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Sammanfattning

Riktade statsbidrag inom ildreomsorgen har ¢kat 1 omfattning
under de senaste dren. Denna rapport analyserar dessa bidrag ur ett
styrningsperspektiv och hur de piverkar kommunernas mojlighet att
bedriva verksamheten effektivt.

Riktade bidrag bide styr och finansierar kommunal verksambet

Riktade bidrag har tva generella syften: dels syftar de till att styra
kommunal verksamhet, dels finansierar de kommunal
kirnverksamhet i olika omfattning. I diskussionen kring riktade
bidrag fokuseras ofta pd endera av dessa tvd aspekter, men de
behover beaktas samlat eftersom styrningen och finansieringen ir
intimt sammanknutna.

Formlés process vid styrning av dldreomsorgen genom riktade bidrag

Vid inférande av nya riktade bidrag finns det inte, pd samma sitt som
vid beredning av ny lagstiftning, tydliga beredningskrav. Bidragen
fordelas 1 regel till kommunerna efter ett budgetbeslut av riksdagen
och ett regeringsuppdrag till utbetalande myndighet. Denna
formlésa process har sannolikt bidragit till att bidragen inom
ildreomsorgen ofta har saknat ett tydligt formulerat syfte och en
officiell behovsanalys, haft en begrinsad struktur for
informationsférsérjning till kommunerna om bidragen och kunnat
indras med kort framférhillning. Det har ocksi saknats
forutsittningar och strukturer fér uppfoljning och lirande av
bidragen. Dessa resonemang utvecklas i kapitel 3.
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I kapitel 9 presenteras ett forslag pd en informell process som kan
anvindas som stdd vid beredning av riktade bidrag for att sikerstilla
att centrala frigor tas i beaktande i beredningsfasen.

Planerbarbet skapar forutsittningar for effektiv anvindning av bidrag

Riktade bidrag upplevs av foretridare f6r kommuner som svéra att
planera verksamhet utifrin eftersom de ofta inférs med kort fram-
forhallning och det dr svirt att veta om de initiativ som sker 1 den
egna kommunen kommer att kunna fortsitta 6ver dren. Okad
planerbarhet ger forutsittningar for att bidragsmedel anvinds
effektivt. Vad som kan goras for att 6ka planerbarhet diskuteras 1
avsnitt 6.3. Huvudsakligen konstateras dir:

e Staten bor inte styra mer idn noédvindigt och inte inskrinka
anvindningen av medel mer in vad som behdvs f6r att uppnd
syftet med 4tgirden.

e Staten kan gora bidrag mer planerbara genom att vara
konsekvent och transparent med vad som giller f6r bidragen samt
genom att utforma villkoren for anvindning av medel s3 att det
passar den form av verksamhet staten vill stadkomma.

e T avsnitt 6.3.2 foreslds en enkel process f6r inforandet av nya
riktade bidrag som syftar till att mojliggéra statlig styrning 1
kombination med goda férutsittningar for planerbarhet.

Okea tydligheten i de riktade bidragen

Det saknas ofta ett tydligt uttrycke syfte och mal f6r bidragen inom
ildreomsorgen. Detta innebir att det kan vara otydligt f6r kommu-
nerna vad de férvintas gora f6r att leva upp till bidragens ambition.
Det innebir ocksd att det dr svirt att i efterhand bedéma om
satsningarna har varit framgangsrika eller inte.

Regeringen bor vara tydligare med vad syftet med olika bidrag ir
och tydligare beskriva hur bidragen ska leda till 6nskat utfall samt
utforma och kommunicera mél fér satsningarna. Detta diskuteras
mer ingdende i avsnitt 4.5.
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Ju hogre ambition staten har att styra kommunal verksambhet,
desto hogre bor férviantningar och krav stillas pd att reformerna ir
vil beredda och genomarbetade innan de implementeras.

Regeringen vill styra genom ett sektorsbidrag och bidrag till ett
strategiskt viktigt omrdde

Regeringen vill framgent arbeta med tv4 typer av riktade bidrag inom
ildreomsorgen, ett brett sektorsbidrag och ett bidrag som kan
anvindas for att adressera strategiska utmaningar inom sektorn.
Dessa tvd typer av bidrag har olika ambition att styra kommunal
verksamhet. I kapitel 5 analyseras dessa bidrag och rekommen-
dationer ges om hur bidragen kan utvecklas.

