.>*

Nationell samordning av satsningen: SKL ansvarar for nationell samordning samt
for att redovisa och sammanstéalla resultat fran forandringsarbetet. Den nationella samordningen
innebér bl.a. att sprida erfarenheter och goda exempel genom seminarier, nationella konferenser,
rapporter och webbplatsen. SKL far 9 miljoner i statligt stod for denna samordning. Malen for den
nationella samordningen 2012 &r att skapa goda forutsattningar for en tydlig kommunikation, ett
effektivt utnyttjande av resurser samt en tydlig struktur for samordning pa nationell niva. SKL:s

samordning redovisas ndrmare i kapitel 7.

Fordelning av medel

De medel som avsatts for 2012 och framat ska i huvudsak fordelas enligt en prestations- och
resultatbaserad modell dar krav och mal successivt héjs. Genom ekonomiska incitament &r syftet
att samverkan mellan kommuner och landsting ska stirkas och det handlar dven om att
effektivisera anvandandet av resurser. Satsningen syftar vidare till att bli en integrerad del av
landstingens och kommunernas ordinarie verksamhet.® Fér att ha mojlighet att delta i

tilldelningen av de prestationshaserade medlen som avsatts maste huvudmannen uppfylla vissa

%% $2011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka dldre
*52011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka ldre s.6
%%52011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka dldre s.4
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grundlaggande krav. Féljande forutsattningar ska vara uppnadda for att landsting och kommuner

ska kunna f& méjlighet att ta del av medlen for 2012:>°

— ”Det ska i lanet finnas en struktur for ledning och styrning i samverkan. Det ska finnas ett
gemensamt politiskt forankrat beslut om en handlingsplan for forbattringar i vard och omsorg om
sjuka aldre med sarskilt fokus pa en sammanhallen vard- och omsorg om de mest sjuka aldre.
Den gemensamma handlingsplanen ska innehalla en beskrivning av forbattringsomraden utifran
lokala forutsattningar, konkreta och méatbara mal, planerade aktiviteter samt en beskrivning av
hur uppféljningen ska ga till och hur resultaten ska redovisas.”

— ”Huvudmaéannen ska vidare ha fattat beslut om att inféra ett ledningssystem for kvalitet som
motsvarar kraven i Socialstyrelsens foreskrifter och allménna rad om Ledningssystem for
systematiskt kvalitetsarbete (SOSFS 2011:9).”

2.2.2 En oversikt av 6verenskommelsen om evidensbaserad praktik

Regeringen och SKL slot 2011 en OK om stdd till evidensbaserad praktik for god kvalitet inom
socialtjanstens omrade. Denna har foljts upp med en OK for 2012 dar staten avsatter 135 miljoner
kronor for fortsatt arbete varav SKL tilldelas 120 250 000 kronor.>” Regeringen och SKL antog i
juni 2010 en plattform for arbetet med att utveckla en evidensbaserad praktik (EBP) inom
socialtjansten. Den anger inriktningen for dverenskommelsen dér insatser ska samordnas mellan
SKL och staten utifran langsiktiga strategier och gemensamma prioriteringar pa nationell
respektive lokal niva. Avsikten ér att ”starka socialtjanstens mojligheter och formaga att skapa
och anvanda relevant kunskap och informationsteknik sa att resurser kan riktas till omraden dar
de gor bast nytta.”®® Det handlar d4ven om att generera kunskap om socialtjanstens resultat,
kvalitet och effektivitet. Det Overgripande syftet med 6verenskommelsen &r att de insatser som
brukarna tar del av ska bygga pa basta tillgangliga kunskap. EBP baseras pa en sammanvégning
av brukarens erfarenheter, den professionelles expertis samt basta tillgdngliga vetenskapliga

kunskap.> | bilden nedan &skadliggérs hur en EBP &r tankt att fungera.

%6 .52011/11027/FST Overenskommelse om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka ldre s.6
% $2011/986/FST Uppdrag att utbetala medel enligt verenskommelse om stdd till insatser for en
evidensbaserad praktik for god kvalitet inom socialtjéansten

%8 52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.4

% SOU 2008:18 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten- till nytta for brukaren s.10
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Figur 1. Evidenshaserad praktik
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De nationella satsningarna ska enligt OK praglas av Iangsiktighet och samordning. For att skapa

effektivitet och langsiktighet i arbetet finns behov av att staten och huvudménnen formulerar
langsiktiga mal och strategier. Utvecklingsarbetet ska vidare ske i dialog mellan lokal, regional
och nationell niva. ®* OK om en EBP 2012 baseras dels pa den plattform som antogs 2010, dels pé&
tidigare OK sdsom den om utvecklingsarbete inom missbruks- och beroendevarden, Kunskap till
Praktik (KTP) samt Program for god aldreomsorg, déar bland annat satsningar inom eHalsa ingick
(en strategi for tillganglig och saker information inom vard och omsorg). Bade KTP och eHélsa ar

nu omréden som ingér i 2012 &rs dverenskommelse.®

De dvergripande malen for 2012 ar foljande:®

— ”Det finns en langsiktigt hallbar struktur for utveckling, spridning och implementering av
kunskap inom socialtjansten och angréansande omraden inom halso- och sjukvarden i alla lan,
samfinansierad av huvudménnen.”

— “Det finns ett valkant, andamalsenligt och efterfragat stod, bade fran regional- och fran
nationell niva, till kommunerna samt alternativa utférare inom socialtjansten.”

— ”De regionala strukturerna fungerar som nationella kunskapscentrum i sarskilt prioriterade

fragor.”

%0 52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.5
61 52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.5
62.52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.4
6% 52011/986/FST Overenskommelse om en evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.5f
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— ”Det nationella stodet i form av riktlinjer, vagledningar och kunskapsoversikter m.m. &r
utformat pa ett satt som gor det enkelt for huvudmén och alternativa utforare att ta emot och
anvéanda det.”

— ”Forum for kontinuerlig dialog mellan utbildningsanordnare och avndmare har etablerats.”

— ”Nationella insatser och stodet till huvudménnen ar utformat pa ett satt som stimulerar och
mojliggér brukarmedverkan inom socialtjanst och naraliggande omraden inom halso- och

sjukvard.”

Overenskommelsens huvudomraden och férdelning av medel
| foljande avsnitt redogors for dverenskommelsens huvudomraden och i tabellen nedan framgar
fordelning av medel efter de fem huvudomradena.

Tabell 1. Huvudomraden och férdelning av medel 2012

Regionalt stdd till kunskapsutveckling 84,5 mnkr
Nationellt stod 39,5 mnkr
Utbildning och fortbildning 5,0 mkr
Brukarmedverkan och ideella organisationer 5,5 mkr
Forskning och utvardering 0,5 mkr
Summa 135 mnkr

Det regionala stddet till kunskapsutveckling- en regional stddstruktur

Det regionala stodet ses som centralt for att malen ska kunna uppnas. Kortfattat handlar det om att
utveckla och tillgangliggéra kunskap lokalt och regionalt. | Statskontorets uppfoljning pekas pa
att det inte specificeras hur en sadan struktur ska se ut, mer an att lokala forutsattningar och behov
ska styra utformningen. De regionala stodstrukturerna kan enligt Statskontoret handla om nétverk
av personer som ar verksamma inom t.ex. forskningsmiljéer, FoU- enheter, socialférvaltningar
eller halso- och sjukvardsenheter.®* Malet med strukturerna &r att l&ngsiktigt férse lanen med
verksamhetsstdd for kunskapsutveckling och vara en arena for lokala och regionala prioriteringar
och strategier pd omradet.® | strukturen ingér de s.k. Plattforms- och utvecklingsledarna som har
till uppgift att bidra till skapande av stodstrukturen. Ar 2012 &r sista aret for statliga medel
avseende stod till stodstrukturer. Avsikten ar att kommuner och landsting fortsatt ska sta for
finansieringen. 1 OK uppges att utvecklingsarbetet inom stodstrukturerna har tagit sin
utgangspunkt i aldreomradet men malséttningen &r att strukturerna i ar ska innefatta

socialtjanstens olika verksamhetsomréden.®®

Nationellt stod

% Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.20
%5 52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.6
66 ;i

Ibid.
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Det nationella stodet innefattar en rad olika uppdrag bade till SKL och till Socialstyrelsen. For en
detaljerad redogérelse av uppdragen hanvisas till Overenskommelse om evidensbaserad praktik.®’
Totalt avsatts ndrmare 40 miljoner kronor for utveckling av insatser inom det nationella stodet.
Enligt Overenskommelsen ska SKL ansvara for nationell projektledning, samordning och
kommunikation. SKL har dven andra utpekade uppgifter som att utveckla analysverktyg for
verksamhetsutveckling. Flera av SKL:s uppgifter inom det nationella stodet ror insatser inom
eHélsa som bl.a. handlar om att sékerhetsstalla kommunernas medverkan i arbetet med att
utveckla informationsstruktur inom aldreomsorgen. En nationell samordnare har tillsatts pa SKL

for att stédja kommunernas implementeringsarbete i inférandet av ett nationellt facksprak.®®

Utbildning och fortbildning

Inom omradet utbildning och fortbildning &r utbildningsprogrammet Leda for resultat en av
huvudaktiviteterna. Detta program syftar till att sprida kunskap om att leda och styra med hjélp av
kvalitetsmetoder, 6ppna jamforelser och data som speglar faktiska resultat. Det anordnas &ven
regionala konferenser som syftar till att ge en samlad bild av utvecklingsarbeten fran lokal till

nationell niva.

Brukarmedverkan och ideella organisationer

Inom omradet brukarmedverkan ar det vergripande malet att brukarna ska fa del av insatser som
baseras pa basta tillgangliga kunskap. Socialstyrelsen ansvarar for tva av de pagaende insatserna
inom detta omrade dar myndigheten har i uppdrag att definiera aktiviteter for att starka brukarnas
medverkan samt utveckla vagledningar om brukarmedverkan riktade till anstallda. Inom detta
omrade har SKL i uppgift att samarbeta med foretradare for ideella organisationer for att hitta

langsiktiga former for hur dessa organisationer kan bidra till 6kad kvalitet i socialtjansten.

Forskning och utvardering
I OK anges att medel avsatts for olika aktiviteter i syfte att gynna en utveckling dar det sociala
arbetets praktik far en forbattrad vetenskaplig forankring. Utéver det specificeras inte hur medlen

ska anvandas.®®

2.2.3 Den partsgemensamma styrningen

Styrgruppen for OK om en EBP bestar av enhetschefen for Socialdepartementets enhet for familj
och sociala tjanster, samt chefen for SKL:s sektion for vard och socialtjanst. Knuten till

styrgruppen finns en samradsgrupp som bestar av representanter fran bl.a. Socialstyrelsen,

%7.52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.8-13
% Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.22
%9'52011/986/FST Overenskommelse om en evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.13
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brukarorganisationer och professionen. Samradsgruppen ansvarar for att samordna, koordinera
och folja arbetet med de olika satsningarna. Under 2012 har tva méten &gt rum. Det forsta motet
var huvudsakligen inriktat pa att informera om arets dverenskommelse. Under det andra motet
skulle bl.a. gruppens roll och mandat diskuteras.”® Utdver styr- och samrédsgrupp finns en
projektledningsgrupp med handlaggare fran Socialdepartementet och SKL samt en enhetschef
fran Socialstyrelsen. Gruppen sammantrader ungeféar en gang per manad. Det finns ingen narmare
uppdragsbeskrivning for gruppen men enligt Statskontoret tar gruppen fram innehall och ger
forslag till arliga mal, delmal och aktiviteter. Den slutliga dverenskommelsen forankras sedan i
styrgruppen och beslutas pé politisk niva hos respektive part.”

Beslut om 6verenskommelsen for en sammanhallen vard och omsorg fattas likasa i
forhandlingar mellan SKL och Socialdepartementet. En grupp som kallas hognivagrupp leder
arbetet och bestar av regeringens nationella aldresamordnare, statsekreterare, sektionschefer och
avdelningschefer fran SKL samt Socialstyrelsens generaldirektor. Enligt Statskontoret diskuterar
gruppen vid behov preciseringar och fortydliganden av éverenskommelsen. Gruppen lamnar
daremot ingen dokumentation frén sina méten.”? Motsvarande projektledningsgrupp som ovan
finns dven for aldresatsningen. Det &r dock oklart vilka som ingér i den.”

Under 2011 bildades &ven en nationell samverkansgrupp for kunskapsstyrning inom
socialtjansten (NSK-s.) Inom guppen sker diskussioner om aktuella kunskapsstyrningsfragor inom
socialtjansten. Gruppen har enligt 6verenskommelsen om EBP 2012 i uppgift att utreda om de
regionala stodstrukturerna kan komma att fungera som nationella kunskapscentra. Det finns

saledes flera parter som indirekt eller direkt har uppdrag eller som berérs av éverenskommelserna.

70 Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.26

™ Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.27

72 Statskontoret 2012:35 Sammanhéllen vard och omsorg om de mest sjuka &ldre s.31
™ SKL har kontaktats for ett sddant fortydligande utan resultat.

20



3. Forutsattningar for statens styrning av kommunerna
I foljande avsnitt presenteras en grundldggande beskrivning av relationen mellan staten och

kommunerna samt pa vilket satt staten har mojlighet att styra kommuner. Avsnittet riktar in sig pa

grundl&dggande aspekter i forutsattningar for den statliga styrningen av kommunerna.

3.1 Relationen mellan staten och kommunerna

Riksdagen anger ramarna for och innebdrden av den kommunala sjélvstyrelsen som princip for
relationen mellan stat och kommuner. | regeringsformen aterfinns den réattsliga regleringen av
formen for det kommunala sjalvstyret. Dér stadgas bl.a. beslutanderédtten i kommunerna och att
grunderna for kommunernas organisation och verksamhetsformer samt for den kommunala
beskattningen bestams i lag. | lag meddelas ocksa foreskrifter om kommunernas befogenheter i
vrigt och om deras aligganden.™ | kommunallagen preciseras de dvergripande principerna for
befogenheter och organisation. | 2 kap. 1 § stadgas den kommunala kompetensen enligt féljande:
“kommuner och landsting far sjilva ha hand om sddana angeldgenheter av allmdnt intresse som
har anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller deras medlemmar och som inte
skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller nigon annan .
Kommunernas verksamhet regleras dérefter i stor utstrdckning genom speciallagar
som anger ansvar och befogenheter, en sadan speciallag finns for socialtjansten.
Speciallagstiftning har ofta ramlagskaraktar och kompletteras darfér med forordningar och
myndighetsregleringar. En orsak till att riksdagen givits en stark roll nar det galler relationen
mellan stat och kommuner &r, som anges i forarbetena till regeringsformen bedémningen att:
”arbets- och befogenhetsférdelningen mellan stat och kommun mdste [...] i ganska vid omfattning
kunna dndras i takt med samhdllsutvecklingen”.”® Det finns alltsd ingen ovillkorlig eller en gang
for alla fastslagen kommunal handlingsfrihet vilket innebdr att kommunerna saknar egentlig
mojlighet att havda sin ratt till sjalvstyre eller ett 8sidoséttande av denna.’” Istéllet for att anvanda
begreppet kommunalt sjélvstyre skulle t.ex. sjalvférvaltning vara ett mer passande begrepp.’
Begreppet ar oklart i den mening att det inte finns ndgon definitionsmassig grans for det
kommunala sjalvstyret, utgangspunkten &r som ovan att det kan och bor forskjutas alltefter
samhaéllsutvecklingen. Begreppet kan med fordel istéllet anvdndas som en samlingsbeteckning for

den kommunala verksamheten utifran ansvars eller besluts- utgéngspunkt.”

" SFS 1974:152 14 kap

5 SFS 1991:900 2 kap. 1 §

"6 prop. 1973:90 5.190

7 Birgersson & Wallin 1997

8 Montin 1997 New Public Management p& svenska
" Westerstahl 1987 s.41
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Det kommunala sjalvstyret utgor vidare en beslutsorganisation med egen demokratisk legitimitet,
”vars kompetens bestdams negativt av den statliga verksamheten och positivt genom lagstiftning
och kommunalt initiativ.”® Statskontoret menar utifrdn den relation som ovan tagits upp att det
dndé dr “foljdriktigt att staten styr sadana verksamheter som kommunerna ar alagda och att

»8L Aven da relationen

nationella mal och ambitioner ska fi genomslag i kommunal verksamhet.
mellan stat och kommun bor vara flexibel sa har kommunerna samtidigt det huvudsakliga
ansvaret for att verkstélla valfardstjanster inom t.ex. socialtjanst och som &ven finansieras med
kommunalskatter. Relation mellan stat och kommun ar pa manga satt problematisk, i den har
studien kommer inte den aspekten berdrs ndrmare &n att den utgor en bakgrund till framvéxten av
OK. Det kommunala sjalvstyret far konsekvenser fér den 6vergripande styrningen eftersom staten

atminstone pa kort sikt har begransade mojligheter att paverka verksamheten.

3.2 Styrning av vard- och omsorgssektorn

Den statliga styrningen av vard- och omsorgssektorn kan forstas och beskrivas ur en rad olika
perspektiv. Ur ett formellt perspektiv kan styrningen ses som en kedja, dar grunden sker genom
lagstiftningen och far bindande konsekvenser for kommunerna. Genom lagstiftning anges de
gemensamma malen som ska gélla all vard och omsorg.®? Utéver riksdagens styrning genom lag
kan regeringen styra genom att besluta om foreskrifter. En foreskrift kan ges genom lag eller
forordning men &r bindande och kan bl.a. utgtra grund for tillsyn. Att lagstiftningen sedan foljs &r

de statliga myndigheternas ansvar inom sina respektive omraden.

Statskontoret har identifierat olika former av statlig styrning pa omradet. Styrningen kan dels ses
som strukturskapande, dar ansvar och befogenheter fér den kommunala verksamheten anges.
Styrning sker aven genom form- och handlaggningskrav vilket innebar reglering dver hur &renden
ska handldggas och interna rutiner m.m. som ska finnas i verksamheten. Genom reglering styrs
aven innehallet genom direkt eller indirekt innehallsstyrning, vilket innebéar reglering i syfte att
paverka innehdllet i slutprestationerna.®® | en annan rapport beskrivs évergripande modeller for
hur den statliga styrningen av kommunala verksamheter bor utformas som hér ihop med de
identifierade formerna av styrning.* Enligt den férsta modellen som presenterar bor staten
precisera det kommunala utforaransvaret, och ange mal och ambition for verksamheten.

Modellen innebér att staten bestammer vad som ska uppnas och kommunerna ska se till att det

8 \Westerstahl 1987 s.45

8 Statskontoret promemoria 2003-10-13 Hur styr staten kommunerna? Ett férslag till kartlaggnings- och
analysmodell s.9

%2'SOU 2012:33 Gor det enklare! .95

8 Statskontoret 2005:28 Reglering och andra styrmedel- En studie av hur staten styr kommuner och landsting
S.71ff

8 Statskontoret 2005:2 Modeller for styrning. Férslag om hur staten kan styra kommuner och landsting s.64ff
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utfors pa basta satt. Styrningen kan dven bygga pa kommunalt genomférandeansvar, dar staten
faststaller malet for verksamheten pa en generell niva. Detta kan kompletteras med principer som
ska tillampas i verksamheten men nagon ytterligare precisering av mal anges inte i regleringen.
Det lamnas utrymme for kommunerna att paverka verksamhetens innehall och utformning. Den
sista modellen bygger pa kommunalt verksamhetsansvar, dar staten genom reglering ger
kommunerna en skyldighet att ansvara for en viss verksamhet. Kommunerna bestammer malen
med verksamheten och handlingsutrymmet &r stort.

Den styrningsmodell som bast beskriver statens styrning av socialtjansten ar en
modell som grundar sig pA kommunalt genomférande- och verksamhetsansvar, snarare an en
modell som bygger pd kommunalt utféraransvar.®® | enlighet med de modeller som presenteras
kan den statliga styrningen snarare sagas praglas mer av strukturskapande styrning och av
styrning genom form- och handlaggningskrav, an styrning genom innehall. %

Den statliga styrningen av socialtjansten préaglas vidare av att den inte innebar séarskilt mycket
reglering utan snarare former av annan styrning.?” Det finns flera olika former av annan styrning
som préaglar socialtjansten. Genom olika former av kunskapsstéd och dppna jamforelser samt
granskningar av verksamheten har staten mojlighet att paverka utdver vad som hittills tagits upp.
De formerna av paverkan har pa samma satt som OK 6kat under senare tid.® Tva former av annan
styrning som anvands for att utveckla vard och omsorg, och som &ven har kopplingar till de OK
som sluts ar nationella strategier och nationella samordnare. Till flera av de nationella strategierna
finns OK med SKL knutna och i samband med satsningen for att forbattra varden och omsorgen

for de mest sjuka aldre utsags 2011 en s.k. aldresamordnare.

Former av styrning i forhallande till den grundlaggande relationen

Det har riktats kritik mot att det inte gar att urskilja ndgon strategi for hur olika former av styrning
vaxer fram eller varfor det resulterar i olika styrformer. 1 och med olika former av styrning kan
granserna mellan stat och huvudmén bli oklara och goéra att forutsdgbarheten i styrningen
paverkas negativt. Mot bakgrund av det kommunala sjalvstyret kravs att staten agerar langsiktigt
och inte anvander sig av kortsiktiga satsningar och tillfalliga riktade bidrag.®® Ett

beddmningskriterium vid studiet av andra former av styrning och mot bakgrund av att staten

# SOU 2008:18 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten— till nytta for brukaren s.65

8 50U 2008:18 Evidensbaserad praktik inom socialtjansten-— till nytta fér brukaren s.65

8 Annan styrning definieras av Statskontoret som en inte speciellt val avgransad kategori av s.k. mjuka
styrmedel, t.ex. nationella strategier och 6verenskommelser. Annan styrning forutsatter vidare en acceptans av
styrobjektet for att fungera eftersom staten inte kan stélla krav vad géller dessa styrmedel.

% Anell 2012 5.377

8 Statskontoret 2004:75 Statens styrning av halso- och sjukvarden s.27
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respekterar gallande ansvarsférdelning skulle saledes kunna vara langsiktighet och forutsagbarhet
samt om det finns mottagarkapacitet.

| takt med att OK okar och omfattar fler och allt komplexare omraden ar det
relevant att fora en diskussion om huruvida OK kan inverka pa relationen och
ansvarsfordelningen mellan parterna. Foljande figur utgor en forenklad bild av relationen mellan
parterna i en styrningskontext pd det aktuella omradet. Figuren utgér en empirisk
styrningskontext. I kommande avsnitt foljer en beskrivning av hur relationerna nationellt kan

forstas ur en teoretisk styrningskontext genom begreppet samordning.

Figur 2. Relationen mellan parterna i en styrningskontext®

Stat (regering, departement)

'

Myndigheter

| ! V%

SKL Kommuner och landsting P

1 A 4 A 4

Verksamheter

7'

\ 4

% Omarbetad efter SOU 2011:65 5.118
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4. Teoretisk referensram
Den huvudsakliga teorin studien utgar fran ror samordning men de teoretiska forhallningssétten

till samordning & de samma som de som anvdnds inom manga omraden inom
samhéllsvetenskapen och de &r vida accepterade inom forskningen.” Inom andra omraden
refereras istéllet samordning ofta till former av styrning och det kan ses som ett satt att anvdnda

termen governance pa.”

Teoribildning om samordning av offentliga organisationer ses som
lampligt att anvdnda vid studiet av OK eftersom de ror kommunal verksamhet och den
grundlaggande relationen paverkar formerna for styrning. Den teori som studien utgar fran tar
aven fasta pa flera olika samordningsstrategier i relation till underliggande styrmekanismer och
kopplar det till olika former av samordningskapacitet. Fordelen med att anvénda teorier om
samordning och samordningsstrategier &r att de ringar in omradet pa ett adekvat satt, dels genom
att teorin erbjuder en analysram men aven en kontext i vilken framvéxten av OK kan forstas.

| tidigare avsnitt klargjordes att den statliga styrningen pa omradet bast kan forstas
genom en styrningsmodell som grundar sig pa kommunalt genomforande- och
verksamhetsansvar. Den statliga styrningen av socialtjansten praglas vidare av flera olika former
av mjukare styrning. OK bor inte ses som separata foreteelser utan genom ett helhetsperspektiv
pa utvecklingen av statlig styrning. | féljande avsnitt beskrivs den utvecklingen ur ett teoretiskt

perspektiv.

4.1 Behov av samordning

I senare tids forskning ses skiften som kan forklaras som en typ av post- New Public Management
(NPM) trend i flera OECD lander. Med NPM f6ljde bl.a. ett uppbrott av stora myndigheter med
mangsidiga mal till fler mindre och mer renodlade myndigheter, organisationer och liknande,
vilket har kommit att kallas en renodlingstrend”. En konsekvens som uppstatt ar en ny eller
fornyad betoning pd samordning av policy och forvaltning. *® Flera forskare menar att detta ar
relaterat som ett orsak-verkan forhallande dar nya styrningstrender kan ses som reaktioner pa
stuprorstankande inom den offentliga sektorn. Principen med renodlade organisationer, med flera
specialiserade och icke &verlappande roller och funktioner kan ha skapat for mycket
fragmentering. Myndigheter blir for sjdlvcentrerade” och bristande samarbete och samordning
skadar effektiviteten.** Forandringar i den offentliga sektorn avseende renodling och samordning

grundar sig i ett monster dér 16sningen pa ett problem forvandlas till ett problem i sig som sedan

° Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 The coordination of public sector organizations s.35
% Pierre och Peters 2000 .23

% Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 The coordination of public sector organizations s.4
% Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 The coordination of public sector organizations s.5
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maste 16sas.”® Losningar som byggde pé att bl.a. konkurrensutsétta eller minimera den offentliga
sektorn pa attiotalet resulterade i sin tur i ett visst utbud av acceptabla I6sningar pa upplevda
problem. Den “andra generationens” 16sningarna blev emellertid for extrema eller for
dysfunktionella p& grund av forlust av kontrollen.*® Vilket &skadliggérs i figuren nedan.

Figur 3 Schematiserat samband avseende renodling och samordning®’

PROBLEM ——— » SOLUTION NEW SOLUTION —» NEW SOLUTION
2
Perceived lack of: — Creation of — New/renewed _
- agencies co-ordination N
NEW PROBLEM
— performance — More autonomy HTM
— responsibility — More MTM
— accountability (1) specialization NTM
— transparency — Increase of single — Re-establish
— control policy capacities co-ordination
— policy capacity - — Capacity to
to guarantee guarantee effective
results policy capacity
Al —P B D

(2)i

SOLUTION = PROBLEM 3)

— Dysfunctional
autonomy

— Centrifugal
agencies

— Suboptional focus
on agency outputs,
not on policy
outcomes

— Considerable
transaction costs

— Disconnected
single policy
capacities

I ruta C kan utl&sas att de I6sningar som presenteras i ruta B, har resulterat i dysfunktionellt
sjalvstyre, stuprorstank, fokus pa suboptimering snarare an pa politiska utfall, betydande
transaktionskostnader samt en frankopplad politisk kapacitet. Dessa problem har i sin tur skapat
behov av l6sningar som bygger pa att ateruppta samordning vilket enligt forfattarna kan goras
genom nya eller férnyade hierarki, marknad eller natverks- mekanismer.®® (HTM: Hierarchy-type
mechanisms, MTM: Market- type mechanisms, NTM: Network- type mechanisms) Pa liknande
sitt kan OK ses som ett satt for staten att ateruppta viss kontroll éver omraden som omfattas av

det kommunala sjalvstyret utifrdn ett samordningsbehov. Det underliggande problemet eller

% Bouckaert, Peters och Verhoest 2010The coordination of public sector organizations s.10
96 H

Ibid.
°" Bouckaert, Peters och Verhoest 2010The coordination of public sector organizations s.11
98 H

Ibid.
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uppfattade problem &r relaterat till en forlust av regeringens politiska kapacitet. | denna kontext
beskrivs exempelvis renodling av offentliga organisationer som en av orsakerna till att staten
genom olika strategier forsoker samordna den offentliga sektorn.® | vilken utstrackning
verkligheten kan reflektera skiftet fran renodling till 6kat behov av samordning &r svart att pavisa,
men i sammanhanget &r en relaterad fraga huruvida dkade behov av samordning tar sig utryck,

dvs. genom olika samordningsstrategier vilket OK kan ses som en del av.

4.1.1 Samordning: Vad ar det och hur kan det anvandas?
Begrepp sasom samordnad styrning eller holistisk styrning har kommit att anvandas for att

behandla grundldggande samordningsproblem. Dessa begrepp har emellertid utvecklats som mer
eller mindre politiska termer &n begrepp for att bidra till analys.’® Resonemanget kan jamféras
med begrepp som governance och NPM, da de till stor del anvands for att askadliggora en
forandring, ibland med en normativ anknytning.* Teorier som dessa brister ofta i att bidra med
ett analytiskt ramverk for att observera enskilda fall. Darfor foljer endast en dvergripande
beskrivning av de olika begrepp som ér relaterade till studiet av OK.

Inom flera begreppsbildningar diskuteras ofta statens roll som mindre viktig i
samhaéllsstyrningen eller att staten far en obetydlig roll. I grunden finns det i samhéllet emellertid
behov av att uttrycka gemensamma prioriteringar, som pa ett eller annat satt maste vara
overensstimmande och koordinerade. Det maste dven finnas kapacitet for styrning och
ansvarsutkravande vilket i sin tur innebér att regeringen maste ha en central roll. | forhallande till
olika styrningsbegrepp blir det darmed inte meningsfullt att beméta olika styrformer om man
bortser frdn regeringens roll.’% Styrning kan ur detta perspektiv tolkas utifrdn att olika
samhallsaktorer nu fatt en viktigare roll inom omraden som tidigare dominerats av politiska
institutioner. Pollitt &r en forfattare som anvander begreppet samordnad styrning for att beteckna
en strdvan efter horisontell och vertikal integrering av policy och implementering i en
mellanorganisatorisk kontext. 1% Férdelar med samordnad styrning ses i bemétandet av komplexa
samhallsproblem pa ett omfattande och integrerat satt, avlagsnande av 6msesidigt uteslutande
politik, béattre anvandning av begrdnsade resurser, synergieffekter genom att sammanfora

“intressenter” inom ett politikomrade, samt att ge medborgare likvardiga tjanster.***

Mer allméant sa forklaras manga av de trendskiften som kan skonjas genom termen “Whole of

Government”(WoQ). Enligt Ling &r det ett paraplybegrepp som beskriver en uppsittning av

% Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 The coordination of public sector organizations s.11-12
199 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 The coordination of public sector organizations s.18
1%L Montin och Hedlund 2009 s.11
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reaktioner pa problem orsakade av 6kad fragmentering av offentlig sektor och offentliga tjanster i
en stravan efter samordning.'® Utvecklingen mot WoG kan vidare ses som olika post-NPM
reformer. De reformer som asyftas mojliggors bland annat av IT-utveckling, 6kade forvantningar
pd integrerade tjanster, budgettryck och av en stavan efter okad effektivitet.!®® Relaterat till dessa
forandringar finns aven en storre betoning pa centralisering, bade vad géller den politiska nivan
och k&rnadministrationen i skapandet av en dverensstdmmande policy och i implementeringen.

Genom OK sker framst vertikal samordning eftersom det syftar till samordning fran
en hogre niva till en lagre i det politiska administrativa systemet. Sasom det beskrivs i litteraturen
sker vertikal samordning mellan nivaer i staten, vilket kan réra sig om regeringens samordning av
kommuner men dven departementens samordning av myndigheter. Samordning mellan olika
nivaer kan vidare beskrivas i termer av Multi- Level Governance (MLG), vilket ofta beskrivs som
nutida utmaningar for regeringar.® Det utmérkande draget hos MLG &r inte enbart att det
involverar aktorer och institutioner fran olika nivaer utan att hierarki ar ersatt av forhandling, att
processer och deltagande ar kontextuellt definierade, att interaktioner sker direkt mellan aktorer
pa lagsta och hogsta niva samt att det skapar otydligare granser.'%

En grundlaggande fraga som féljer av resonemanget ovan ar huruvida det ar mojligt
att designa policy tillrdckligt vdl i ’toppen” dvs. av regeringen for att skapa 6nskade utfall eller
om policyskapare behover forlita sig mer pa den lokala kannedomen som finns hos dem som ska
implementera policy (i botten) for att skapa genomférbara program och samordning.’®® Enligt
Bouckaert, Peters och Verhoest kraver en samordning fran toppen att policydesignen é&r
overensstimmande och att det underliggande orsakssambandet &ar konsekvent, for att
implementeringen ska bli kompatibel.**°

Samordning har aven diskuteras utifran begreppet interaktiv styrning, dar staten
spelar en viktig roll i den &vergripande styrningen genom skapandet av strukturella och
institutionella  forhallanden samt i utformandet och i hanteringen av de interaktiva
styrningsomradena. Utbredelsen av interaktiva styrningsomraden kan dven paverka statens roll,
men inte i termer av en forsvagad eller holistisk stat utan genom foréandringar av den évergripande
rollen och funktionen hos staten.*** Den ensidiga hierarkiska styrning kompletteras alltmer och
ersétts av multilaterala atgarder som bygger pa forhandlade interaktioner mellan olika aktorer, dar

hierarkisk styrning och interaktiva styrformer omvandlas efter en ©6msesidig vaxelverkan.

1% ing 2002
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Resultatet av den interaktiva styrningen beskrivs till skillnad fran government to governance, som
frdn government to new forms of governance.? Det kan forstés som att statens roll forandras i
relation till uppkomsten av nya och mer interaktiva former av styrning. Till skillnad fran
begreppet governance sa bor nya former av governance, ses som ett skifte fran hierarkisk styrning
till former av mer interaktiv styrning dar regeringen behaller och spelar en viktig roll i
samhallet.*** Det kan urskonjas inom t.ex. kvasimarknader, partnerskap och i natverksstyrning,
vilket b&de verkar utmana och férandra statens roll i samhallsstyrningen.**

| den mer interaktiva samhallsstyrningen kan regeringens roll forstas utifran
begreppet metagovernance vilket handlar om att reglera sjalva utférandet, vilket i sin tur sker av
sjalvstandiga aktorer, genom att producera och sprida ett stort utbud av normer, standarder,
riktmarken, resultatindikatorer och incitament.*® Rollen som staten ges inom metagovernance
foljer inte utan vissa dilemman. Genom att politiker far ett visst avstand till de omraden som
praglas av interaktiv styrning, riskerar de att forlora kontroll 6ver vad som hander och formagan
att ta kvalificerade och vélgrundade beslut. Regeringen riskerar darmed att forlora sin position
som oberoende auktoritet, fsrmogen att skapa langsiktiga och dvergripande politiska beslut.'® P&
samma satt som vissa I6sningar utvecklades utifran behov av samordning skulle det har
resonemanget kunna svara mot den typ av nya problem som féljer av nya eller férnyade

styrmekanismer.

Begreppet samordning kan sammanfattningsvis beskrivas pa flera olika satt, den har studien tar
sin utgangspunkt i det begrepp som definieras av Bouckaert, Peters och Verhoest. Samordning
beskrivs som: De instrument och mekanismer som syftar till att 6ka den frivilliga eller patvingade
anpassningen av uppgifter och insatser av organisationer inom den offentliga sektorn.**’

| foljande avsnitt kommer samordning kortfattat att beskrivas fran en nationell
kontext for att ge en mer konkret innebord till begreppet och ett exempel pa hur behov

samordning kan ta sig uttryck.

4.1.2 Behov av samordning i en svensk kontext
| statens vard och omsorgsutredning menar man att allt fler fragor inom vard- och omsorgssektorn

behdver hanteras pa nationell niva.'*® Det skapar i sin tur nya behov av samordning eftersom

staten ensamt inte kan I6sa dessa fragor. | utredningen har man sammanstallt foljande bild, som

2 Torfing, Peters och Pierre 2012 Interactive governance s.10

3 Torfing, Peters och Pierre 2012 Interactive governance s.235

1 Torfing, Peters och Pierre 2012 Interactive governance s.11
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visar hur fragor inom vard- och omsorgssektorn forskjuts mellan olika nivaer. Bilden utvecklas
emellertid inte vidare och i den har studien anvands den for att visa pa en komplexitet vad galler
de olika nivaerna och pa de fragor utredningen bedomt som angelagna. | figuren ar allt tydligare
skillnader vad géller vard pa lika villkor en fraga som ar aktuell for staten att hantera samt

samordning av resurser t.ex. IT, gemensamma kunskapsunderlag och praktisk samordning.

Figur 5. Fragor som férskjut mellan nivaer'®

Internationellt
o A /\
e
/\ %
£3
N 73 o) o
S -3 & £
s - e
Regionalt 8¢ ¥ £3 2 g
= o £5 o = 2
S>S= 5 Lo 0 c =
AT c o a8 c > =
858 TE g2 %9 it} T
= u—‘-:- o I o b o o
53| | E8 g5 3E 5 £
Lokalt =S hE G it = 7
) el
s S
=2l a
Individuellt

Vidare resoneras det i utredningen att fragor inom vard- och omsorg inte handlar om den typen av
fragor som kan avgoras “en gang for alla” utan att det ror komplexa fragestédllningar som behover
behandlas successivt under l1&ng tid. ** | utredningen lyfts problematik med myndigheters
overlappande uppdrag och bl.a. baserat pa detta foreslas flera radikala forandringar i
myndighetsstrukturen for fragor inom vard- och omsorg. En iakttagelse som gjorts och som dven
kan vara relevant i detta sammanhang &r att antalet uppdrag i regleringsbrev och som séarskilda
uppdrag till myndigheterna har Okat de senaste aren for de mest uppdragsbelastade
myndigheterna. | synnerhet for Socialstyrelsen dar en markant okning kan urskiljas mellan aren
2000-2010 dar uppdragen har tredubblats fran ca 45 till 135.*2! Enligt utredningen kan en stor del
av dkningen hanféras till kunskapsomradet.'?? Det 6kade antalet uppdrag till myndigheterna pa
vard- och omsorgsomradet, dverlappningar i ansvar och uppgifter samt en “uppsjé” av strategier,
samordnare och OK som vuxit fram p& omradet talar for en samlad styrning fran regeringens hall

enligt utredningen. Stora delar av den nationella samordningen kan med fordel byggas genom

119 50U 2012:33 Gor det enklare! 5.176
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frivilligt samarbete menar utredningen men staten maste i det sammanhanget inte desto mindre

fortydliga sin formaga att bidra.'?

Kommuner och landsting tvingas ofta begransa sitt utbud av vard och omsorg av budgetskal och
trots det kommunala utjgmningssystemet finns risk for underfinansiering, vilket i sin tur kan
beskrivas som ett behov av samordning. Det finns enligt Anell olika forutsattningar for att
finansiera verksamheten och garantera den lagstadgade skyldigheten av vard pa lika villkor.
Kommuner och landsting kan inte heller fullt ut fa fordelar av investeringar som gors t.ex. i ny
teknologi som ofta utgdr en kostnad. Det &r snarare andra delar i samhallet som drar nytta av detta

124 Anell namner flera orsaker

(minskade produktionsforluster som sjukskrivningar, patientnytta)
till att staten maste styra vissa faktorer t.ex. att varden blir utbudsstyrd och att faktorer som
tillganglighet, bemétande och inflytande 6ver beslut inte vager lika tungt som andra mal. Utover
att medborgare kan vélja politiker pa regional och lokal niva sa har staten en viktig roll att fungera
som vaktare Over varden med utgdngspunkt i patienters och brukares perspektiv och den
lagstiftning som finns.'*® Det kan aven finnas risker for dubbelarbete bland kommuner och
landsting som bl.a. leder till att varden blir dyrare. Detta galler for t.ex. investeringar i
informationssystem dar det enligt Anell finns ett uppenbart behov av ett gemensamt nationellt
perspektiv s att systemen kan kommunicera med varandra och att kostnader pa s& sétt minskar.?
Inom OK om en EBP aterfinns stort fokus pd gemensamma informationssystem, ett nationellt
facksprak och infrastrukturtjanster vilket bland annat har att géra med mer kostnadseffektiva

I6sningar.