Sektorsbidraget (statsbidrag for att sikerstilla god vird och
omsorg om ildre personer) har 1dga administrativa kostnader och ir
enkelt att hantera men skapar indi vissa utmaningar for
kommunerna. Framfor allt beror friktionen pd att mdnga kommuner
ir osikra pd vad syftet med bidraget ir och hur linge det kommer
finnas kvar.

Det ir svirt att siga vad som kan anses vara ett lyckat utfall for
bidraget eftersom det ska anvindas brett inom sektorn men utan
avgrinsat syfte. I rapporten konstateras att det ir sannolikt att
kostnaderna fér dldreomsorg har kat mer in om bidraget inte hade
betalats ut, men att det sannolikt dven skett viss undantringning.
Detta diskuteras i avsnitt 5.4

Aldreomsorgslyftet uppskattas av kommunerna och satsningen
uppfattas generellt som att den adresserar en angeligen utmaning for
omsorgen. Satsningen finansierar 16n fér omsorgspersonal som
deltar 1 vissa specifika utbildningar. Vid inférandet 2020 1ag fokus pd
att Oka antalet utbildade underskéterskor men med tiden har
satsningens fokus kommit att breddas 1 syfte att gora den mer
attraktiv f6r kommunerna. Att insatsen har breddats 6éver tid har
ocksd gjort den mer frikopplad frin évergripande statliga initiativ
om att 8ka tyngden och betydelsen av underskoterskeutbildningen,
vilket aktualiserar frgan om vad som bor vara statens dtagande samt
vilken roll satsningen ir tinkt att fylla. Aldreomsorgslyftet inférdes
med stor skyndsamhet under pandemin men nu nir bidraget ska
fortsitta ytterligare en tid bor vissa grundliggande frigor stillas om
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vilken roll satsningen bor ha idag och i framtiden och vilket behov
den ska fylla. Detta diskuteras i avsnitt 5.4.2.

Statsbidrag och enskilda utforare — Tydliggor kommunernas roll

I instruktionerna till statsbidragen inom ildreomsorgen har staten
sirskilt efterfrigat att enskilda utforare tar del av bidragsmedel.
Inom ildreomsorgen ir kommunen ensam huvudman och har hela
ansvaret for att organisera ildreomsorgen inom kommunen dir
enskilda utférare kan vara ett virdefullt verktyg for att bedriva en
kvalitativ omsorgsverksamhet. Vilken funktion enskilda utférare ska
fylla 1 olika kommuner bestims av kommunen sjilva och
ersittningen till enskilda utférare kan vara hégre eller ligre in
ersittningen till egenregin.

I avtalen mellan kommunen och utféraren regleras uppgifter och
ersittning och dir bestims dven hur ersittningen ska paverkas av en
férindring av uppgifter eller om den ska skrivas upp med kostnads-
index.

Staten bér inte stora den ordning som rdder genom att kriva att
breda statsbidrag ska fordelas pd ett visst sitt till enskilda utforare
eftersom det inte finns ndgra andra statliga regler om hur
ersittningarna till enskilda utférare ska se ut eller att de ska anpassas
till kommunernas intikter. Nir staten kriver att kommunerna
fordelar statsbidrag till enskilda riskerar det skapas ett oklart
ansvarsforhillande till bidragsmedlen och uppféljningen av anvind-
ningen av bidragen. Detta resonemang utvecklas 1 avsnitt 8.3.
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1 Inledning

I kapitlet beskrivs uppdraget och hur jag tagit mig an uppdraget,
vigledande perspektiv f6r studien samt bakgrund om vad tidigare
analyser av anvindningen av riktade bidrag har kommit fram till.