4.1.3 Samordning och ansvarsutkravande
En aspekt som ofta tas upp som ett hinder for samordning ar ansvarsutkrdvande. FOr att

ansvarsutkravande ska fungera maste det vara klart vem som ansvarar for handlingar och det ska
finnas identifierbara syften for vilka skattepengar spenderas. Samordning av offentliga
organisationer kan skapa otydligheter i vissa auktoritativa relationer och gora det svarare att spara
grunden for det rattsliga maktutdvandet och anvandningen av offentliga medel.*?” Den aspekten
blir sarskilt relevant da staten ar representerad i natverk och eftersom flera viktiga beslut fattas pa
lokal niva samtidigt som fragor gallande vard och omsorg hanteras pa nationell niva, kan det

skapa oklarhet i vem som bér ansvar.
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Fran ett statligt perspektiv sker ansvarsutkravning med utgangspunkt i lagstiftning
men &ven tex. Oppna jamforelser kan fungera som en variant av ansvarsutkrdvande och
dérigenom en form av styrning. Den typen av ansvarsutkravande fordrar uppfdljningssystem samt
prioriteringar och normer att félja upp mot. Om det inte finns nagon form av ansvarsutkravande
kan dessa inte forvantas fa effekt. Huvudpoangen &r att ansvarsutkravande inte behover vara
formaliserat. Tvartom sa kan utvecklingen mot statsbidrag som kopplas mot specifika krav och
utformas som bel6ningar innebédra att normer, uppfdljning och ansvar kopplas samman mer
direkt.'® Likasd resoneras det utifrin det teoretiska perspektivet pd samordning, dar
resultatstyrning kan vara problematiskt i forhallande till ansvarsutkravande. Da organisationer
hélls ansvariga for att na forutbestamda prestationsmal men samtidigt inte “Ager” indikatorerna
kan de inte hallas ansvariga for resultat enligt de faststallda indikatorerna och som foljd ej heller
for utfallet.'®® Att nd 6vergripande mal som kan vara énskvarda for flera aktorer men férmodligen
sarskilt for regeringen, paverkas av engagemanget hos organisationen att na de overgripande
malen. Den som ansvarar for ett program eller for organisationens resultat, har troligtvis mindre
engagemang att nd upp till de dvergripande malen om organisationen beddéms pa grunder av
prestation. Det reella intresset av prestation inom tvargaende program kan darmed vara litet och
paverka vilket genomslag olika satsningar far.**

Mot bakgrund av utvecklingen i varden kan det enligt Anell havdas att behovet av
nationell koordinering okat. Om det i sin tur innebar att utvecklingen gar mer mot fokus pa

resultat s& kommer uppfdljning och ansvarsutkravande att & storre betydelse.'®!

4.2 Hierarki, marknad och natverk som styrmekanismer
De underliggande mekanismer som anvénds for att samordna offentliga organisationer och som

den har studien tar fasta pa ar hierarki, marknad och natverk. De teoretiska modeller som anvands
for att studera de tvd OK kommer inte anvindas som renodlade modeller for hur styrning sker
utan som idealtypiska teoretiska modeller dar det kan finnas inslag av de underliggande
mekanismerna pa olika satt. Fokus ligger mer pa de styrinstrument som anvands och dess
underliggande kapacitet for att styra de berdrda organisationerna. For att forsta den politiska
dynamiken &r det enligt forfattarna nddvandigt att identifiera de grundldggande processerna och
de resurser som far samordning att fungera effektivt. De grundlaggande resurserna bygger pa

auktoritet, makt, information, férhandling, dmsesidig anpassning och normer.**?
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Inom hierarkiska upplagg bygger interaktion pa auktoritet och kannetecknas
framforallt av reglering och central planering. Marknad som styrmekanism bygger kortfattat pa
konkurrens, férhandling och utbyte mellan aktdrer. Samordning inom ndtverk tar formen av

samarbete mellan aktorer vars relation styrs av 0msesidig anpassning. Nedan visas de olika

funktionerna hos idealtyper av hierarki, marknad och natverk.

Figur 6. Funktionen hos hierarki, marknad och natverk*®
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4.2.1 Hierarki som styrmekanism (HTM)
Hierarki kan ses som den mest etablerade mekanismen for att samordna program och
organisationer inom den offentliga sektorn. Modellen bygger teoretiskt satt pa Webers ideal-
byrakratiska modell och kénnetecknas av en uppdelning mellan politiken i rollen som bestéllare
och forvaltningen i rollen som utférare, dar politiken utformar malen och férvaltningen utgor
medlet. Styrmekanismerna utgors framst av auktoritet och makt som grundlédggande processer och
resurser.’** Detta antyder att regeringar kan styra genom att enbart uttrycka mal. Har daremot inte
regeringen den auktoriteten som kravs sa kan makt utnyttjas for att uppna syftena. Det innebér att
regeringen kan Overkomma motstand till de uttryckta malen genom tex. lagstiftning,
budgetstyrning eller legitimt tvang.’* Samordning genom hierarki kan &ven ses som ett satt att
styra beteenden genom att skapa fordelar for ett visst agerande som annars inte hade tagits.**

I grunden innebdr hierarki som styrmekanism en férandring av uppgiftsférdelningen
mellan offentliga organisationer eller en fordndring i1 autonomin och funktionen hos

organisationen. Annorlunda uttryckt kan hierarki som styrmekanism liknas vid strukturskapande
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styrning. Mer utryckliga former kan t.ex. innebdra olika utvarderingssystem. | andra fall kan olika
tillvagagangssatt vara att placera individuella program inom storre strategiska samlingar av
program och skapa omfattande strategier for storre offentliga problem. Den gemensamma
namnaren for alla uttryck av hierarkiska styrmekanismer ar att auktoritet och makt anvéands for att
skapa samordning bland organisationer eller program.**’ Sammanfattningsvis kréaver hierarki
auktoritet (baserat pa legitimitet), och makt (baserat pa t.ex. reglering, budget och tvang) som
grundlaggande resurser for samordning. HTM fokuserar framst pa faststallande av den politiska

dagordningen, reglering, fordelningen av uppgifter och ansvar, och slutligen pa kontroll.

4.2.2 Marknad som styrmekanism (MTM)
Anvéndningen av marknad som styrmekanism innebér framforallt att forhandlingar utgor en

grundl&dggande process och resurs. Samordning genom marknadsformer innebar dessutom ett visst
inslag av bade information samt makt och auktoritet. | den mest basala formen ar konkurrens den
grundlaggande mekanismen for att styra beteendet hos aktorerna pa marknaden dar tillgdng och
efterfragan regleras av prismekanismer. Samordning sker i det fallet genom marknadens osynliga
hand. Denna beskrivning av marknad kan fungera bra for att forklara ekonomiskt utbyte, men det
galler inte rakt av for beslutsfattande inom regeringen.'*® Marknad som begrepp bér ses som en
metafor som refererar till marknadsmekanismer och marknadstdnk och bor inte ses som
ekonomisk marknad.®** Motsvarande relationer till marknader kan skapas inom den offentliga
sektorn och aterfinns inom fler teoretiska ramverk som behandlar konkurrens, resultatorienterade
kontrakt och resultatrelaterade incitament. Samordning genom marknadsmekanismer kan ta sig
flera uttryck inom den offentliga sektorn. Det utmérkande draget &r anvandningen av incitament
for att oka prestationer, genom att koppla finansieringen till prestationer.**® I grunden handlar det
om att skapa incitament for aktorer att samordna sig och starka de kollektiva prestationerna. Till
skillnad fran samordning genom natverk, som beskrivs i féljande stycke och som kan syfta till
bade en policyutveckling och genomforande, & marknadsliknande mekanismer i allmanhet
avsedda for politikens implementering.’** Sammanfattningsvis syftar MTM till skapande av
incitament for att forstarka prestationer hos offentliga aktorer. Dessa mekanismer vilar till en

betydande del pa forhandling och information.

4.2.3 Natverk som styrmekanism (NTM)
Natverk kan uppsta med eller utan medveten design men ar hér betraktat som en alternativ form

av styrning och samordning. En allman definition av ndtverk &r mer eller mindre stabila former av
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samverkande interaktioner mellan émsesidigt beroende aktérer kring bestimda policyfragor.'*
Horisontell samordning i natverk tenderar att vara beroende av forhandlig och Omsesidig
anpassning bland deltagarna, till skillnad fran vertikal samordning som sker uppifran och framst
ar beroende av auktoritet for att uppna sina syften. En fordel ar om aktorerna inom ett natverk
utvecklar ett visst 6msesidigt fortroende sa att handlingar kan accepteras i god tro och genom det
kan forhandlingar bli effektiva. Samordning genom natverk som baseras pa auktoritet kan uppnas
relativt snabbt om deltagarna i processen godtar legitimiteten hos de centrala aktérerna. Olika
samordningsstrategier kan vara relevanta inom natverk. Strategierna &r emellertid ofta
informationsbhaserade och/eller bygger pa overtalning eller forhandling. De grundar sig pa en
medvetenhet om ett 6msesidigt beroende och gemensamma intressen. Ofta ar dessa strategier

beroende av kompatibilitet mellan mal och kéarnvérden i organisationer.**?

En mer strukturerad form av samordning kan ske i den s.k. alliansmodellen dar regler for
interaktion forhandlas och utfallet &r en blandning av gemensamma och aktorers enskilda mal.
Denna modell kan vara mer eller mindre formell, i det senare fallet relaterar det nara till
hierarkimekanismer.*** Som exempel kan anvéndningen av avtal vara ett uttryck for
natverksformer av samordning men framst da ett avtal har mer av en relationsbunden karaktar. |
detta sammanhang ar kontrakt avsedda att befasta langsiktiga relationer mellan aktérerna snarare
an att bara skapa en engangsrelation (jamfort med kopare och séljare pa en marknad).
Tyngdpunkten ligger i sadana fall pa forfaranden som anvands for att starka relationen genom
dvergripande samverkan och gemensamma méal.'*°

Statens framtida roll diskuteras ofta utifran begreppet statlig natverksstyrning. Det
innebér en hierarkisk styrning av villkoren och spelplanen for hur natverken ser ut till formen och
ska agera. Natverksstyrning kan da innebara ekonomiska incitament, formulering av mal och olika
former av normering. Regeringar kan skapa och uppratthalla dessa strukturer genom bl.a.
gemensamma  beslutsfattande  strukturer/organ, samrad eller genom gemensamma
informationssystem. NTM syftar sammanfattningsvis till att etablera gemensamma strategier
mellan parterna. De grundldggande resurserna som anvands av regeringen som samordnare &r
information, normer och forhandling. Kannetecknande for natverk vid framforallt forhandlingar ar
ett dmsesidigt beroende. NTM och MTM ér enligt forfattarna mer kompatibla med organisatorisk

sjalvstandighet, *° vilket innebér att de béttre Sverensstammer med det kommunala sjélvstyret.
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144 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s 5.45-46
145 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s.46-47
148 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 .10
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4.3 Fran mekanismer till styrinstrument och samordningskapacitet

De underliggande mekanismerna kan visa pa vissa aspekter av samordningspraktiken men de har
déremot brister i forklaringsgraden. I verkligheten behover de inte nddvandigtvis vara alternativ
till varandra utan manga forsok av regeringen att forstarka samordning involverar mer an en av

" Férutom att ge en teoretisk forstdelse av samordningspolicy, &ar dessa tre

typerna.*
tillvagagangssatt nara relaterade till en uppséattning av styrinstrument. De ovan namnda
styrmekanismerna ar mer generella och beskrivna pa en abstrakt niva. De ror grundlaggande
processer som kan ses som stodjande i forhallande till samordningen och de instrument som
anvands. Instrumenten kan relateras till mekanismerna da de i huvudsak aterfinns vid anvandning
av auktoritet (hierarki), konkurrens (marknad), eller samarbete (nétverk). De kan ocksa som
forfattarna havdar anvandas pa olika satt t.ex. pa ett mer eller mindre natverksliknande sétt. De
flesta instrument kan alltsa ses som kombinerade aspekter av olika mekanismer vilka i olika stark
grad reflekterar hierarki, marknad eller natverk. Enligt forfattarna rér samordning en uppsattning
av instrument och forfaranden som utifran styrmekanism skapar olika former av
samordningskapacitet, vilket sammanstallts i figuren nedan. Figuren utgor studiens analysram.
Den &r dversatt och férenklad efter den ursprungliga figuren.*®

Figur 7. Analysram avseende styrningsinstrument, mekanismer och kapacitet

Instrument Underliggande Samordningskapacitet
mekanism Auktoritet | Makt | Forhandling | Information | Normer | Omsesidig
anpassning
1. Strategisk NTM-HTM
styrning
Bottom- up NTM X X X
Top- down HTM X X
2. Ekonomi- HTM- MTM-
styrning NTM
Traditionellt input- HTM
orienterade system
(Budget, redovisning X X X
och revision)
Resultat- orienterade | MTM
system med fokus X
pa incitament
Resultat- orienterade | NTM
system inriktat mot X
informations- utbyte
3. Mellan- Framst
organisatoriskt NTM/MTM X X X
larande
4. Processuella Framst
instrument, t.ex. HTM/NTM X (X)
granskning

147 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s.50
148 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s.52
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Former av strategisk styrning (som aterfinns som nummer 1 i figuren ovan) gar ofta hand i hand
med en betoning pa utfall och effektivitet, liksom integreringen av policydverskridande fragor
som det tas h&nsyn till i styrningsprocessen. Det kan i sin tur innebédra en mer hierarkiorienterad
form av styrning men processerna kan dven vara skapade for att tillita ett involverande och
inflytande fran lagre nivaer, vilket i sa fall skulle innebara en mer natverksliknande variant av
samordning. Inom en mer natverksliknande variant har olika nivaer av mal en stark input fran
lagre hierarkiska nivaer och kannetecknas av forhandling. Utifran ett top down/ bottom up
perspektiv kan olika typer av strategisk styrning urskiljas. Toppstyrning innebar mer detaljerade
styrinstrument och integrerade policy mal. Organisationernas bidrag preciseras i forhallande till de
overgripande malen genom olika former av input, aktiviteter eller dnskade utfall. En hdg
detaljeringsgrad skapar tydligare végledningar for organisationer och mojliggor ett transparent
ansvarsutkravande.**® Samordning framjas generellt sett genom att varje organisation ges tydliga
mal inom ramen for de mer dvergripande mélen med samordningen.**

Eftersom de teoretiska modellerna bor ses som idealtyper kan former av
samordningskapacitet urskiljas inom olika styrmodeller. Det har bl.a. havdats att férhandling &r en
grundldggande kapacitet som kan urskiljas inom de tre olika typerna. Inom hierarki, bygger
forhandling pa hierarkiska positioner och inom marknad tar sig forhandling uttryck framst genom
konkurrens. Natverk karaktariseras vidare av dverlaggningar och émsesidig vinning.™* De tre
teoretiska tillvagagangssatten till styrning kan pa olika satt bidra till forstaelsen av orsaken till
samordningsproblem, fordelar med samordning samt de underliggande mekanismer genom vilka
samordning béttre kan uppnés.®? Nedan preciseras studiens tva forsta frgestallningar som ror hur
OK kan forstas utifrdn begreppet samordning och varfér OK som form har vuxit fram samt hur

OK fungerar 6verenskommelser som styrmedel.

Preciserade fragor efter teori

Enligt teorin ar de upplevda problemen som ska I6sas genom fornyade styrmekanismer relevanta

att belysa och féljande fragor har setts som betydelsefulla att besvara enligt studiens syften.

1. Hur kan OK ses utifrn behov av samordning? Vilka upplevda problem fungerar OK som en
[6sning pa?

2. Vilka styrinstrument anvands inom OK och hur kan de beskrivas i termer av underliggande

styrningsmekanismer sasom HTM, NTM eller MTM och dess samordningskapacitet?

149 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s.61
150 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s.61-62

151 Meuleman 2008 s.19
152 Bouckaert, Peters och Verhoest 2010 s.34f
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5. Studiens genomfdrande
Studien kan framst beskrivas som utforskande vad giller OK som styrmedel. En fordjupad

forstdelse genom en fallstudie av tvd OK samt intervjuer har setts som viktiga forutsattningar for
att kunna besvara studiens syften. Ett helt deduktivt teoretiskt angreppssatt pd& OK genom att testa
teori pa ett fall har vidare setts som bristfallig eftersom tidigare forskning saknas och darmed
skulle centrala aspekter som rér OK som styrmedel riskera att forbises. Studien har snarare en
abduktiv ansats, varvid varken en helt teoretisk eller helt empirisk utgangspunkt har anvants.
Teori och empiri varvas véxelvis eftersom utgangspunkten for analys bla. ar att tolka
intervjupersonernas uppfattningar for att sedan till viss del koppla det till de teoretiska
utgangspunkterna.

Efter det att OK placerats i en teoretisk kontext ar tillvagagangssattet for studien att
genom tidigare utredningar och rapporter som relaterar till &mnet, diskutera hur OK kan ses
utifran behov av samordning. Forklaringar som kommer utforskas inkluderar framst strukturella
egenskaper for det politiska administrativa systemet. Tillvagagangssattet ger inte ett uttommande
svar pa frgan utan kan istallet ses som ett forsta steg i forstdelsen av OK som strategi och utgora
en grund for vidare forskning. Det har setts som nddvandigt placera Ok i en sidan kontext for att
kunna redogdra for hur OK fungerar som styrmedel. Den teoretiska analysmodellen kommer
sedan att appliceras pa de OK som studeras. | den hr studien ar sjalva formen for OK det primara
och de enskilda styrinstrumenten kommer sedan att bedomas efter hur de fungerar som “’paket”
inom ramen for OK. Studiens tillvagagangssitt &ar saledes att identifiera och beskriva
styrinstrument och relaterade mekanismer inom OK. Tillvagagangssattet bygger pa en grundlig
genomgéang av innehéllet i OK och pd grund av att dokumenten inte & uttdmmande har
Statkontorets rapporter dven anvéands for att tolka innehallet. Med hjélp av det teoretiska
analysverktyget och de operationaliseringar av samordning som anvands inom féltet underlattas
beskrivningen och analysen av OK p& ett systematiserat sitt. Teorin anvénds delvis som
forklaring men i huvudsak som analysram.

| det har fallet har regeringen valt en samordningsstrategi som involverar en
intresseorganisation. Detta kan tankas paverka bade vilken struktur OK far och mot bakgrund av
relationen mellan de berérda aktérerna skapa savél begransande som mojliggorande faktorer.
Statliga myndigheter har traditionellt satt ansvarat for att paverka utvecklingen pa regional och
lokal nivd genom foreskrifter, information m.m. Olika myndigheter ar inblandade i OK pa olika
sétt och darmed kan inte deras roll helt uteslutas men daremot tas den endast upp Oversiktligt.
Innan de metodologiska tillvagagangssatten tar vid, bor det papekas att uppsatsforfattaren har haft
en relativt sett stor forforstaelse for omrédet i och med en kortare periods arbete med de tva OK

pa Statskontoret. | Statskontorets l6pande uppfoljningen ligger fokus pa olika fragor for
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respektive ar till dess att uppdraget ska slutrapporteras. Genom deltagande i intervjuer med
foretradare fran den nationella nivan och vissa lan har aspekter framkommit som den har

uppsatsen velat ta fasta pa och teoretisera.

5.1 Fallstudie som metod och avgransning
Den forskningsstrategi som anvéands beskrivs lampligast som en teoristyrd fallstudie. Fallstudier

innebar en avgransning av vad som ingar i fallet samt en ingdende beskrivning av det definierade
fallet d.v.s. att samla mycket information om ett avgrédnsat fenomen. Fallstudien &r en
forskningsstrategi som vidare kan handla om olika metoder for att samla in data.*® Till skillnad
fran en flerfallstudie dar avsikten ofta handlar om att fa fram det séaregna med huvudfallet genom
att jamfora det med de andra fallen,™* ar avsikten i det har fallet istallet att ge en fordjupad
forstdelse for de OK som sluts pd omradet eftersom de bade skiljer sig &t i omfattning och
inriktning. De OK som valts ut ror vard- och omsorg som tidigare inte har omfattas av OK och
eftersom de ar mer omfattande och rér komplexare omraden till skillnad fran tidigare utgor det en
anledning till urvalet. De roér d&ven omraden dar staten kan antas ha intresse av att paverka
utvecklingen men dér flera huvudman berors, vilket skulle kunna utgéra en problematisk aspekt
vad galler samordning men aven utifran ansvarsfordelning. I en av 6verenskommelserna som valts
ut berérs aven landstingen men fokus kommer att ligga pa kommunernas roll och intervjuer
kommer att genomféras med foretradare fran kommun- och regionférbund.* En stor fordel med
det urvalet som gjorts ar att Statskontoret har i uppdrag att lopande utvardera de tva
6verenskommelserna,*® vilket gor att tolkningar av innehall men aven tidigare erfarenheter kan

anvandas.