1.1 Utredningsuppdraget

Regeringskansliet fattade den 29 augusti 2023 beslut om att uppdra
till departementssekreteraren Karl Kjill att bitrida Socialdeparte-
mentet med att analysera statsbidrag inom ildreomrddet och
resultaten av dessa. (se bilaga 1). Bakgrunden till uppdraget ir att de
riktade bidragen inom dldreomsorgsomradet 6kat, bdde till antal och
omfattning, till foljd av coronapandemin. Vidare aviserade
regeringen 1 budgetpropositionen fér 2024 att avsikten ir att pa sikt
arbeta med tvd typer av statsbidrag. Det ena ir ett langsiktigt
sektorsbidrag som kommunerna kan anvinda fritt inom
verksamhetsomradet for att sikerstilla en god vird och omsorg om
ildre personer. Det andra statsbidraget ska riktas mot ett strategiske
viktigt omrdde inom dldreomradet som tillfilligt behéver okat stod
och motsvaras idag av Aldreomsorgslyftet.'

Syftet med utredningen ir att dra lirdomar frin de bidrag som
funnits inom omradet for att 1 framtiden kunna arbeta mer effektivt
med statsbidrag inom dldreomsorgen. Sirskilt fokus har lagts pa:

o att 6ka forstielsen for hur bidragen fungerar utifrdn ett statligt
styrningsperspektiv. och hur de paverkar kommunernas
verksambhet.

! Prop. 2023/24:1 Utgiftsomride 9.

11
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att sdrskilt analysera anvindningen av sektorsbidraget och
Aldreomsorgslyftet samt ta fram forslag pd hur tillgingligheten
till bidragen f6r kommuner och enskilda utférare kan 6kas.

att ta fram forslag pd principer for styrning av ildreomsorgen via
riktade bidrag som kan anvindas i beredningsprocessen for att £3
med lirdomar frin tidigare satsningar in i beredningen av
framtida bidrag.

Utredaren svarar ensam for innehillet i promemorian.

1.2 Vagledande perspektiv

Utredningens arbete har utgdtt frin nigra centrala perspektiv som
vigleder de bedémningar som gérs 1 rapporten:

Effektivitet: Effektivitet ska enligt budgetlagen vara ett centralt
perspektiv 1 statens verksamhet. Effektivitet definieras som att
3stadkomma storsta nytta till ligsta kostnad.

Effekt: Frigan om statliga dtgirder leder till avsett resultat dr
ocksd grundliggande for att analysera statliga insatser.

Demokrati och rollfordelning mellan stat och kommun: Att
rollférdelningen mellan stat och kommun ér transparent och
konsekvent dr viktig fér att  bibehdlla kommunernas
demokratiska mandat och skapa goda forutsittningar f6r effektiv
verksambhet.

Utredningen ir ingen utvirdering av samtliga bidrag som finns inom
omridet. Stor vikt liggs dock vid att dra lirdom av hur olika
egenskaper hos bidragen fungerat fér att kunna anvinda sig av
erfarenheterna frin tidigare bidrag i anvindningen av riktade bidrag
framgent.

12
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1.3

Disposition

Rapporten bestar av tre delar som beskrivs nedan.

e Del 1: Inledning

Kapitlet beskriver uppdrag och utgdngspunkter fér analysen. I
kapitel 2 ges en bakgrund om dels riktade bidragens funktion i
relationen mellan stat och kommun, dels en 6verblick &ver
utvecklingen inom dldreomsorgen under senare ar.

e Del 2: Analys av riktade bidrag inom dldreomsorgen

Denna del av rapporten belyser riktade bidrag utifrdn olika
perspektiv.

Kap 3: Processen f6r beredning och beslut av riktade bidrag
Kap 4: Bidragens utformning och egenskaper

Kap 5: Sirskild analys av sektorsbidraget och ildreomsorgs-
lyftet

Kap 6: Kommunperspektivet (planering, redovisning m.m.)
Kap 7: Friktionskostnader av riktade bidrag
Kap 8: Riktade bidrag och enskilda utférare av dldreomsorg

e Del 3: Principer for styrning av dldreomsorgen via riktade

bidrag

Den sista delen av rapporten innehdller konkreta férslag pd
principer som kan anvindas som stéd vid beredning och
bedémning av framtida riktade bidrag inom ildreomsorgen.