5.2 Metod och material
Syftet med valet av intervju som metod var att f en Gversiktlig bild 6ver uppfattningen om OK

som styrmedel samt hur det praktiskt fungerar i lanen. Intervjuerna kan ses som bade en informant
och respondent undersokning eftersom de dels syftat till att undersoka uppfattningar men aven
erhalla en utdkad kunskap om de OK som studeras, dé& de officiella dokumenten brister i att ge en
sadan forstaelse. Intervjuerna har medvetet varit inriktade pa att finga upp den Overgripande
bilden. Det finns emellertid aspekter vad géller de enskilda satsningarna som &r relevanta for

forstaelsen av de studerade OK som styrmedel, vilka dven lyfts fram dar det har setts som

153 Johannessen och Tufte 2003 5.56

>4 Johannessen och Tufte 2003 s.57

155 Skillnaden mellan kommun- och regionférbund ar att det senare inkluderar alla kommuner och i de flesta fall
&ven landstinget.

156 Statskontoret ska mellan aren 2012- 2014 &rligen lamna en delrapport vad galler dverenskommelsen om en
sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre. En slutrapport Iamnas 2015. Mellan aren 2011-2013 ska
Statskontoret Iamna delrapport avseende dverenskommelsen om en evidensbaserad praktik inom socialtjansten.
Uppdraget ska slutredovisas 2014.
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nodvandigt for den mer dvergripande forstaelsen men som i sak inte redogérs narmare for. 1 och
med att en stor forforstaelse fanns vad galler manga av de enskilda delarna i satsningarna och hur
de ar uppbyggda och fungerar har det mojliggjort fokus pa den mer 6vergripande bilden. Hade en
sadan forforstaelse inte funnits, skulle det vara svarare att tolka och forsta intervjusvaren. | och
med tidigare arbete med de tva OK stérker det dven upp resultatet av det som studerats.

Det har vidare setts som nodvandigt med en teoretisk modell for att analysera OK
da inga tidigare studier gjorts avseende den har formen av styrning. Modellen kan emellertid
enbart fanga in de mest huvudsakliga delarna i styrningen, da den annars skulle bli allt for
komplicerad. Ett sadant tillvagagangssatt staller samtidigt krav pa beddmningar och
generaliseringar, vilket skapar utrymme for tolkningar. En strdvan efter att minimera subjektiva
tolkningar har gjorts genom att ta stod i tidigare erfarenheter gjorda efter arbete pa Statskontoret
och genom de rapporter som behandlar OK. For att kunna applicera den teoretiska analysramen pé
OK har tillvagagangssattet varit en grundlig genomgang av de tvd OK. For varje &r da de sluts
finns officiell dokumentation att tillga vad galler innehall, genomférande, medel och mal. Det ska
poéngteras att dokumentationen inte &r lattolkad varvid tidigare erfarenheter och tolkningar i olika

rapporter har mojliggjort en forstaelse av innehallet i OK.

5.3 Urval av intervjupersoner
Avsikten med kvalitativa ansatser ar att generera 6verforbar kunskap och inte gora statistiska

generaliseringar. Sadana generaliseringar stéller vidare hogre krav vid urval och urvalskriterier. |
den hér typen av kvalitativa studier ar det istéllet viktigare med ett adekvat urval an t.ex. ett
bestamt antal respondenter. **” | den hér studien har ett strategiskt urval av identifierade
nyckelpersoner gjorts, dar utgangspunkt for val ar lamplighet. Urvalet ror sig om intervjuer med
foretradare fran sju lan som presenteras i kap 8. Intervjupersonerna ansvar for eller har god
kannedom om de tvd OK i lanen. De arbetar inom region- eller kommunférbund och kan sagas
foretrada den regionala nivan men i forlangningen dven kommunerna dar uppfattningar grundar
sig pa rollen som foretradare for kommunerna i lanet. Alla personer som har intervjuats arbetar
med fragor som beror socialtjanstens verksamhetsomrade och har valts ut pa basis av deras
helhetsforstaelse. Personerna har dverblick dver de olika satsningarna som sker dar lansniva
fungerar som koordinator. Det innebér att intervjupersonerna har haft dverblick 6ver de bade OK
och kan forenklat sagas ha hand om de har OK inom kommun- eller regionférbundet. | ett fall har
en plattformsledare intervjuats med inblick i framforallt den ena dverenskommelsen, for att
undvika skevheter i svaren har intervjun i det fallet framst tagit fasta pa organisatoriska aspekter

och den allméanna bilden i lanet, inte hur intervjupersonen som sadan uppfattar satsningarna.

157 johannessen och Tufte 2003 s.84
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Urval av lan har skett efter Statskontorets urval i och med uppféljningen av de tva
overenskommelserna. Det finns stora fordelar med att anvanda samma urval da en viss
forforstaelse av lanens organisation har erhallits och en identifiering av nyckelpersoner lattare har
kunnat goras. Statskontorets urval skedde vidare pa basis av att fa en geografisk spridning och en
spridning baserad pa lanens storlek. Urvalet har ansetts adekvat och det har inte bedémts utgora
en problematisk aspekt. Tvartom kan en undersokning baserad pa ett redan definierat urval starka
studiens resultat dar uppfattningar styrks efter vad som tidigare framkommit i lanen och dér &ven
fler personer i lanet intervjuades &n de som valts ut for den har studien. Vid urval brukar méttnad
som begrepp anvandas dar det vid ett antal genomfdrda intervjuer inte ses som vardefullt att
genomfora ytterligare intervjuer da samma teman eller svar aterkommer. De sju intervjuerna har
val natt en mattnad i det avseendet. For vidare forskning pd amnet skulle det daremot vara
intressant med intervjuer med foretradare fran alla lan for att kunna jamfora och tolka skillnader i

forutsattningar for lanen att genomfora det som avtalas pa nationell niva.

5.4 Intervjumetodik och etiska 6vervaganden
Forskningsintervjuer kan syfta till en beskrivande, tolkande eller teoretisk ansats.**® Eftersom

ingen teoretisk forforstaelse for OK som styrmedel har funnits, har studien istallet utgatt fran de
rapporter som behandlat OK och dar mer generella slutsatser kan dras vad géiller OK som
styrmedel. Intervjuerna som genomforts handlar om att ge en beskrivning av uppfattningar och i
till viss del om att fanga upp aspekter som framkommit pa ett genomlysande och 6vergripande
satt. Uppfattningar har sedan i viss utstrackning tolkats utifran de teoretiska utgangspunkterna.
Intervjuerna har varit delvis strukturerade genom att de i viss utstrackning baserats
pa vad som framkommit i olika utredningar och rapporter samt i officiella dokument och
forarbeten. En intervjuguide som baserades pa tre 6vergripande teman och generella fragor togs
upp under intervjun. Efter de teman som togs upp har intervjuerna i stor utstrdckning varit éppna
och ostrukturerade. FOrdelen med den typen av intervjuer ar en bra balans mellan standardisering
och flexibilitet,'®® dar det gar att utefter frigeteman att stilla foljdfragor vilket ger en mer
nyanserad bild. Semistrukturerade intervjuer ger storre utrymme for olika uppfattningar och att
kunna anpassa ev. foljdfragor till vad som framkommer. Det har setts som en stor fordel eftersom
foljdfragar har kunnat stallas och genom att komma narmare vad som t.ex. upplevs som
problematiskt och pa sa satt aven undvika skevheter i tolkningar av svaren. Genomforandet av
intervjuerna skedde via telefon och spelades in for att sedan kunna transkriberas. Mojligheten att
lyssna pa intervjusvaren och kunna aterge uppfattningarna sa precist som majligt ar en férdel som

i sin tur dven underlattar analys.

158 johannessen och Tufte 2003 .96
159 johannessen och Tufte 2003 5.98
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Det forsta overgripande fragetema som togs upp var fragor kring lanets inbordes
strukturer och organisation, vilket ror intervjupersonens roll och hur satsningarna paverkar lanet
mer praktiskt. Temat ansags vara relevant i fornallande till de uppfattningar som studeras for att fa
en narmare inblick i hur satsningarna forhaller sig till den regionala och lokala nivan. Det andra
temat har baserats pa teoretiska hypoteser vad galler hinder och méjligheter med OK som
styrmedel, dar intervjupersonerna i storsta majliga man har fatt prata 6ppet utan nagra detaljerade
fragor. Det som intervjupersonerna tog upp utgjorde vidare teman efter mojliggérande och
begransade faktorer for OK som styrmedel. Forvanansvart lika uppfattning rader i ldnen och i
nastan alla intervjuer togs samma eller liknande faktorer upp. Det tredje temat ror hur den
nationella samordningen uppfattas, det kan dels handla om det nationella stddet som ges i
samband med satsningarna och dels SKL:s roll som den nationella samordnaren. Fragetemat
grundar sig pa regeringen och SKL:s roll i samband med OK och efter de teoretiska
utgangspunkterna vad galler samordningskapacitet. Tidigare erfarenheter i statliga utredningar
och rapporter, har samlats ihop innan intervjun och har utnyttjas i sa stor utstrackning som majligt
efter studiens syften. Vissa specifika fragor, baserade pa vad som framkommit i tidigare studier
eller efter oklarheter som uppkommit efter en genomgang av den officiella dokumentationen, har

tillkommit utdver de teman som tagits upp for att ytterligare kunna nyansera bilden av OK.

Vid intervjuer finns olika krav pa anonymitet. | den har studien fanns 6nskemal om att inte i detalj
redovisa vilket 1an som sagt vad da det &ven i praktiken skulle innebara att den personliga
anonymiteten asidosatts. Uppsatsen har daremot fatt klartecken fran samtliga lan att presentera
vilka 1an som intervjuats. Innan intervjuerna inleddes informerades respondenterna om uppsatsens
syften och varfor de valts ut. Vid intervjuerna presenterades sedan uppsatsens syften mer precist.
Intervjupersonerna har darutover tillfragats om de vill ta del av intervjuerna och tolkningar. Ett

Ian uttryckte en sadan 6nskan och fick saledes ta del av det.

5.5 Analys och efterarbete
Efterarbete och tolkning har skett genom att koppla svaren till de Gvergripande teman men

eftersom intervjuerna till stora delar var ostrukturerade skedde tolkningsarbete gallande fler teman
som kom upp vid intervjuerna och vad som skiljde respektive férenade respondenternas svar. Vid
redovisning av intervjusvaren har det dels efter 6nskemal om att inte redovisa lan inte angetts
vilken 1&n som citeras. Det skulle vara mojligt att 16sa detta genom att koda 1&nen men det har inte
heller setts som betydelsefullt att redovisa vilket Ian som sager nagot i forhallande till studiens
syfte. Dessutom skulle det &ven forsvara anonymitetskravet da svaren ar lansspecifika och
sammantaget skulle det ga att sluta sig till vilket Ian som uppgett vad och darmed &ven vilka

personer som intervjuats. Det &r inte heller diskrepansen som ar relevant for studien utan det som i
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empirin framkommit som mojligheter och begrénsningar. Eftersom svaren redovisas sammanfattat
ska det papekas att da skillnader i uppfattning har framkommit har det setts som extra viktigt att
belysa dem. Lanen ar emellertid forvanansvart eniga i uppfattningen kring begransningar och
mojligheter med OK som styrmedel. Hade studiens syfte varit att studera skillnader i
implementering av OK eller skillnader i uppfattningar vore situationen en annan. Eftersom det
handlat om att fa en dvergripande forstaelse och att f& fram nyanser i hur man upplever OK som
styrmedel har krav pa anonymitet setts viktigare an att svaren ska representera lanen. Det &r
dessutom troligt att intervjupersonerna hade uttryckt sig annorlunda i det fallet anonymitetskravet
inte tillgodosetts. Det som &r viktigt for eventuellt vidare studier & emellertid om jamforelse ska
goras, att pdpeka att ldnens organisation kan spela en stor roll for hur OK implementeras och hur
enskilda satsningar upplevs beroende pa hur man tidigare arbetat med dessa fragor. | det har fallet
har intervjupersonen svarat pa fragor utifrn hur lanet som helhet upplever OK, vilken respons de
har fatt fran kommuner och verksamheter. Deras subjektiva bedomning har inte haft relevans

enligt min beddmning.

Generaliserbarhet
Avsikten med intervjuerna har i forsta hand inte varit att formulera en generaliserande analys utan

att generera en okad forstaelse for fallet. Intervjuerna har inte utgatt fran en teoretisk ansats, vilket
paverkar en teoretisk generalisering. Intervjusvaren kan likval i hog utstrackning kopplas till de
teoretiska utgangspunkterna men studien kan inte fastldgga att det forhallandet galler for alla OK.
Déremot kan en generaliserande analys goras betraffande statens styrning av kommunerna och
vad som upplevs problematiskt respektive fordelaktigt mot bakgrund av det kommunala
sjalvstyret. Tillvagagangssattet mojliggor en teoretisk generalisering dér vissa resultat relaterar till

mer teoretiska ramverk och begrepp snarare &n andra empiriska fall.
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6. Overenskommelser som svar pa ett 6kat behov av samordning
Som ovan tagits upp bor OK ses utifran ett helhetsperspektiv pa statlig styrning och behov av

samordning. P4 samma satt som OK har véxt i antal och omfattning har andra strategier framtratt
som nationella samordnare och nationella strategier. Pa flera satt har aven utvecklingen aven gatt
mot att 6ka kopplingen mellan ersattning och resultat. Det teoretiska perspektivet kan pa olika satt
bidra till forstaelsen av 6verenskommelsernas framvaxt och vilka behov det svarar mot i Sverige.
Det 6kade behovet av samordning kan aven forklaras utifran flera olika faktorer men det starka
kommunala sjélvstyret kan daremot ségas utgéra grunden till samordningsbehov inom vard och
omsorg. Det finns en motsattning mellan ramlagstiftning och detaljstyrning som p& motsvarande
satt utgors av en motsattning mellan centralstyrning och decentralisering. Balansen mellan
behovet av nationell styrning & ena sidan och & andra sidan risken for detaljreglering och
svdrigheter till lokala anpassningar ar en sidan motséttning som ofta diskuteras.*® Sjalvstyret
utgdr grunden for okat kommunalt handlingsutrymme samtidigt som det skapar konflikter i
forhallande till nationella politiska mal. Den grundlaggande tanken med kommunalt sjalvstyre ar
att utbudet av valfardstjanster ska kunna anpassas till lokala behov och forutsattningar sa att

medborgarnas behov bast tillgodoses.**

Att det finns faktiska forutsattningar for sjélvstyre som
kan leda till skillnader i utbud &r inte liktydigt med att en sadan ordning &ar 6nskvard, utan det
finns en grundldggande kluvenhet i installningar till sjalvstyre vilket kan sammanfattas som att
kommunalt sjalvstyre ar fortraffligt, bara det inte far praktiska konsekvenser.6?

Den statliga styrningen skulle kunna liknas vid ett cykliskt resonemang emellan
centralisering och decentralisering dar OK kan ses som ett sitt for staten att ateruppta kontroll
over omraden som omfattas av det kommunala ansvaret och dar svarigheter finns att detaljreglera.
I sammanhanget &r foljande citat belysande:”Decentralization is the usual prescription for
troubled centralized systems, centralization for decentralized ones ~163

| statens vard- och omsorgsutredning beskrivs att regeringen har en hojd
ambitionsniva vad géller att leda och driva utvecklingen genom evidens, kunskapsutveckling,
kvalitetsregister, utvardering, samordning och OK. Det dvergripande syftet beskrivs vara att 6ka
andamalsenligheten, kvaliteten och effektiviteten i den del av statsforvaltningen som ror vard- och
omsorgssystemet. ** Resonemanget har stora likheter med det som i teorin tas upp som syften

med samordning. Dessutom pekar man i utredningen pa en sektoriserad eller stuprorsmassig
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styrning som ett problem och som minskar mojligheter till effektiv samordning. 165 utredningen
ligger fokus pa myndighetsstrukturen men det finns inget som talar mot att denna sektorisering
kan vara problematisk i hela den offentliga forvaltningen. Utifran de teoretiska utgangspunkterna
kan “dysfunktionella” i bemirkelsen stuprorstinkande myndigheter och ett starkt kommunalt
sjalvstyre skapa behov av att samordna de offentliga organisationerna genom bl.a. OK.

Sasom det beskrivits i teorin kan samordning och interaktiv styrning leda till att den
politiska kapaciteten minskar. | vard- och omsorgsutredningen framhalls att regeringens eget
behov av att folja hur arbetet fortskrider har okat i och med att regeringen genom arbetet med
sdrskilda strategier, tillsittande av samordnare och genom OK med SKL tar sig an frdgor som
normalt sett vilar pd huvudmannen. Behovet dkar ocksa i takt med att mycket av ansvaret for det
operativa arbetet lagts hos SKL. Detta innebdr att regeringens och departementets eget behov av
uppféljning, stod och analys av de olika initiativ som OK inriktas mot 6kar vilket d&ven marks i en
okad arbetsbelastning p& departementet. **® Den nationella samordningen tar sig aven uttryck i
okade uppdrag till Socialstyrelsen. Utifran ett cykliskt resonemang kan det forenklat uttryckas
som att OK &r ett sétt for staten att paverka utvecklingen pa regional och kommunal niva utan att
komma i konflikt med sjélvstyret men att en foljd av samordningspraktiken leder till en forlorad
kapacitet eftersom en stor del av det operativa arbetet sker av SKL. Samordningen kan i det hér
fallet foljaktligen leda till nya problem som paradoxalt nog skulle kunna innebdra minskad
politisk kapacitet.

Eftersom att staten genom reglering av de kommunala verksamheterna har 6verlatit
en stor del av ansvaret till de kommunala huvudméannen blir det problematiskt att genom
kortsiktiga insatser forandra eller paverka den ansvarsfordelningen. Enligt Statskontoret ar det
dessutom viktigt att utforma styrningen med hdnsyn till kommuner och landstings
mottagarkapacitet, dvs. om det finns formaga att omhanderta styrsignalerna.’®’ Enligt de
teoretiska utgangspunkterna kan samordning skapa otydligheter i ansvarsrelationer och gora det
svérare att urskilja det rattsliga maktutévandet samt anvandningen av medel. Eftersom OK kan ses
som ett svar pa ett 6kat behov av samordning mot bakgrund av det kommunala sjalvstyret blir

ansvarsutkravande och transparens i hur medlen anvénds (om &n mer) viktigt att ta hansyn till.

Den hir studien har inte syftat till att ge ett uttémmande svar pa hur OK kan ses utifran ett behov
av samordning utan syftet har snarare varit att kontextualisera den hdr formen av styrning.

Déremot kan teorier om samordning och de behov som samordning svarar mot samt de potentiella
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problem som foljer, val dversattas till hur dessa fragor aktualiseras och redogérs for nationellt
genom vad som ovan tagits upp. Begreppet samordning och de olika teorier som behandlar &mnet
ar abstrakta men daremot anvéndbara for att se den hdr formen av styrning ur ett mer
overgripande perspektiv. Utifran den teori som anvands askadliggérs nya l6sningar efter hur
staten tidigare hanterat den 6vergripande styrningen av offentliga organisationer. Det utgangslage
som har setts som problematisk och som skapat behov av OK kan enligt den hér studien beskrivas
utifran upplevda problem med tidigare specialdestinerade statsbidrag och begransningar vad géller
styrningsmdjligheter vilket berdrs i foljande avsnitt.

6.1 Upplevda problem med det tidigare specialdestinerade statsbidraget
De officiella motiv som ligger bakom formen med OK inom socialtjanst och aldrevard kan

aterforas till att de befintliga formerna for statligt stod till stora delar var projektbaserat,
kortsiktigt och skedde utan tydlig samordning mellan forskning, praktik, utbildning och
implementering. | den statliga utredningen Evidensbaserad praktik inom socialtjansten- till nytta
for brukaren pekar man pd att staten arligen anslagit betydande summor till stod for
kunskapsutvecklingen inom socialtjansten dar medlen i huvudsak har gatt till kommunerna for
kortsiktiga projektsatsningar inom olika verksamhetsomraden. Staten skulle enligt utredningens
beddmning béttre kunna stddja utvecklingen om medel avsatts mer strategiskt, samordnat och
langsiktigt, vilket dven skulle ge huvudméannen mer héllbara forutséttningar for planering.'®®

Det davarande stodet ansags vara alltfor ad hoc- artat och istédllet foreslogs att
sarskilda medel arligen skulle avsattas for strategiska insatser till stod for utvecklingen av en
kunskapsbaserad socialtjanst. Medlens anvéandning skulle bestaimmas genom arliga avtal. Dessa
foreslogs innehalla uppféljningsbara mal for de satsningar som gors och vilken
organisation/myndighet eller motsvarande som ansvarar for genomférandets olika delar.
Insatserna foreslogs vidare vara tidsbegransade och det borde vara tydligt hur och nar uppféljning
och utvardering ska ske och hur den ska anvdndas. Resultaten av uppféljning och utvérdering
foreslogs anvdndas som grund for beslut om en fortsittning pé& insatsen.'®® Det utredningen
sedermera foreslog var ett avtal mellan regeringen och SKL om gemensamma mal och insatser for
att stodja den langsiktiga kunskapsutvecklingen. ”Huvudmannen och staten behover utforma
gemensamma langsiktiga strategier for att fa till stand en kunskapsbaserad socialtjanst.
Forandringar i arbetsorganisation och arbetssatt, investeringar i tid, pengar och utbildning samt
ett aktivt forhallningssétt till kunskapsbildning behdvs. Det ar viktigt att insatserna samordnas

och sker utifr&n gemensamma prioriteringar p& nationell och lokal niva. "

1% SOU 2012:33 Gor det enklare! s.10ff
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6.2 Begransningar i styrning och samordning
De officiella politiska motiven bakom OK bor kompletteras med en bedémning av méjliga

styrmedel eller begransningar och hinder i andra former av styrmedel. 1 en rapport fran
Riksrevisionen innebéar de skilda styrformerna olika mojligheter men ocksa olika skyldigheter for
staten att styra kommunal verksamhet. Om nya obligatoriska uppgifter alaggs kommuner och
landsting genom t.ex. nya krav i lag, sd kan ett statligt finansieringskrav folja efter den
kommunala finansieringsprincipen. Det innebar att staten bor ersatta de kostnader som uppstar for
att utfora de nya uppgifterna eller att mojlighet bor ges for avgiftsfinansiering. Riksrevisionen
pekar dven pa att om staten istdllet styr genom samverkan och OK sa foljer inga sddana krav
eftersom det ror frivilliga insatser. Enligt Riksrevisionen innebar det att regeringen saledes har
begransade mojligheter att sékerhetsstalla att de mé&l man kommit éverens om sékerhetsstalls.*™
Inom vard och omsorgsomrddet utnyttjar staten “ett batteri” av andra
styrningsformer utéver reglering. '> Andra styrningsformer skiljer sig vidare &t beroende pé
mojlighet att detaljstyra, styrningstradition och politiseringsgrad enligt en studie publicerad av
Statskontoret dar former av styrning har undersokts.!”® P& vard och omsorgsomradet &r det svérare
for staten att detaljstyra. Styrningstraditionen med utgangspunkt fran Socialdepartementet har
dven sedan lange enligt Statskontoret varit att utnyttja andra former av styrning for att paverka
utvecklingen. Vissa omraden har aven starkare politisk polarisering som paverkar styrningen, vad
galler vard och omsorg har inte innehallet i sjalva verksamheterna varit partipolitiskt splittrade i
jamforelse med t.ex. utbildningsomradet.'* Det skulle sdledes kunna vara en orsak till att OK inte

aterfinns inom utbildningsomradet.

Fran samordning till styrmedel
Tidigare avsnitt har behandlat OK som ett svar pa ett samordningsbehov da andra styrmedel ar

begransade och staten vill paverka utvecklingen utan att komma i konflikt med sjalvstyret. Att OK
som form inte aterfinns i andra nordiska lander kan vara ett resultat av olika grundlaggande
ansvarsfordelningar mellan stat och kommun. Det starka kommunala sjalvstyret i Sverige kan
vidare ses som en grundlaggande orsak till samordningsbehov, da vissa fragor lampligare hanteras
pa nationell niva sasom infrastrukturfragor och IT ldsningar.

Som det framhdlls i den statliga utredningen om evidensbaserad praktik fungerade
aven det davarande statliga stodet daligt och grav upphov till kortsiktiga och ad hoc- méssiga

I6sningar. Det finns dock inget givet svar pa fragan om varfor OK som form véxt fram utan det
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ror sig formodligen om flera olika forklaringsmojligheter. De statliga motiven och de nationella
strategier som foregdr OK eller som OK kan ses som en del av ar dessutom som inledningsvis
konstaterats svara att utrona. Ovanstdende beskrivning kan daremot ge en bakgrund till det
nuvarande statliga stodet genom OK och bidra till en 6kad forstaelse for OK som styrmedel. |

foljande avsnitt redovisas resultatet av hur OK fungerar som styrmedel.

7. Overenskommelser som styrmedel
Foljande avsnitt avser att beskriva innehallet i de OK som studerats, med fokus pé& de instrument

som anvands och dess underliggande mekanismer samt vilken kapacitet som aterfinns i den
nationella samordningen av insatserna. Den nationella samordningen som tar sig uttryck genom
OK kan forstas utifrdn samtliga av de fyra styrinstrument som tagits upp i teorin d.v.s. strategisk

styrning, ekonomistyrning, mellanorganisatoriskt larande samt processuella instrument.

7. 1.1 Strategisk styrning

Vad géller de bada Ok i den hér studien kan den strategiska styrningen siga utgoras till storre del
av toppstyrning eftersom kommunerna, om de accepterar éverenskommelserna, atar sig att
genomfora det som avtalats pa nationell niva. Daremot finns det inslag av paverkansmajligheter
fran lagre nivaer, framforallt inom Gverenskommelsen om en EBP dar det Gvergripande malet
handlar om att skapa strukturer som kan anpassas till regionala och lokala behov och
prioriteringar. Det utméarkande och dvergripande draget hos de tva dverenskommelserna ar saledes
inslag av strategisk styrning som bade utgar fran ett top down och bottom up perspektiv. Vad
géller det senare utgdrs samordningskapaciteten enligt teorin av forhandling, information och
Oomsesidig anpassning. De mer toppstyrda delarna av satsningen utgérs framst av makt och
auktoritet som kapacitet. | det har fallet har dock inte regeringen den auktoritet som kravs pa
grund av det kommunala sjéalvstyret varvid huvudsakligen makt utnyttjas for att uppna syftena
med styrningen. For att daremot fa kommuner att delta i satsningen sa finns det aven inslag av
forhandling, information och émsesidig anpassning. Férhandling om innehallet i OK sker mellan
regeringen och SKL. En Omsesidig anpassning sker saledes nationellt och genom SKL:s

samordning utgdr information vidare till kommuner och landsting en viktig samordningskapacitet.

7.1.2 Ekonomistyrning

De ekonomiska styrinstrument, som pa ett eller annat satt grundar sig pa resultat, ser olika ut
beroende pd OK. | Teorin gors en skillnad mellan inputorienterade system (HTM),
resultatorienterade system med fokus pa incitament (MTM) eller informationsutbyte (NTM).
Overenskommelsen om en sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka &ldre innehéller

framst prestations- och resultatbaserad ersattning. Utifran det teoretiska ramverket skulle det
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innebara underliggande mekanismer av marknadsprinciper dar samordningskapaciteten bygger pa
forhandling och information. Sasom det beskrivs i teorin & MTM avsedda for politikens
implementering. | OK uppges att ersattningsmodellerna ska leda till att de mer Gvergripande
malen nas genom ett forandrat arbetssétt. For att fa kommuner och landsting att bl.a. registrera i
kvalitetsregister fodras att det utéver ekonomiska incitament finns intresse fran verksamheter och
formodligen lyckas sadana instrument battre om huvudméannen ocksa anser att det leder till ett
langsiktigt forbattringsarbete. Saledes beskriver samordningskapaciteten val hur de ekonomiska
instrumenten kan forstas i OK. Statens finansiering av forsoksverksamheter och utvecklingsledare
kan narmast liknas vid ett resultatorienterat system inriktat mot informationsutbyte, som utgérs av
natverksspecifika mekanismer. Utvecklingsledarna ska bl.a. stddja registrering i olika register
varvid dessa dven kan ses som en forstarkning for att nd de prestations- och resultat- baserade
malen.

I OK om en EBP ror det sig snarare om ett resultatorienterat system inriktat mot
informationsutbyte. Det handlar i stort om att sprida kunskap som ska implementeras pa lokal
niva. Detta kan beskrivas utifrin NTM och kapaciteten baseras saledes framst pa information.
Utifran det teoretiska perspektivet borde det saledes krévas att lanen delar de varderingar som
aterfinns i OK for att satsningarna ska kunna implementeras. Inom EBP ges medel for regionala
stodstrukturer genom finansieringen av plattforms- och utvecklingsledare som bl.a. ska stddja
utvecklingen regionalt och lokalt. | Statskontorets rapport beskrivs att l&nen har stor frihet att
organisera och forma stédstrukturen utifrén egna férutséttningar.*”> Ekonomiska incitament ges
emellertid for de regionala strukturerna och for olika delomraden inom OK, men det ar for
satsningen i sin helhet inte lika styrt vad som ska implementeras i jamforelse med aldresatsningen.
OK om en EBP ror liksom NTM interaktioner mellan 6msesidigt beroende aktérer och kan liknas
vid det som i teorin redogjordes for som en alliansmodell, déar utfallet & en blandning mellan

gemensamma mal och lanens enskilda mal med satsningarna.

7.1.3 Mellanorganisatoriskt larande
De bada Overenskommelserna innehaller dessutom instrument som  syftar till

mellanorganisatoriskt larande pa regional och lokal niva, dar information, normer och émsesidig
anpassning utgor en samordningskapacitet. Inom satsningen pa aldre ror det framst kommuner
och landsting och inom EBP ror det de olika delomrddena inom socialtjansten. 1 OK om en
sammanhallen vard och omsorg ingar utbildning, stod till kunskapsutveckling och stod till chefer
som framst ror ett mellanorganisatoriskt larande och utgdrs enligt teorin av NTM eller MTM. En
viktig del inom ledningskraft (stod till chefer) & samverkan mellan kommun och landsting déar

den storsta fordelen ses i det mellanorganisatoriska utbytet. De olika nationella tréffarna for t.ex.
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Ledningskraft rér i huvudsak informationsspridning och normering men &ven 0Omsesidig
anpassning mellan den nationella nivan genom SKL och regional samt lokal niva. | OK om en
sammanhallen vard och omsorg finns emellertid krav pa att alla kommuner ska vara med for att
medel till lanet ska kunna erhallas. Det finns dven krav pa att det i lanet ska finnas en struktur for
ledning och styrning i samverkan och att kommuner och landsting gemensamt ska underteckna ett
dokument om vad de vill astadkomma. Kravet utgors delvis av bdde HTM och MTM, dar
ekonomiska incitament ges indirekt eftersom det ar ett krav for att delta i medelstilldelning.
Samtidigt ges inga medel for skapande av samverkansstrukturer varvid &ven makt skulle kunna

utgora den kapaciteten som utnyttjas for att paverka lanens organisation.

7.1.4 Processuella instrument

Det finns &ven inslag av processuella instrument eftersom granskning och uppfdljning gors
I6pande. Instrumentet innebér enligt det teoretiska ramverket antingen underliggande mekanismer
av HTM och NTM dar samordningskapaciteten ar auktoritet eller forhandling. Eftersom SKL star
for uppfoljning och granskning vad géller de flesta insatser i OK men som intresseorganisation
eventuellt inte har den auktoriteten borde kapaciteten ses utifran natverksmekanismer.
Anvandningen av de har styrinstrumenten tyder emellertid pa att SKL far en annan roll &n

brukligt, ett &mne vi aterkommer till i kapitel 7.3.

7.2 Overenskommelser som HTM, NTM eller MTM?
OK handlar till stor del om att styra beteenden genom att skapa fordelar for ett visst agerande som

annars inte hade vidtagits. Det kan innebéara inslag av antingen NTM, MTM eller HTM. Utifran
hierarki utnyttjar staten makt eller auktoritet. Eftersom regeringen inte har den auktoritet som
kravs utnyttjas den hierarkiska positionen genom makt. OK bygger till stor del pa férhandling och
daven om makt utnyttjas sa skulle regeringen utan forhandlingar med SKL fa det svarare att
paverka kommuner och landsting. Styrning genom natverk ar darmed en lampligare beskrivning
av OK i sin helhet. Styrinstrumenten handlar daremot till stor del om ekonomiska incitament med
fokus pd resultat. Det innebar &ven att OK styrfunktion till stor del bygger pa
marknadsmekanismer. Inom den ena OK riktar sig ersattningarna mer mot informationsutbyte
men det ar fortfarande vissa resultat som 6nskas efter de nationella malen.

| teoridelen som ror HTM kan en strategi vara att placera individuella program
inom storre strategiska samlingar av program och skapa omfattande strategier for storre offentliga
problem. De OK som studerats har vaxt fram fran tidigare satsningar och olika strategier och
samlas inom ramen for tvd mer omfattande OK. Det kan innebéra en mer hierarkiorienterad form
av styrning men eftersom processerna till viss del tillater involverande och inflytande fran lagre

nivaer, och framforallt genom att SKL som foretrader kommunernas intressen ar en part i
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processerna, ror det sig snarare om en mer natverksliknande variant av styrning. De strategier som
aterfinns inom NTM kan vara informationsbaserade och/eller bygga pa overtalning eller
forhandling. Samordning genom den s.k. alliansmodellen innebér forhandling och i en mer
formell variant relaterar det nara till hierarkimekanismer. OK kan ses som ett avtal men som inte
ar bindande utan har en relationsbunden karaktdr vilket enligt teorin & en form av
natverkssamordning.

Aven om det finns betydande inslag av MTM framst inom OK som rér &ldre, dar
finansieringen kopplas till prestationer sa ingar det inom ramen for en storre satsning som snarare
beskrivs i termer av NTM. Nétverksstyrning kan innebéra en form av hierarkisk styrning vad
galler villkoren for natverken och det utesluter inte ekonomiska incitament. OK som helhet
karaktariseras salunda av forhandling och 6msesidig vinning i stor utstrackning. Det ar svart att
utifran idealtypiska styrmekanismer utréna hur OK fungerar som styrmedel. | och med att de
kopplas ihop med styrinstrument underlattar det en tillimpning av den teoretiska analysramen pa
OK. Dédremot lampar den sig samre for en 6vergripande bedémning eftersom OK innefattar flera
instrument. Till exempel &r forhandling en grundldggande resurs men sker mellan regeringen och
SKL och inte direkt med kommunerna som ska implementera och genomféra nationellt ford

politik.

Sammanfattningsvis finns det olika strategier som anvéands for att paverka kommuner och
landsting. Inriktningen pa éverenskommelserna ar att de ska paverka huvudmannens prioriteringar
i ett eller annat avseende. Det kan ddaremot aven handla om att paverka organisation och
arbetssatt. Flera av aspekterna inom det teoretiska ramverket tacks inte in pa en aggregerad niva.
Prestationsersattning ses t.ex. som en marknadsmekanism men om det ar en del av ett storre
arrangemang &r det inte sakert att de har liknande effekter eller underbyggande mekanismer. OK
forlitar sig liksom natverksmekanismer i grunden pa samarbete och flera beréringspunkter finns
mellan NTM och OK. Till exempel ar system for informationsutbyte som IT system utméarkande
for NTM. Forutom informationsutbyte forhandlas dven om fragor som ar relevanta for olika
organisationer, och utarbetande av gemensamma strategier sker genom OK vilket innebar
NTM."® Likheter &terfinns d&ven inom NTM vad galler skapandet och uppratthdllandet av
strukturer genom gemensamma beslutsfattande organ och samradsorgan vilket aterfinns pa den
nationella nivan. Som Gvergripande strategi sker styrning genom natverk men det finns daremot
inslag i de bada OK dar styrinstrumenten utgérs av andra mekanismer. Forhallandet mellan ett top
down och bottom up perspektiv kan jamféras med OK da en malsattning bl.a. 4r att implementera

strukturer som huvudmannen sedan fyller med innehall. For satsningarna i sin helhet gar det att
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urskilja en blandning mellan policyskapande uppifran och ned. De ar i huvudsak toppstyrda men
satsningarna skulle daremot inte kunna genomforas utan huvudmannens acceptans eller SKL som
avtalspart. De tva perspektiven marks dven i SKL:s roll som bade padrivare i implementeringen
och policyskapare dar SKL maste ha stod fran kommunerna. Féljande avsnitt kommer att ta fasta
pa den roll SKL far i satsningarna och den nationella samordningen for att narmare undersoka OK

utifran samordningskapacitet.

7.3 Den nationella samordningen och SKL:s roll
| foljande avsnitt ligger fokus pa den nationella samordningen av insatserna genom SKL, som

fungerar som den nationella samordnaren och har projektledningsansvar for flera av satsningarna.
I samband med 6verenskommelserna ska SKL redovisa hur man planerar att genomfora insatser
och redovisa resultat. Varje insats som SKL ansvarar for ska aterrapporteras till
Socialdepartementet. Foljande stycke bygger pa SKL:s genomférandeplaner och ror de
huvudsakliga omréden SKL ansvarar for.*"’

De insatsomraden som SKL ansvarar for utéver den nationella samordningen inom
en sammanhallen vard och omsorg, ar utbetalning och uppféljning av medel vad galler stod till ett
langsiktigt forbattringsarbete t.ex. for utvecklingsledarnas arbete och for att samla in underlag
infor utbetalning av medel, avseende de grundlaggande krav som stélls pa kommuner och
landsting. SKL ansvarar aven for omradena kvalitetssakrad valfard (ror framst olika
utbildningspaket) och ledningskraft "8, Utéver de ovan beskrivna insatsomradena ansvarar SKL
4ven for att ta fram underlag avseende resultatindikatorerna,*’® samt for utbetalning av medel for
lokalt analysarbete. | bilaga 1 redovisas de medel som betalas ut till SKL och de som fordelas via
SKL. Utifran den officiella dokumentationen &r det inte klart hur satsningar ska genomforas och
hur satsningen som helhet hanger ihop. SKL:s ansvarsomraden ar inte tydligt avgransade och det
ar svart att urskilja hur medlen anvands. Den har bilden stods av Statskontoret som i den I6pande
uppféljning av Gverenskommelsen, pekar pa att det i vissa fall har varit svart att helt klargora
vilka summor som kan bokforas pé vilken insats.*®

Inom OK om en EBP ska SKL ge kontinuerligt stod till huvudman och anstéllda i
de regionala stédstrukturerna i deras arbete samt anordna nationella natverksmoten, konferenser

och utbildningar for utvecklingsledare och plattformsledare inom de regionala stddstrukturerna.'®:

7 SKL:s genomférandeplaner: dnr 12/0146 och dnr 09/5304

178 |_edningskraft innebér att verksamhetschefer fran slutenvard, aldreomsorg och primarvard erbjuds att delta i
s.k. nationella motesplatser som syftar till att starka chefernas kompetens i forbattringsarbetet och att de
handlingsplaner l&nen tagit fram ska omséttas i praktisk handling.

179 Resultatindikatorerna rér mal om att minska &terinlaggningar och olamplig lakemedelsanvéndning.

180 Statskontoret 2012:35 Sammanhallen vard och omsorg om de mest sjuka aldre 5.107

181 samtliga l4n beskrev i s.k. avsiktsférklaringar 2010 hur huvudmannen, kommuner och landsting, ska
samarbeta for att stirka den regionala stodstrukturen.
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Inom omradet eHalsa ansvarar SKL bla. for utbildning kring anvandning av
informationsstrukturer regionalt/lokalt och utbetalning av stimulansbidrag till kommunerna for
medverkan i utvecklingsarbetet kring eHalsa. SKL bedriver dven fortsatt arbete med utveckling
och redovisning av 0ppna jamforelser inom socialtjansten dar SKL bl.a. ansvarar for att ta fram en
analysmodell. Inom OK som ror EBP ingar en satsning pa forstirkt ledarskap som kallas Leda for
resultat i socialtjansten, som kan ses motsvara ledningskraft i OK som ror de mest sjuka &ldre.
SKL:s roll beskrivs vara att folja upp ledningsgruppernas arbete. Ovriga aktiviteter ror bl.a.
kunskapsstod och olika kommunikationsinsatser.

Sammanfattningsvis ska SKL utdver de egna insatsomradena stodja kommunerna,
erbjuda motesplatser och Iépande ha kontakt med huvudmannen. Den nationella samordningen
innebar for de bada satsningarna en nationell projektledning och att koordinera arbetet nationellt.
P& SKL finns en lednings- och samordningsfunktion for de olika utvecklingsarbeten som pagar
inom ramen for 6verenskommelserna. De som &r ansvariga for de olika delomradena beskrivs ha
kontinuerlig kontakt med huvudménnen och stodjer de processer som pagar. Lednings- och
samordningsfunktionen utarbetar bland annat genomférandeplaner och foljer upp regionalt satta
mal.’® Den praktiska samordningen p& SKL, kan utifrdn de dokument som studerats beskrivas i
termer av information och dmsesidig anpassning men den kan dven vara normgivande med tanke

pa utbildningsinsatserna.