1.4

Dataunderlag

Jag har baserat studien pd ett omfattande datamaterial av intervjuer,
statistik och tidigare rapporter. Jag har genomfért intervjuer med:

e socialchefer, forvaltningschefer, verksamhetschefer m.fl. i 27

kommuner.

e ckonomichefer i 10 kommuner.

13
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o enskilda utférare: 4 regionchefer i bolagen Attendo, Humana och
Vardaga som bidragit med sina erfarenheter frdn verksamhet i ett
stort antal kommuner.

Inom ramen fér uppdraget har jag ocksi genomfort ett antal
intervjuer med andra intressenter 1 statsbidragsfrigor. Frimst
Socialstyrelsen, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Ekono-
mistyrningsverket (ESV), Ridet f6r kommunal redovisning (RKR),
handliggare pd Regeringskansliet, kansliet fér Utjimnings-
kommittén (Fi 2022:03) och flera forskare i kommun- och
styrningsfrigor.

Jag har ocksi haft foérmdnen att fi texter granskade och
analyserade av ett antal referenspersoner, vilket haft stor betydelse
for att f8 in viktig expertkunskap och virdefulla perspektiv i
utredningen.

1.5 Tidigare analyser av riktade bidrag

Frigan om riktade statsbidrag har analyserats av en rad aktérer under
de senaste decennierna, bl.a. av Statskontoret’, Riksrevisionen’,
Kommunutredningen®, Produktivitetskommissionen®, Myndighet-
en for vdrd- och omsorgsanalys och SKR. Frigan har ocks3 fitt ett
stort utrymme i den allminna diskussionen om statens relation till
kommunsektorn. Nedan framgdr ndgra av de forslag pd forhallnings-
regler som olika aktdrer framfort.

Beredningskrav

e Statsbidragen boér motiveras utifrdn samhillsekonomi och
forhallande till andra styrsystem. (Produktivitetskommissionen)

e Statsbidragen bor konstrueras pd ett sitt som underlittar
uppfoljning, utvirdering och lirande. (Produktivitetskommiss-
1onen)

% Statskontoret har diskuterat statsbidrag i flera rapporter, se bland annat Statskontoret 2022
dir rekommendationerna nedan framgér.

3 Riksrevisionen har berdrt statsbidrag i flera granskningar, se bland annat Riksrevisionen 2022
dir rekommendationerna nedan framgér.

“SOU 2020:8

>SOU 2024:29
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Bittre planeringsforutsittningar dver tid

Statsbidragen bor ha en nedre och évre grins for hur minga dr de
kan finnas. Utfasningen bor vara kind pé férhand. (Statskontoret
och kommunutredningen, Produktivitetskommissionen)

Som huvudregel bér férdelning av medel ske enligt pd férhand
kinda belopp per kommun. (Riksrevisionen)

Krav bor inféras pd tidig avisering av nya riktade bidrag.
(Statskontoret)

Krav bor finnas pd att statsbidragen ska borja gilla tidigast ett ar
efter budgetdret 1 aktuell budgetproposition (produktivitetskom-
missionen).

Minskade administrativa kostnader

Begrinsad  omfattning av  ansokningsforfarande  och
uppfoljningar (Statskontoret, Produktivitetskommissionen)

Det bor finnas en nedre grins for hur stort belopp en kommun
kan f3 frin ett riktat bidrag. (Kommunutredningen)

Myndigheter som administrerar riktade bidrag bor 1 hégre
utstrickning standardisera anséknings- och avrapporteringsfor-
faranden. (Statskontoret)

Oka anvindbarbet

Bidragens anvindningsomrdden bor vara breda fér att 6ka moj-
ligheten till anpassning till lokala forutsittningar. (Statskontoret)

Riktade bidrag som riskerar leda till 1ingsiktiga kostnadsékningar
bér inte inféras. (SKR)

Bidragen bor vara tillrickligt stora for att vara relevanta f6r smi
kommuner samt ta hinsyn till kommunernas varierande kapacitet
att uppnd syftet med tgirden. (Produktivitetskommissionen)

15
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Rapportens slutsatser och rekommendationer utgir frin ett
anvindarperspektiv pa riktade bidrag

Flera aktérer har 1 olika analyser av statens anvindning av riktade
bidrag lyft fram olika forslag pid grova ramar fér bidragens
utformning som syftar till att begrinsa méjligheterna for regeringar
att infora allt f6r manga, kortsiktiga eller bristfilligt beredda bidrag.
Minga av dessa forslag framgdr i1 avsnittet ovan.