7.4 Relationen mellan parterna
For att beskriva relationen mellan parterna i Overenskommelserna med avseende pa

samordningskapacitet har en forenklad bild tagits fram. Omsesidig anpassning, information och
normer har sammanfogats till en pil, da det inte finns nagon anledning att sarskilja dem utifran
syftet med bilden. Det kan med férdel ses som att den dmsesidiga anpassningen istallet sker med
hjadlp av information och normering. Bilden sammanfattar studiens resultat avseende

overenskommelsernas samordningskapacitet.

182 52011/986/FST Overenskommelse om en evidensbaserad praktik inom socialtjansten s.11
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Figur. 8 Forenklad relation i 6verenskommelser avseende samordningskapacitet
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De rdda pilarna visar en samordningskapacitet som bygger pa formell auktoritet. | och med OK
far dven myndigheter olika harrérande uppdrag, framférallt Socialstyrelsen. Myndighetens
uppdrag i samband med OK samt att de till viss del ansvarar for att folja upp verksamheten pa
kommunal niva utgor en kapacitet av formell auktoritet. Forhallandet mellan regeringen och SKL
utgors diremot av forhandling da man antar en OK. Det som sedermera sker i de gemensamma
organen dar fler aktorer mots dr svarare att utrona, det verkar daremot forhalla sig sa att den mer
praktiska samordningen av satsningarna sker pa SKL. Den underliggande kapaciteten som SKL:s
samordning utgérs av kan bast beskrivas som dmsesidig anpassning eftersom de inte har mandat
att sluta avtal pa kommuner och landstings vagnar. Infér och under satsningarna diskuteras de i
SKL:s olika grupperingar med foretradare fran kommuner och landsting. Det som sker i de
grupperna kan enligt intervjuunderlaget bast beskrivas som ett utbyte da ingen forhandling ager
rum. Den &vergripande nationella samordningen bygger framst pa en 6msesidig anpassning
eftersom satsningarna bygger pa frivilligt deltagande och skulle vara svarare att driva igenom om
det inte fanns intresse hos kommuner och landsting. For verksamheterna dr detta inte lika
utméarkande da de i sin tur styrs av politiska beslut lokalt och regionalt, vilket gor att makt fran
nationellt hall bast beskriver samordningskapaciteten. Denna bild grundar sig bl.a. pa vad som
framkommer i intervjuunderlaget vad galler incitament for verksamheterna att registrera i
kvalitetsregister och hur satsningarna upplevs pa verksamhetsniva. | SKL:s samordning och i och
med deras ansvarsomraden ingar aven aktiviteter som framst kan beskrivas utifran makt som
samordningskapacitet. SKL ska bland annat besluta om medelstilldelning och kontrollera samt
folja upp lanens arbete t.ex. staller SKL krav pa aterrapportering och granskar innehall t.ex. i

lanens handlingsplaner. Till relativt stor del ar SKL:s samordning top-down snarare &n bottom-up,
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vilket ar en bild som stdds i intervjuunderlaget. Daremot forséker SKL anpassa sitt arbete efter

vad som aterkopplas av lanen vid de nationella métesplatserna.

7.5 Fran teori till praktik
Hur OK upplevs i ldnen kan eventuellt forstds utifran de underliggande styrmekanismerna vad

galler mojligheter och begransningar med OK som styrmedel. Mot bakgrund av det kommunala
sjalvstyret kan bade HTM och MTM upplevas som problematiskt eftersom de inte &r kompatibla
med organisatorisk sjalvstandighet pa samma satt som NTM. Daremot sker samordning i det har
fallet utifran en central niva och oavsett styrningsform bor samordning vara 6verensstimmande
och konsekvent for att genomforandet ska bli kompatibelt. Inom former av samordning som kan
beskrivas utifrin NTM bor det dven finnas en accepterad legitimitet hos de centrala aktorerna.
Staten och SKL far en delvis ny roll genom OK, vilket gor det relevant att undersoka
uppfattningar av den nationella samordningen. Utifran ett cykliskt resonemang kan losningar pa
problem genom o©kad samordning skapa nya problem i kolvattnet av policy design och
implementering. Med utgangspunkt i OK som svar pé ett behov av samordning och i och med
begransade styrningsmdojligheter kommer de upplevda méjligheterna och begransningarna med
OK som styrmedel att undersokas. | det avslutande kapitlet, 9 diskuteras intervjusvaren utifrén
styrmekanismerna samt huruvida samordningskapaciteten hor samman med hur man upplever den
nationella samordningen. Samordningspraktiken kommer i foljande kapitel att utgér den

empiriska kontexten i vilken OK som styrmedel studeras.

8. Lanens upplevelser av OK som styrmedel
Hur lanet tidigare har organiserat den har typen av fragor kan spela en viktig roll for hur

satsningarna tas emot. | vissa fall behdver man skapa helt nya strukturer for att kunna genomféra
satsningarna och mata de krav som stélls p& organisationen i OK. | alla lan beskrivs vikten av hur
samarbetsformer med landtinget har sett ut och att hur lanen tidigare arbetat med FoU- fragor som
grundlidggande forutsattningar for hur OK tas emot. | avsnittet som foljer kommer en kort
redogorelse for hur de olika l&nens organisation ser ut med anledning av hur de hér

overenskommelserna hanteras regionalt.

Léanens organisation
Region Orebro: Regionforbundet har en samordningsfunktion och beskrivs som motorn i lanet. |
Orebro fanns sedan tidigare en enhet som ansvarade for samverkan mellan kommun och

landsting. | &r har enheten med anledning av de OK som kommit véxt fran 5 till 22 medarbetare.
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Region Vasterbotten: | Vésterbotten inrédttades ett FoU Vasterbotten eftersom det tidigare inte
fanns ett regionalt FoU, det ar denna enhet som driver utvecklingsarbetet. De har pa kort tid fatt
till en struktur eftersom de inte haft regional FoU kompetens tidigare.

Region Dalarna: | Dalarna hanteras de har fragorna pa enheten for Social utveckling pa Region
Dalarna. Enhetens huvudsakliga uppdrag &r att arbeta med de har OK. Tidigare har i huvudsak
infrastrukturfragor hanterats regionalt.

Region Halland: Avdelningen for regional samverkan pa Region Halland hanterar de har
fragorna. Regionbildningen i Halland sammanfoll valdigt bra med 6verenskommelserna utifran
perspektivet att skapa stodstrukturer och en langsiktighet i hur man vill arbeta med
samverkansfragor. Hur man ville arbeta regionalt med socialtjanstfragor sammanféll aven bra
utifran att det tidigare fanns ett regionuppdrag.

Region Uppsala: Verksamheten dr i huvudsak organiserad inom enheten for vélfard och FoU-
stod. Det beskrivs vara ett organisatoriskt nav for arbetet med 6verenskommelserna. Att det fanns
FoU och ett forum dar socialchefer och chefer fran landstinget traffas regelbundet underlattade.
Vasternorrland: Eftersom Vasternorrland ar ett kommunforbund beskrivs de fa en speciell roll i
jamforelse till regionforbunden da organisationen ser annorlunda ut. De har vidare flera uppdrag
fran kommunerna, som gar ut pa att samordna satsningar och projekt.

Stockholms 1&n: Utvecklingsarbetet &r knutet till KSL (Kommunférbundet Stockholms Lan).
Forutsattningarna beskrivs bl.a. skilja sig at da de tidigare inte har haft uppdrag vad galler
utbildningar eller kompetensutveckling. Det har inte funnits ndgon organisation att plocka in OK
om EBP i. De hade inte heller nagon organisation att plocka in styrsystemet i d.v.s.

ledningsorganisation for aldresatsningen, utan de har byggt upp en ny styrgrupp.

8.1 Kommun och regionférbundets roll
Kommun och regionférbundets roll beskrivs i lanen som viktig for att fa ihop de olika

satsningarna till en helhet for det regionala utvecklingsarbetet. Ibland upplevs kommunerna
forvanta sig att regionforbundet ska vara drivande i processerna och kunna svara pa hur saker ska
I6sas. Det kan i sin tur upplevas som negativt om det paverkar kommunernas ansvar som de bor ta
for att fa in satsningarna utifran ett langsiktigt strategiskt tankande. | ett fall beskrivs det som att
regionforbundet forvintas vara behjalpliga for att kommuner “’ska héva in prestationsmedel.” OK
forandrar i vissa fall fokus i arbetet vilket upplevs vara bekymrande eftersom det tar mycket
resurser fran vad de betraktar som sitt karnuppdrag. Fran nationell niva underskattar man
svarigheter med att hitta strukturer och fa till en fungerande organisation. I ett fall beskrivs det
som att “allt har gatt sa fort och liksom glidit fram. Man har inte kunnat ta stallning till hur man

vill ha det eller vilken organisation som kravs utan man tvingas in i ad hoc- l6sningar hela tiden”
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Sasom OK &r uppbyggda maste alla kommuner vara med for att lanet ska kunna ta
del av statshidraget. | en intervju beskrevs det som “genialiskt pa ett djavulskt vis”, och att bade
landsting och kommuner maste ”gora sin laxa” om medel ska betalas ut. Utifran att man ska soka
medel gemensamt tvingar det fram samarbete vilket har stora fordelar enligt lanen men det
upplevs samtidigt inte vara en enkel uppgift. Det har i flera fall upplevts som svart att fa med alla
kommuner i ldnet, i ett fall beskrivs regionforbundet ha fatt ”jaga kommunerna” for de ska skriva
pa det gemensamma dokumentet. Att alla kommuner ska vara med for att lanet ska fa medel kan
vidare upplevas som lite tvangsartat. Det finns tecken som tyder pa att regionens roll liksom
SKL:s forandras i det avseendet: Alltsa vara padrivare dar ocksa och delvis &r vi ju redan det. Vi
gor det med lock och pock, i botten ligger pengarna aen om man tycker att mycket av det har
bra.” Inom ett I&n hade man tidigare en samordnare for socialtjanstomradet vilket innebar traffar
med SKL och att fora ut information till socialchefer i 1&anet. Det innebar ingen aktiv roll att delta i
eller att driva fragor utan det fungerade mer som ett informationsflode. Pa liknande satt beskrivs
det i 6vriga lan att forbunden i och med OK har fatt en mer aktiv roll att driva de hér fragorna i
lanet. Den samstammiga bilden som ges i lanen &r att huruvida satsningarna éverensstammer med
de regionala prioriteringarna och i vilken tidpunkt de har kommit i forhallande till lanens egna

utveckling har paverkat mojligheterna att arbeta in OK i organisationsstrukturen.

Administrativt betungande for lanen
I de flesta 1an beskrivs 6verenskommelserna vara administrativt betungande och att det ar en

utmaning att fora vidare och forklara 6verenskommelserna till kommunal niva. Annu svérare
beskrivs det ha varit att fa den lokala nivan att hanga med och forsta vad som héander pa nationell
och vidare pa regional niva mot bakgrund av dverenskommelserna. Att det ar olika tider for olika
satsningar vad géller ansokan och rapportering utgor ett administrativt merarbete och kan éven
skapa forvirring. Projekten kan dven se olika ut beroende pa vilket avtal som fattats mellan SKL
och departementet, dar en del projekt har kvar finansiering 6ver kommande ar medan en del

projekt maste slutredovisa till arsskiftet.

8.2 Upplevda mojligheter och begransningar
Fordelen med OK ses i att mojligheterna for en langsiktighet 6kar eftersom regionen kommer

overens om en gemensam riktning. Genom stodstrukturen kan en 6kad langsiktighet skapas och
en gemensam plattform for l&nens utvecklingsarbete. | den tidigare projektfinansieringen kunde
inte andra dra fordel av resultaten eller att de implementerades pa annat stalle. Att chefer mellan
verksamheterna traffas upplevs vidare vara positivt eftersom det finns ett behov att diskutera de

har fragorna. Att man genom OK far med alla kommuner upplevs som en stor fordel eftersom det

57



tidigare varit stora variationer i kvalitén mellan kommunerna. Lanen menar att OK i grunden &r ett
bra styrmedel efter hur grundtanken var formulerad i forarbetet.

Den 6vergripande bilden som ges av lanen &r emellertid att det finns mycket som
inte hanger ihop pa nationell niva vilket skapar utmaningar i att Gverstatta ambitionerna till
regional och framforallt lokal niva sa att de bildar en helhet och far ett sammanhang. Det beskrivs
i flera fall vara en utmaning eftersom dessa kopplingar inte finns pa nationell niva eller att det inte
verkar finnas nagon nationell ambition om helhetstankande. Att de olika projekten sedan ar
ganska specifika och styrande i sig sjalva underlattar inte en helhetsforstaelse enligt flera lan.
Under en avtalsperiod har det dessutom tillkommit nya medel eller satsningar vilket upplevs
forsvara ytterligare (som exempel ges ledningskraft och psykiatriverenskommelsen). Ett lan
beskrev det som att det fran kommunalt hall finns en stress 6ver alla projekt som “6ses” dver dem
och det ar inte tydligt for kommunerna vad som forvantas av dem eller vad som ingar i
satsningarna. Aven for personer som regionalt har éverblick ar det svart att se helheten varvid det
ar en utmaning att forsoka forklara det vidare till lokal niva. Den forvirring som av manga upplevs
finnas pa nationell niva, avspeglar sig pa regional niva och blir dnnu storre pa lokal niva. En
intervjuperson staller sig fragande till om det 6verhuvudtaget majligt att ha en helhetssyn fran
nationell niva. ”Utgangspunkten borde vara det omvénda, att en helhetssyn kring ambitionen med
kunskapsutveckling maste skapas pa regional niva. En 6verenskommelse bér finnas pa metaniva
och de konkreta i olika sakfragor maste fa skapas pa regional och lokal niva.”

Avsiktsforklaringarna som skrevs i samband med OK om en EBP upplevdes vara en
bra boérjan, déar lanen identifierade vilka stodstrukturer som fanns och man bdrjade med att
formulera ett lokalt perspektiv. Ett lan menar att man borde fortsétta pa den linjen och ge resurser
efter avsiktsforklaringar om vad man vill géra pa regional niva. “Avsiktsforklaringarna tvingade
ihop berdrda aktorer och man bdrjade skapa ett regionalt dokument om hur utvecklingsarbetet
skulle bedrivas. " Det beskrivs emellertid inte vara ett levande dokument och inte heller ndgot som
den nationella nivan tagit fasta pa.

De tva forhallandevis omfattande OK har upplevts och upplevs fortfarande vara
ganska aparta, vilket enligt ett 1an &r en kritik som SKL far fran samtliga lan. Lanen upplever att
det finns brister i samordningen mellan 6verenskommelserna och dven inom dem (framforallt
EBP). Lanen menar att det ar bra att man uppmarksammar fler omraden men ju mer man plockar
in desto svarare blir det att halla ihop allting. Dessutom rader det olika forutsattningar inom de
enskilda OK vad galler hur medel kan anvandas och hur styrt det &r. Det &r en stor utmaning att
bygga in satsningarna i ordinarie verksamhet och for manga omraden rader det en oklarhet kring
vad som ska handa nar den statliga finansieringen upphor. Flera lan upplever att utvecklingen gar

mot ett annat hall an vad som var tankt fran borjan da det “handlade om att komma ifran
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projektorienterade ad hoc l6sningar med statsbidrag och istéllet ha en langsiktighet och inte
minst fanga upp den lokala kunskapsproduktionen och de lokala behoven, i samklang.” D& man
har gatt over till att mer styra med prestationer beskrivs det ha blivit mindre utrymme for lokala
prioriteringar eller for lansnivan att stoppa in egna aktiviteter i stodstrukturen. ”De korta puckarna
far stod i ersattningsmodeller och riskerar att éverskugga de egna lokala behoven. Kommunerna

har inte heller samma prioriteringar, det ser oerhdrt olika ut i omfattning, demografi och allt”.

8.2.1 Lokala prioriteringar far litet utrymme
I l&nen finns en enighet om att satsningarna inte hénger ihop med vad som var grundtanken med

plattformarna for utvecklingsarbete efter regionala och lokala prioriteringar. Flera av satsningarna
beskrivs fungera tvartom och att nya omraden lyfts in skapar nastan annu samre forutsattningar
for langsiktighet an innan nar det var projektorienterat. 1 plattformsarbetet ingar eller atminstone
har det gjort det som en forutsattning, att man lagger érat mot marken och lyssnar till de egna
behoven och forutsattningarna i l1anet men annars ar det mer och mer ordentligt toppstyrt i de har
OK”. I lanen framhalls att satsningarna &r viktiga for utvecklingsarbete och det inte handlar om att
nya omraden inte ar skulle vara varda att lyftas in utan snarare pa det satt det gors. Flera lan
upplever det som att 6verenskommelserna inte ar genomtankta fran grunden utan som ett lan
beskriver det: bara vaxer fram pa nagot satt och eftersom de vaxer fram lite vilt sa ar det viktigt
att se vilka felsteg man kan ta”. I lanen efterlyses mer regionalt inflytande pa processer och
innehall. Flera upplever det som att 6verenskommelserna blir valdigt formade nationellt och att
den regionala nivan inte har tillrackligt med inflytande utan: “svarar pa alla olika inviter som
kommer.” OK beskrivs vidare ta bort incitament for den egna verksamheten att forbattra eftersom
’man har fullt upp att leva upp till kraven som stélls i OK. Kommunerna orkar inte med att driva
egna projekt for det har tar all kraft ur verksamheten och egna initiativ far inte plats”. OK
innebar i stora delar en styrning pa detaljniva av vad det ar man vill ska handa pa lokal niva enligt
lanen vilket skapar mindre utrymme for egna prioriteringar och utvecklingsbehov. | en intervju
beskrivs det som att man nu befinner sig i ett ytterlage vad géller att hitta former foér stdd genom
statliga medel. Ett ytterlage for nar det blir detaljstyrning eftersom OK &r viéldigt fokuserad pé
resultat. De delar som upplevs vara toppstyrda och minska utrymme for lokala prioriteringar ar
framforallt insatser som fokuserar pa resultat men dven det omrade inom EBP som ror

missbrukssatsningar, Kunskap till praktik (KTP).

8.2.2 Langsiktighet beroende av finansiering
Satsningarna &r fortfarande valdigt beroende av att det ges finansiering menar intervjupersonerna.

Det uttrycks fran flera hall en onskan om att staten kunde ge stdd till en langsiktig

kunskapsutveckling pa ett Oppnare satt och med langre tidsramar och 6kade mojligheter att
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styra/paverka underifran. | flera av lanen finns en osékerhet kring vad som ska nar finansiering
upphor. | nagra lan bedéms att kommuner och landsting inte kommer att fortsatta finansieringen
och i flera lan, atminstone inte i samma utstrackning. | lanen har det sedan tidigare funnits bl.a.
FoU enheter som finansierats och det beskrivs som att det nu “under ndgra ar ges extra
smorjmedel som gradde pa moset. Det som ar beklagansvart ar just att man fran den nationella
nivan hela tiden forsoker understryka att detta ar nagot valdigt annorlunda. Det vore battre om
de sag det som att det var en vidareutveckling av det som redan pagar. Det var inte manga lan
dar man inte hade nagonting liknande innan. | forarbetet handlade det om ett langsiktigt
nationellt stod sa att det har kunde leva dver tid, inte att bygga upp en ny sido- organisation”. Ett
lan uttrycker det som naivt av den nationella nivan att tanka sig att det i lanen ska finnas kvar
“personer som bara vantar pd uppdrag.” Det finns ingen Overkapacitet for en sadan
implementering och “det racker inte med att man nu under ndgra ar gett medel till
utvecklingsledare och att de sen ska det finnas for alltid sa att de kan anvéanda for det ena eller

andra.”

Flera lan tror att kommuner i framtiden kommer att vélja att inte soka en del medel eller helt avsta
eftersom man inte kan anpassa sig pa ett sadant satt som det ar nu utan man vill ha en mer
langsiktig planering. | ett lan har det funnits diskussioner med forvaltningschefer om “hur manga
bollar man egentligen ska springa efter. Nar ska vi borja titta pa vad vi behéver prioritera och
strunta i de statliga medlen. Det &r inte heller en sund utveckling, dessutom vagar man inte
strunta i medlen for att man har sa lite pengar. Om man ar man om att fa ta del av de statliga
medlen sa det &r oerhdrt tufft att sdga att man ska avsta.” | andra lan upplevs finansieringen spela
mindre roll och att det snarare &r politikernas engagemang som styr. Det finns emellertid risk fér
att om det fortsatter i den hdr takten och omfattningen att kommuner och landsting inte vill vara
med: ”Man kan inte halla pa o flaxa efter vinden och inte veta fran den ena stunden till den andra
vad det ar som galler och vilken pipa den nationella nivan sa vissla i det har aret. Det ar for
mycket, for rorigt och for kortsiktigt”. | flera 1an understryks att satsningarna har for hogt tempo
och skapar daliga forutsattningar for langsiktighet. Pa flera hall menar man att det var betydligt
mer langsiktigt tidigare da kommunerna sokte medel for utvecklingsarbete och fick sedan ett

beslut som géllde for flera ar.

Informationen om innehéllet i OK och vad som det ges erséttning for det aktuella &ret kommer for
sent enligt lanen vilket utgor en problematisk aspekt utifran planeringsforutsattningar for regionen
men &ven for respektive organisations verksamhetsplanering. Det finns en enig bild om att det till
storsta delen &r bra satsningar men att det handlar om att ha forutsattningar att genomféra det bra

ocksd. OK sker inom en tredrsperiod med finansiering arsvis. Ibland kan det kinnas osékert vilka
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medel som utgar men ocksa vilka medel som man maste betala tilloaka om de inte hunnits
forbrukas. Eftersom éverenskommelserna sluts sent i forhallande till lanens planering ar det svart
att hinna komma igang och det tar tid for att det ska komma ner pa den lokala nivan, man maste
ev. anstélla personer o0.s.v. Bortsett fran ett politiskt perspektiv med tanke pa mandatperioder finns
det inget som gor att det ar optimalt att man forsoker na resultat inom en tredrsperiod. | ett Ian
uppskattas 5-6 ar vara mer rimligt med tanke pa tiden det tar “fran det att man kommer pa nagot

pa statlig niva tills det fungerar i alla kommuner.”

Parallella organisationer
Det finns i alla 1an s.k. l&nssamordnare som fungerar som ett regionalt stdd och som l&nets

kontaktperson till den nationella nivan. Flera av intervjupersonerna staller sig fragande till varfor
de inte anvands fran den nationella nivan inom ramen for satsningarna. Det upplevs vara
destruktivt att inte anvanda de strukturer som finns utan bygga upp parallella organisationer som i
vissa fall dven upplevs bli en konkurrerande verksamhet. | ett 1an understroks att
utvecklingsledarna medvetet hade infogats i regionens befintliga organisation for forsknings- och
utvecklingsarbete eftersom det ansags vara vardefullt att undvika utvecklingen av en
parallellorganisation. Det upplevs daremot som att utvecklingsledarna i flera lan riskerar att
komma i kldm mellan SKL:s uppdrag och regionens. Flera av satsningarna som SKL koordinerar

(t.ex. KTP) &r starkt styrda och utv. ledarna beskrivs ha dubbla chefer.

8.3 SKL och den nationella nivan
Flera lan uttrycker att SKL:s roll som intresseorganisation ar svar att kombinera med den

detaljstyrning som sker genom OK. Det ar i lanen till stor del en generell anméarkning men i vissa
lin finns en “het diskussion” om SKL:s roll. P& flera sitt tangerar OK det kommunala sjélvstyret
och det fors diskussioner bland politiker som riktar kritik mot SKL:s styrelse som fattar de har
besluten och pa vilka grunder man gor det. Det &r ibland oklart for lanen vilken roll SKL har som
avtalspart i OK. SKL har en roll som intresseféretradare men samtidigt styrande. ”Som det ser ut
nu ar det stenhard styrning och det ar ingen som kan saga nej till pengarna som man delar ut pa
det har sattet[...]Det blir inget fritt val”. Med tanke pa de krav som stalls i OK blir det ett stort
tryck pa kommunerna att vara med. Pa lokal niva upplever vissa lan att man ar tveksam till den
nya roll som SKL trider in i d& de ska “agera patryckare men samtidigt foretrada kommuner och
landstings intressen”. Fran en del hall upplevs SKL:s roll som en ny socialstyrelse. Ser man inte
helheten utan upplever att det bara stalls en massa krav for att fa de har pengarna, sa ser man det
som att SKL blir en ny myndighet som trycker ner en massa saker pd kommunerna.” | lanen
upplevs SKL komma langre och langre ifran att vara intressebevakare for huvudmannen. Det

finns dven uppfattningar om att regeringen “tycker att det har ar alldeles ypperligt, man far en
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kraft i ett forandringsarbete som man vill fran staten och som man inte skulle ha fatt utan SKL:s
hjélp.” Rollen som SKL far &ndras per definition nér de har accepterat en OK och forbundit sig
att som part genomfora det som avtalats. SKL méste dven se till att ”l&anen gor sin laxa, sa de far
en helt annan roll an att vara intressebevakare. Det blir en stat i staten som talar om att nu maste
ni skarpa till er annars far ni inga pengar.” Pa flera hall lyfts kritik mot att SKL utan forankring
ger sig in i avtal med regeringen. Vid de nationella motesplatserna har det d&ven framkommit att

SKL hénger ut Ian som inte presterat tillrackligt bra vilket ytterligare &r en problematisk aspekt.

Det ar vidare svart att se hur information sprids och vart diskussioner fors internt pa SKL anser
lanen. Det finns inga formella vagar for att sprida information om traffarna pa SKL och ingen
offentlig dokumentation. VVad galler kvalitetsregister beskrivs landstingen bli irriterade Over att de

som ar mer centralt kopplade till SKL far mer information om nya indikatorer 0.s.v.

I lanen stélls fragor kring huruvida det ar regeringens onskemal eller kommuner och landstings
behov som mynnar ut genom samarbetet. 7| slutdnden &r det regeringen som sitter pa bade
pengarna och makten. Ibland forstar man att SKL har fatt lov att boja sig pa vissa saker och man
far ge och ta. SKL:s roll &r ju att se till att man far de statliga medlen for att stodja
utvecklingen[...]de kanske inte heller tycker att det &r just de prestationerna som ar det optimala.
Far boja sig for att det &r det kravet som stalls 7. Lanen anser att satsningarna pa flera satt verkar
priglas av regeringens vilja och att SKL mer fungerar som en bromskloss och ”kanske motar bort

det som skulle kunna bli riktigt illa”’

8.3.1 Den 6vergripande nationella samordningen

Generellt sett beskrivs kartan ha ritats om nationellt. ”SKL har dvertagit det som tidigare var
socialstyrelsens roll. Det har ocksa inneburit att SKL har svart att leva upp till det som &r deras
huvudroll, ndmligen att foretrada och vara intresseorganisation for kommuner och landsting.
SKL har varit en part i diskussionerna gentemot den nationella nivan och kunnat vara lanens rost
uppat. Nu haller de pa att tappa bort den résten och det blir bara ndgon diffus massa utav det
nationella perspektivet. Det finns ingen tydlig rollférdelning mellan de olika nationella nivaerna”.
Den nationella samordningen upplevs vidare inte ha varit i fas mellan Socialstyrelsens riktlinjer
och de tvd OK. Det har kommit nya OK samtidigt som Socialstyrelsen fatt uppdrag att ta fram
underlag och det finns en forvantan pa att regionférbunden ska borja arbeta efter nya riktlinjer
som maste foljas. Det ar inte alltid synkat eller synkat daligt nationellt. Vad géller vissa av
satsningarna inom OK har det gatt ut svértolkad och blandad information fran SKL:s utskick dar

det forsta inte ser likadant ut som nasta. Det har vidare varit svart att utldsa nar olika satsningar
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ska redovisas och i vissa fall har olika tolkningar bland linen forekommit vilket “visar pa att det
ar rorigt och mycket”. Lénen upplever att satsningarna inte ar koordinerade mellan projekten. |
vissa fall marks konflikter mellan projekten pa SKL av och mellan de drivande personerna inom
de olika projekten.

SKL upplevs sammantaget vara en viktig part i férhandlingarna med regeringen
eftersom att de kan fa in synpunkter. Fran flera hall menar man att SKL lyckas battre dn vad
Socialstyrelsen skulle ha gjort vilket gor att det finns ett stort intresse fran regeringen att det har
ska fortsatta. Sedan sker en tolkning av SKL utifrdn OK om hur lanen ska arbeta. Beskrivs som ett
filter emellan vilket ar pé gott och ont. Det ar svart att utifrdn OK forsta vad som ska goras utan
man maste g& pa vad SKL sager for att f& det klart. | flera l4n tas det upp att vad som sagts i OK
om vad som ska astadkommas inom respektive projekt sedan skiljer sig fran direktiven till
regionerna. Det framfors bl.a. kritik mot att malnivaer har andrats i efterhand samt att nya medel
ges for satsningar under pagaende avtalsperiod. Det beskrivs som att nar SKL marker att det mot
slutet av ett &r finns medel kvar som man ~anda vill ska komma lanen till godo, med den béasta
valvilja i grunden. Men da blir det valdigt snabbt ut med besked att det finns pengar som gar att
soka och att de samtidigt ska goras av med innevarande budgetar. Till slut sa skrattar man bara
dtdet.”

| ett annat lan uttrycks foljande: “att det kommer nya pabud inom loppet for samma
avtalsperiod dar man fran nationellt hall raknar med att kunna lagga in nya uppdrag till de har
utvecklingsledarna som redan finns rekryterade for vissa uppdrag ute i regionerna ar valdigt
knepigt eftersom det finns en beslutsordning regionalt, en demokratisk process dar det maste tas
beslut fran respektive kommun och landsting om vad man ska satsa pa for nagonting”.

Flera 1an uttrycker att framtiden &r oviss och den framforallt fér med sig en grundldggande
problematik vad géller relation mellan stat och kommun. Det landar dessutom lite i fragan vad
man egentligen ska ha kommunerna till fér man &r ju och tangerar det kommunala sjalvstyret. Ar
det har en vag istallet for att genomfora jattestora reformer, att man omvarderar kommuners roll

och landstingens roll. Istallet for att flytta visst ansvar till statlig niva, styr pa det har sattet”.

8.3.2 SKL.:s roll som nationell samordnare av satsningarna

SKL:s roll som nationell samordnare beskrivs framst som stddjande och informativ. Det mesta
som SKL gor upplevs som positivt och de haller ihop de olika projekten, ger input och stod. Det
finns daremot flera aspekter som &r problematiska och som kan beskrivas utifran att SKL
overtrader sitt mandat. | lanen upplever man vidare att SKL kan ha svart att forhalla sig till alla
lan och de olika synsdtten som finns pa hur lansnivan kan stodja. ”Pa det viset kan man ha

forstaelse for SKL och att det inte ar sa latt for dem heller att lista ut hur man ska forhalla sig till
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lansnivan eller ha dialog direkt med kommunerna. Projektledarna pa SKL satter aven mycket av
agendan och hur man ska forverkliga de har resultaten i OK. Ibland uppstar det forvirring nar
SKL lamnar olika information till olika personer och vid olika tillfallen. Hanger mycket pa

enskilda personer pa SKL vad satsningarna far for inriktning och hur de ska genomféras. ”

| ett fall informerade SKL genom en processledare att lanet kunde erhalla medel for en viss
aktivitet varvid medel vid ett tillfalle skickades till den projektanstélida processledaren vilket
beskrevs som ett 6vertramp. Om medel gar till lanet sa borde det istéllet ga via regiondirektoren
eller KF direktdér som skickar det vidare till handldggare. Det beskrivs vidare som att det ar latt
att de nationella projektledarna som har sin grupp och fokuserar pa sitt omrade. Den faktiska
organisationen som finns i lanet, den stadigvarande, det &r dar man maste kommunicera om
medel ska skickas eller vid ansokningar.” SKL:s agerande &r otydligt och det kan skapa en
osdkerhet for utvecklingsledarna. Foretradare for kommuner och landsting regionalt k&nner att de
tappar greppet for att de inte hinner med att besluta om det som ska inféras. | ett lan beskrivs det
som att for varje ar som gar s ses mer problematiska inslag i OK, som ett konkret exempel ges att
utvecklingsledarna inom &ldresatsningen far en otydlig roll och att intervjupersonen hela tiden
maste papeka att det inte ar personer pa SKL som &r deras chefer utan att de “faktiskt har ett
uppdrag fran deras lanssamordningsgrupp som bestar av lanets representanter av socialchefer
och landstingschefer och en politisk styrgrupp fran landsting och kommuner. De ar
uppdragsgivare, inte SKL”. UtOver vad som ovan tagits upp ar bilden i ldnen att
utvecklingsledarna halls ihop pa ett valdigt bra satt av SKL. Det har av ett lan beskrivits som att
det pa SKL rader en halleluja stamning dar SKL upplevs vara positiva éver “att det hander grejer

och de vill ha cred for att de driver pa dem i arbetet”.

Sammanfattning

Generellt sett sa upplevs de nationella métesplatser som anordnas av SKL som positivt och i ett
lan beskrivs det som att Sverige trycks ihop. Det framkommer dock att samordningen internt pa
SKL ar for rigid och vid flera tillfallen 6vertrader SKL sin roll som intresseforetradare.
Samordningen kan aven skapa otydligare granser mellan den nationella och regionala nivan vad
géller ansvarsforpliktelser. Sammanfattningsvis kan styrkor med OK som styrmedel ses i att de
ger mojligheter for utvecklingsarbete och med att det finns en struktur som kan fanga upp
satsningar. Eftersom bl.a. en struktur etableras behover man inte “kraftsamla” infor varje enskild
satsning. | en intervju beskrivs det som att det istallet ar ett mote och sedan &r det klart. Alla 1an
upplever det som positivt att de har fragorna lyfts nationellt och att man genom SKL:s méten

traffas dver landet. Den storsta svagheten med OK som form ér, enligt intervjupersonerna att de
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for toppstyrda och att det finns bristande mojligheter att anpassa satsningar till lokala
forhallanden. Generellt efterfragas en okad langsiktighet och kontinuitet i satsningarna. Med tanke
pa antalet kommuner och varierande forutsattningar sa borde det dessutom vara svart for SKL att
agera som trovardig dialog- och avtalspart gentemot staten. | intervjuerna styrks detta delvis
genom att lanen anser att SKL har svart att anpassa sig efter de olika forutsattningar som rader for
lanen. Hur satsningarna ska implementeras och sattet pa vilka de ar uppbyggda kan fungera samre
for vissa lan sdsom storstadsregioner. Manga ifragasatter dven vems intressen som mynnar ut

genom samarbetet och SKL:s roll beskrivs bli allt mer otydlig.
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9. Slutsatser
Foljande avsnitt aterkopplar till de fragestallningar som stallts och som kan sdgas sammanfatta

syftet med studien. | kapitel 6 konstaterades att OK kan ses som en I6sning pa ett generellt behov
av samordning ur ett nationellt perspektiv och sarskilt mot bakgrund av det starka kommunala
sjalvstyret. Pa vilka satt ar svarare att utrona men det kan delvis forklaras utifran att det tidigare
specialdestinerade statsbidraget upplevdes som bristfalligt och att en okad langsiktighet
efterstravades géllande det statliga stodet. Som &ven lyftes fram kan begrénsningar i andra
styrmedel i kombination med det ovan namnda utgéra en andledning till utformningen av OK som

styrmedel.

Hur OK fungerar som styrmedel utifrdn underliggande styrningsmekanismer och dess
samordningskapacitet kan som tidigare avsnitt redogjort beskrivas som en form av samordning
dar natverk utgér en huvudsaklig grund for interaktion. Det kan &ven forstas utifran att
samordningskapaciteten for satsningarna framst utgors av forhandling. Det finns déremot inslag
av bade marknads- och hierarkiska styrmekanismer som i sin tur kan utgéra en problematisk
aspekt i forhallande till det kommunala sjalvstyret. Genom intervjuer med foretradare fran den
kommunala nivan kan styrmodellerna i forhallande till samordningspraktiken beskrivas utifran att
de styrinstrument som baseras pa hierarki och marknad upplevs som mer problematiska. Dar
styrningen i huvudsak bygger pa ett 6msesidigt utbyte upplevs satsningarna ge Gvervagande

positiva effekter.

9.1 Styrmodellernas betydelse for méjligheter och hinder med OK
| intervjuerna framgar att de satsningar som &ar mer toppstyrda upplevs som problematiska

eftersom de inte lamnar utrymme for lokala behov och prioriteringar. De upplevs vidare ga stick i
stdv med vad som var grundtanken med de regionala stodstrukturerna dar utvecklingsarbetet
skulle utga ifran regionens behov och forutsattningar. Vad galler vissa omraden far SKL aven en
nagot mer styrande roll som samordnare, dar samordningskapacitet snarare utgors av makt an av
information, normer och oOmsesidig anpassning. Omraden dar samordningskapaciteten inte
grundas pa natverksbaserade mekanismer kan forklaras utifran att SKL till viss del forbrukar sitt
mandat som intresseforetradare. Det riktas &ven kritik mot de resultat- och prestationsbhaserade
ersattningarna. Utifran teorin innebér ersattningsmodellen en marknadsstyrmekanism och i
grunden &r samordningskapaciteten forhandling da det ar frivilligt att delta. Vad som gor
ersattningsmodellen problematisk i sammanhanget ar att alla kommuner i ett 1an maste skriva

under en handlingsplan vilket kan skapa press fran regionalt hall att delta. Det kan &ven vara svart
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for lanen att inte soka medel av rent ekonomiska skal. | lanen riktas det &ven kritik mot den

prestations- och resultatbaserade ersattningen som sadan, vilket diskuteras i foljande avsnitt.

9.2 OK foljer en utveckling mot fokus pa resultat
Inom den ena OK utgdr ersattningen framst utifrdn prestations- och resultatbaserade mal. |

teoriavsnittet bertrdes resultatersattning och en framtradande aspekt ar att denna typ av ersattning
bor hora ihop med kanda mal for utférarna. Prestations- och resultatersattning kan vidare skapa en
konflikt mellan styrning av resultat och de évergripande malen. | férhallandet till det kommunala
sjalvstyret kan en utveckling mot att paverka och styra utvalda delar inom de kommunala
ansvarsomradena ses som problematiskt. Pa sikt skulle en sadan styrning kunna motverka den
Overgripande styrningen av verksamheterna regionalt och lokalt. I vissa 1&n ges bilden av att
verksamheterna styrs i en, utifran en statlig synvinkel, dnskvard riktning da man ar beroende av
medel och att det politiska handlingsutrymmet minskar for lokala prioriteringar. Flera Ian riktar
kritik mot att indikatorerna inte &r lampliga, och det ar enligt en av intervjupersonerna fa lan som
har klarat av att na upp till malen med de nya indikatorerna for 2012 (se bilaga 1 for indikatorer).
Eftersom att de olika indikatorerna skapar en form av detaljstyrning av kommuner och landstings
verksamhet och att utvecklingen gar mer mot fokus pa resultat, foljer enligt teorin en Gkad
betoning pa uppféljning och ansvarsutkravande. Denna utveckling gér att utskilja i de OK som
studerats, dar atminstone uppféljningskrav fatt storre fokus varefter aren som OK sluts. Det
beskrivs vidare i lanen vara viktigt att man forstar hur kvalitetsregistren ska anvandas och syftet
med dem. Kvalitetsregister som sadana kan enligt lanen &ven vara en fordel da kommuner
paverkas i en viss riktning. | ett 1an papekades att kommunerna i vissa fall inte fullt ut, uppfyller
de lagstadgade kraven pa verksamheterna.

En utveckling som gar mot fokus pa resultat och dar prestationsersattningarna blir
styrande for lanens prioriteringar kan pa sikt dven leda till att ansvarsforhallandena bli mindre
tydliga. Vad galler kommuner och landsting sa& maste de kunna ta ett helhetsansvar for
verksamheterna och det kan bli problematiskt om staten, genom riktade insatser, paverkar
ansvarsfordelningen. Enligt intervjuunderlaget &r emellertid en sadan utveckling nara forestaende.
De samordningsstrategier som anvands inom OK blir férmodligen mer framgéngsrika om
degrundar sig pa en medvetenhet om ett Omsesidigt beroende och gemensamma intressen.
Strategierna ar dessutom ofta beroende av kompatibilitet mellan 6vergripande mal och karnvarden
i organisationerna. Bilden som ges i lanen styrker detta da satsningarna som uppfyller det ovan
namnda, upplevs som positiva. Flera av satsningarna som det riktas kritik mot kan beskrivas som

mindre kompatibla med l&nens egna prioriteringar alternativt k&rnvérden.
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9.3 Overenskommelsernas inverkan pé relationen mellan berérda parter
Regeringens roll i OK kan liknas vid den som staten ges inom metagovernance. | den mer

interaktiva samhallsstyrning som OK innebér, 4r regeringens roll att reglera utférandet som i sin
tur sker av sjalvstandiga aktorer, i det har fallet kommuner och landsting. | interaktiva
styrningsformer skapas och sprids enligt teorin ett stort utbud av normer, resultatindikatorer och
incitament vilket har tydliga kopplingar till OK som styrmedel. Regeringen kan enligt teorin
riskera att forlora sin position som oberoende auktoritet, formogen att skapa langsiktiga och
overgripande beslut. Genom utvecklingen av mer omfattande 6verenskommelser som tacker in
allt fler omraden, skulle regeringen pa sikt kunna fa en problematisk roll eftersom satsningarna
redan har paborjats och medel har investerats vilket potentiellt sett skulle kunna gora att
utvecklingen blir svar att stoppa. Tanken med satsningarna har dessutom varit att huvudmannen
pa sikt ska ta Over en stor del av finansieringen. Enligt lanen som intervjuats kommer det malet bli
svart att uppna. Hur overenskommelserna kommer att utvecklas framéver med tanke pa de
spanningar som finns blir darmed en intressant och viktig fraga for vidare forskning.

Socialstyrelsens roll har inte berdrts ndmnvaért i intervjuerna men i sammanhanget
kan konstateras att d&ven myndigheten far en foriandrad roll i och med OK. | Statskontorets
uppfoljning papekas att Socialstyrelsens roll kan bli otydlig och dven da sarskilda uppdrag ges i
samband med dverenskommelserna sa pavisas bl.a. att den bristfalliga dokumentationen gor det
svart for Socialstyrelsen att tolka éverenskommelserna och de andringar som gors efter hand. De
snava tidsramarna utgor dven en problematisk aspekt for Socialstyrelsen vilket forsvarar for
myndigheten att utfora sina uppdrag.*®

Genom SKL ges mojligheter for staten att paverka kommuner och landsting pa
omraden som omfattas av det kommunala sjalvstyret. Formellt sett har OK begransade
styreffekter eftersom de ar frivilliga men alla intervjupersoner upplever att det ar svart for
kommunerna att inte medverka. Samtidigt finns tecken pa att SKL inom ramen for den nationella
samordningen “hinger ut” lan som inte presterar tillrackligt bra. Genom OK vill staten paverka
kommuner och landsting men lamnar éver en stor del av ansvar och genomférande till SKL. SKL
har en betydande roll vad géller utformning av dverenskommelserna men daven i genomférandet.
Det ligger aven ett visst ansvar pa SKL att folja upp hur kommunerna i vissa avseenden lever upp
till stallda krav, vilket bevisligen &r svar att férena med SKL:s roll som foretradare. | intervjuerna
uttrycks att SKL far en myndighetsliknande roll i samband med OK. Detta kan upplevas som
problematiskt utifran flera aspekter, men om ett okat ansvar ldggs pa SKL och om de far
myndighetsliknande uppgifter innebéar det svarigheter utifran ett ansvarsutkravandeperspektiv

eftersom SKL bl.a. inte omfattas av offentlighetsprincipen. SKL har inte samma skyldigheter som

183 Statskontoret 2012:34 Evidensbaserad praktik inom socialtjénsten s.73f
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en myndighet att redovisa t.ex. resursfordelning, uppféljning av insatser och resultat till
regeringen. | l&nen ges dven bilden av att det finns en betydande variation i forutsattningarna for
att implementera 6verenskommelser vilket gér SKL:s roll svarare. Det skapas ocksa svarigheter
for SKL att kunna agera som en trovardig part i OK med tanke pa de varierande forutséttningar

som verkar rada.

For att ateruppta samordning genom NTM och till viss del MTM och HTM, har regeringen en
viktig roll och OK innebdr inte att regeringen far minskad betydelse, snarare tvartom eftersom det
ror kommunala ansvarsomraden som regeringen genom OK far mojlighet att péverka. Daremot
kan utvecklingen i likhet med teorin visa pa att regeringen far en forandrad roll men &ven
Socialstyrelsen och SKL, samt till viss del regionférbunden. Den hér studien har 6versiktligt
berort dessa relationer i Gverenskommelser och vidare studier som tar fasta pa en ev. mer
grundlaggande forskjutning i relationen mellan parterna och med avseende péa ansvarfordelning,

vore hogst relevanta.

9.4 Resultat i forhallande till tidigare studier
Tidigare studier har visat att SKL:s roll som intresseorganisation men &ven avtalspart i OK kan

upplevas som problematisk. Den har uppsatsen styrker den slutsatsen och visar pa eventuella
forklaringar utdver det mer overgripande som ror SKL:s roll som avtalspart. Lanen har inget
principiellt mot den rollen men i de fall SKL &vertrader sitt mandat upplevs det skapa problem.
Det kan i sin tur forstas genom de olika styrinstrumenten och i forhallande till
samordningsstrategi. Fortsatter utvecklingen i den hér riktningen kan SKL:s roll ifragasattas pa en
mer grundldggande basis. Om de olika projektledarna driver fragor for hart gentemot lansniva
som det getts tecken pa sa kan det i sin tur paverka ansvarsforhallandena lokalt och regionalt.
SKL bor darmed vara extra uppmarksam pa sitt agerande efter det att en 6verenskommelse har
slutits. Statens véard och omsorgsutredning framholl att huvudmannen upplevde att OK sluts utan
koppling till huvudméannens planerings- och prioriteringsforutséttningar. Flera av satsningarna
beskrevs vara pa en alltfor hog detaljniva och otillrackligt koordinerade. | utredningen framgar
inte vilka OK som studerats men samma slutsatser kan dras dven i den hér studien. Sasom det
dven papekades i utredningen upplevs OK stamma daligt éverens med den regionala och lokala
planeringen. De OK som studeras har en hog detaljeringsniva och flera intervjupersoner beskriver
det &ven som en form av detaljstyrning. Det ar svart for den regionala nivan att fa 6verblick 6ver
satsningarna, och for den lokala nivan ar en sadan Gverblick mer eller mindre obefintligt.
Slutsatsen som dras i den har studien ar att en otydlig ansvarsfordelning nationellt aterspeglas pa

regional niva, dar det ar otydligt vad som i vissa fall ska genomforas och hur.
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| Statskontorets uppfoljning av de bada OK har fordelar med OK som styrmedel
pavisats genom att en gemensam riktning pekas ut och att huvudmannens erfarenheter kan fangas
upp.'® Den hér studien bekraftar den bilden fast med den anmérkningen att det beror pa hur pass
styrande OK &r. Det ar framst inom OK om EBP som dessa fordelar lyfts upp och inte inom de
enskilda omraden som upplevs vara alltfor detaljstyrda. | utredningen om en EBP inom
socialtjansten framholls vikten av att insatserna samordnas och sker utifrdn gemensamma
prioriteringar pa nationell och lokal niva. Utvecklingen verkar snarare gad i motsatt riktning,
speciellt vad galler OK om en sammanhdllen vard och omsorg om de mest sjuka aldre. Enligt
utredningen och efter vad tidigare studier framhaller, bor det vara tydligt hur och nar uppféljning
ska ske och hur den ska anvéndas. Den har studien kan konstatera att detta inte har realiserats utan
tvartom upplevs det vara otydligt hur och nér uppféljning ska ske i flera fall.

Som tidigare namnts praglas socialtjansten av kommunalt genomférande- och
verksamhetsansvar samt att omradet generellt sett inte styrs genom innehall. Denna bild kan
utifran studiens resultat komma att andras om utvecklingen av 6verenskommelsernas inriktning
och omfattning fortskrider. | nuldget praglas de i praktiken av en mer eller mindre detaljstyrning

av innehallet i stora delar av socialtjanstens verksamhet.

Den teoretiska analysramens betydelse for studiens resultat

Analysramen som anvénts for att undersdka hur éverenskommelser fungerar som styrmedel har
lampat sig val for att kunna kategorisera innehallet i de éverenskommelser som studerats, och
genom att hansyn tas till bade styrinstrument och samordningskapacitet har detta mojliggjort en
heltackande bild av OK och de har kunnat systematiseras pa ett lampligt satt. For att forstd
tillampningen av abstrakt teori har studien dven visat pa hur den kan kopplas samman med ett
empiriskt fall. Tillampningen av det teoretiska perspektivet pa samordning har dessutom bidragit
till att forsta upplevda problem och de iakttagelser som gjorts i tidigare studier. Teorin belyser
bade samordningskapacitet och styrinstrument vilket har varit en stor fordel eftersom de, enligt
den hér studiens resultat, hor ihop. Det var inget vantat resultat och utifran det teoretiska
perspektivet utvecklades inte ett sadant resonemang. Studiens resultat kan darmed anvandas for

att ge en djupare forstaelse av hur det teoretiska ramverket kan tillampas i praktiken.

9.5 Overenskommelser som strategi: en I16sning som ger upphov till nya problem?
Som bilden pa uppsatsens framsida antyder innebar Gverenskommelser en kraftfull forening

mellan SKL och regeringen som eventuellt kan fa oonskade konsekvenser. Enligt
intervjuunderlaget kan OK pé& flera satt komma att paverka den grundlaggande

ansvarsfordelningen och SKL:s roll i OK ifragasatts i allt storre utstrackning. Genom OK kan

184 Statskontoret 2012:34 Evidenshaserad praktik inom socialtjansten s.71
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regeringen paverka hur det riktade statsbidraget anvands men det stalls samtidigt sarskilda krav pa
implementering av satsningarna da kommuner och landsting ansvarar for verksamheten. | en
artikel som behandlar implementering av en evidensbaserad praktik inom Socialtjdnsten har de
officiella dokumenten rérande OK om EBP studerats. | artikeln menar forfattarna att det ur ett
implementeringsperspektiv “ar patagligt att innehallsfragan lamnats darhan for framtida parter
att hantera. Overenskommelsen innebar att man ar éverens om i princip ingenting utéver ett
principiellt stallningstagande™.*® Den har studien visar emellertid p& motsatsen eftersom delar i
stodstrukturen ar valdigt styrda fran nationellt hall men att stodstrukturen i sig inte upplevs som
styrande. Omraden som ingar i strukturen, som bl.a. KTP ar emellertid forhallandevis detaljstyrda.
Om OK styrs hardare innehallsmassigt gar detta emot grundtanken med det statliga stodet for en
EBP inom Socialtjansten och frdgan dr om inte det statliga stodet istallet ska utformas pa lokal

niva efter prioriteringar som finns politiskt mot bakgrund av det kommunala sjalvstyret.

Efter vad som inledningsvis tagits upp vad galler styrningen av kommuner kan langsiktighet och
forutsdgbarhet samt om det finns mottagarkapacitet fungera som bedémningskriterium vid studiet
av mjukare former av styrning. | lanen beskrivs emellertid bristande langsiktighet och kontinuitet
vad géller satsningarna. Forutsagbarheten i den statliga styrningen genom OK paverkas aven
negativt och lanen upplever att det i flera fall ar oklart vad som ska uppnas. Det &r dven svart for
lanen att skapa sig en helhetsuppfattning och i flera fall beskrivs otydliga och ibland
motsagelsefulla direktiv. Det finns enligt intervjuunderlaget dven en bristande mottagarkapacitet
dar kommunerna beskrivs ha svart att leva upp till malsattningar men framférallt sa tar
dverenskommelser upp all kapacitet och det finns enligt intervjupersonerna inget utrymme for de
regionala och lokala prioriteringarna och behoven.

Vidare ar det svart att fa en éverblick av 6verenskommelserna samt 6ver hur medel
har anvants av SKL for de olika satsningarna. Satsningarna i sin helhet ar svara att dverblicka
vilket blir bekymmersamt i forhallande till fordelning av medel och dess anvandning men
framforallt vad gdller en beddmning av utfallet av satsningarna. Det ror sig om omfattande
summor som fordelas till SKL och kommuner och landsting varvid ett sadant krav kan anses vara
rimligt, och i forhallande till satsningarnas omfattning blir uppfoljning och transparens hogst
angelaget. Sammanfattningsvis kan OK som styrmedel leda till otydliga ansvarsroller och komma
i konflikt med det kommunala sjalvstyret. Respekteras déaremot den grundldggande
ansvarsfordelningen ar uppfattningarna i lanen att satsningarna behdvs. Ett nationellt helhetsgrepp

och att de aktuella fragorna far ett storre fokus upplevs vara, bade positivt och nédvandigt.

18 pDenvall och Johansson 2012 s.40
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Bilaga 1. Overenskommelsen om en sammanhéllen vard och omsorg om de mest sjuka aldre

| foljande bilaga redovisas 6verenskommelsens innehall och olika delomraden avseende mal och
finansiering. Tabellerna bygger pa uppgifter i 6verenskommelsen och SKL:s genomférandeplan

efter Statskontorets bearbetning i rapporten 2012:35.

Overenskommelsens insatsomréden 2012

Okad anvéndning av kvalitetsregistren Senior alert, Svenska palliativregistret, BPSD och 240 000 000
Svedem, varav:

- Prestationsersattning for registrering 170 000 000
- Genomforande av brytpunktssamtal 20 000 000
- Stod till Senior alert 12 000 000
- Genomforande av riskbeddmning i Senior alert 20 000 000
- Stod till Svenska palliativregistret 7 000 000

- Stod till BPSD och Svedem 8 000 000

- Samordning och genomférande inom Famna 1 000 000

- Samordning och genomférande inom Vardforetagarna 1 000 000

- Samordning och genomférande SKL 1 000 000
Prestationsersattning for god lakemedelsanvandning 325000 000
Prestationsersattning for sammanhéllen véard och omsorg 325 000 000
Forsoksverksamheter kring de mest sjuka aldre 70 000 000
- Varav samordning genom SKL 1 000 000
Stod till ett langsiktigt och systematiskt forbattringsarbete for de mest sjuka aldre, varav: 191 000 000
- Kvalitetssakrad vélfard 12 000 000
- Stod till utvecklingsledare 66 000 000
- Ledningskraft 23 000 000
- Samordning for idéburna aktorer (Famna) 2 000 000

- Samordning for privat drivna aktorer (Vardforetagarna) 3 000 000

- Sammanhéllen véard och omsorg, medel for lokalt analysarbete 85 000 000
Nationell samordning av insatserna genom SKL 10 000 000

Summa

Mal i 6verenskommelsen

1 161 000 000

Prestationsersattning och mal 2012
Svenska palliativregistret

- 50 miljoner kronor till kommuner och landsting vars utfoérare oavsett driftsform sammantaget registrerar 70

procent eller fler av dodsfallen.

- De kommuner och landsting som uppnatt 70 procents tackningsgrad far dela pa ytterligare 20 miljoner kronor
om de i 60 procent eller fler av dodsfallen genomfort ett sa kallat brytpunktssamtal (Detta samtal markerar for

patienten och anhdriga att fokus i varden hadanefter ligger pd symtomlindring och livskvalitet).

Senior alert

- 50 miljoner kronor fordelas till de kommuner och landsting dar samtliga relevanta verksamheter, oavsett

driftsform, har paborjat registrering.

- 20 miljoner kronor fordelas till kommuner dér 90 procent eller fler av &ldre som bor i sérskilt boende, oavsett

driftsform, har erhallit en riskbedémning.
Svedem

- 50 miljoner kronor fordelas till landsting i forhallande till antal personer som nyinsjuknat i demenssjukdom

och erhallit utredning med registrering i Svedem via primarvarden.
BPSD-registret

- 20 miljoner fordelas till de kommuner vars utforare oavsett driftsform har infort ett standardiserat arbetssatt
vid BPSD-symptom och registrerar i BPSD-registret. Ersdttning utbetalas i relation till antal utférda nyregistre-

ringar i BPSD-registret.

Mal 2013-2014

- Tackningsgraden i Svenska palliativregistret och Senior alert ska 2013 vara sa hog att registren darefter kan

anvandas som resultatindikator som kan malséttas.
- Rapportering till relevanta kvalitetsregister ska ha hog nationell tdckningsgrad.

- Det finns relevanta kvalitetsindikatorer for aldre i Oppna jamforelser som redovisas arligen.

- Preventivt arbetssatt med st6d av Senior alert anvéands i alla relevanta verksamheter.
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— Svenska palliativregistret anvands i alla berérda verksamheter.

- Svenska vardprogrammet for palliativ vard och Socialstyrelsens nationella riktlinjer och végledning for
palliativ vard och omsorg ska vara implementerade i alla berérda verksamheter.

- Svedem och BPSD anvénds i alla ber6rda verksamheter.

— Nationella riktlinjer for personer med demens ska vara implementerade i alla berérda verksamheter.

Prestations- och resultatbaserad ersattning och mal 2012

- For att forbattra lakemedelsanvéndningen for aldre ges ett stéd om sammanlagt 325 miljoner kronor till
kommuner och landsting som minskar de tre indikatorerna Olampliga lékemedel, Olampliga
lakemedelskombinationer och Lakemedel mot psykos i sarskilda boenden fér aldre, sammanvégt som ett
medelvarde, med minst 10 procent i september 2012 jamfort med nivan i september 2011. | de ldn som uppnatt
malet utbetalas 70 procent till kommunerna och 30 procent till landstinget. For att medlen ska betalas ut krévs
att minst fem lan nar malet. | det fall det &r farre an fem lan far de som nar malet dela pa 200 miljoner kronor.

— 325 miljoner kronor fordelas till de 1an som minskar indikatorerna Undvikbar slutenvard och
Aterinlaggningar inom 30 dagar med 10 procent den 1 september 2012 jamfért med den 1 september 2011.
Indikatorerna mats lansvis. Medel utbetalas till de 1an som uppfyller uppsatta mal for indikatorerna sammanvagt
i ett index. | de lan som uppnétt malet utbetalas 70 procent till kommunerna och 30 procent till landstinget. For
att medlen ska betalas ut krévs att minst fem 1an nar malet. | det fall det &r farre an fem lan far de som nar malet
dela p& 200 miljoner kronor.

Mal 2013-2014

— Erséttningssystem som stodjer vard och omsorg om de mest sjuka dldre och samverkan &r utvecklade.
— Samordningsinsatser for dldre finns tillgdngliga f6r personer i malgruppen.

— Personer med insatser fran bada huvudméannen har en individuell plan.

— Alla personer i malgruppen har en fast vardkontakt.

— Det finns ett tydligt definierat uppdrag for priméirvarden for de mest sjuka dldre.

— Lékemedelsbehandling ska f6lja Socialstyrelsens indikationer for God lakemedelsterapi for &ldre.

— Antalet dldre som drabbas av likemedelsrelaterade problem ska minimeras.

Mal i 6verenskommelsen vad géller stod till langsiktigt forbattringsarbete

Mal 2012

Det ska i lanet finnas ett gemensamt politiskt forankrat beslut om en handlingsplan for forbattringar i vard och
omsorg om sjuka aldre med sarskilt fokus pa en sammanhéllen vard- och omsorgsprocess for de mest sjuka
&ldre. Kommuner och landsting ska dessutom ha fattat beslut om att infora ett ledningssystem for kvalitet som
motsvarar kraven i Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om Ledningssystem for systematiskt
kvalitetsarbete.

Mal 2013-2014

— Struktur for ledning och styrning i samverkan finns i alla lan.

— Ledningssystem for systematiskt kvalitetsarbete finns i alla verksamheter.

— Hojd kompetens for baspersonalen inom &ldreomsorgen.

— Chefer i kommunernas vard och omsorg har adekvat ledarkompetens.

Medel som betalas ut till SKL2012

Medel som fordelas via SKL.: 254 000 000
- Utvecklingsarbete och utvecklingsledare 66 000 000
- Famna och Vardforetagarna 5000 000
- Forsoksverksamheter 69 000 000
- Stod till ett forandrat arbetssatt med kvalitetsregister 29 000 000
- Medel for lokalt analysarbete 85 000 000
Medel till SKL:s arbete 47 000 000
- Kovalitetssdkrad valfard 12 000 000
- Ledningskraft 23 000 000
- Nationell samordning 9 000 000
- Samordning av arbetet med kvalitetsregister 1 000 000
- Omkostnader i samband med forsoksverkamheter 1 000 000
- Underlag for indikatorer 1 000 000
Summa 301 000 000
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