I denna rapport antas ett delvis annat perspektiv pd frigan,
nimligen ett anvindarperspektiv pd riktade bidrag. Givet att
regeringen vill styra kommuner {6r att uppna vissa utfall och givet
att man vill gora detta pd ett effektivt sitt, hur bér man d3 agera?

I kapitel 9 presenteras en modell f6r beredning av riktade bidrag
med olika perspektiv som bor tas upp och finnas med i utformningen
av nya riktade bidrag tll ildreomsorgen. Processen syftar tll att
staten ska f3 tillrickligt med underlag f6r att besluta om nya bidrag
som ger langsiktiga planeringsférutsittningar f6r kommunerna och
samtidigt mojliggér f6r en skarp och effektiv statlig styrning.
Processen tar ocksd upp frdgor om implementering, uppféljning och
lirande.
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2 Bakgrund om statens
ekonomiska styrning av
kommuner och aldreomsorgen

I kapitlet ges en introduktion till det institutionella system som
riktade bidrag verkar inom och de 6vergripande strukturer som
giller for statens styrning av kommunsektorn och ildreomsorgen. I
kapitlet beskrivs ocksd den inriktning statens styrning av ildre-
omsorgen haft under senare 3r.

2.1 Relation mellan stat och kommun

Relationen mellan staten och kommunerna utgdr frin kommunala
sjilvstyret som ir grundlagsfist i regeringsformen®. Det kommunala
sjilvstyret kan beskrivas som tvidelat. Det bestar av:

o ett demokratiskt mandat att sjilvstindigt besluta om vissa frigor:
dels att fatta beslut om hur kommunerna genomfér de uppgifter
som dlagts dem frin staten, dels att sjilvstindigt fatta beslut om
vilka 8vriga uppgifter kommunen vill 4ta sig.

e ett finansiellt ramverk som mojliggér att kommunerna kan 4stad-
komma det som 3lagts dem.

Kommunsektorn ir beroende av de overgripande ekonomiska
ramarna som staten sitter for sektorn.” Staten justerar dessa ramar
l6pande genom att justera nivdn pd statsbidragen till sektorn och
genom 4tgirder for att tillse att fordelningen av medel stir i rimlig

¢ 1 kap. 1 § regeringsformen
7 Se bland annat SOU 2020:8 5.107 och SOU 2021:75 5.53
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proportion till kommunernas uppgifter. Inom den &vergripande
ramen har kommunerna ett stort handlingsutrymme foér att kunna
anpassa verksamheten till lokala férutsittningar och behov men
ocks3 ett ansvar att hushdlla med sina resurser inom de ramar som
staten givit.

2.1.1  Varfor lokalt sjalvstyre?

Principen om lokalt sjilvstyre dr grundlagsfist i regeringsformen
och framgdr redan 1 portalparagrafen.

Sjilvstyret motiveras i regeringsformen och dess forarbeten
frimst av demokratiska skil. Kommunerna har sitt eget demokra-
tiska mandat och skapar en lokal link till folkviljan.

Ett annat viktigt motiv f6r kommunalt sjilvstyre som ofta anfors
ir att detta leder till ett mer effektivt genomfoérande av offentlig
verksamhet. Vanliga argument ir att om beslut fattas pa ligre nivd
kan lésningar anpassas till lokala férutsittningar och att lokala
organisationer blir mer handlingskraftiga och initiativrika i f6rhal-
lande till f6rindrade forutsitiningar 1 relation till om beslut pd hog
detaljniva fattas pd nationell niv.

Det kommunala sjilvstyret innebir att kommunerna ska dtnjuta
stor sjilvstindighet 1 genomférandet av de uppgifter som staten
3ligger kommunerna och att de har relativt stor frihet att 4ta sig nya
uppgifter.

For att sjilvstyret ska realiseras behover lagstiftning som reglerar
kommunens uppgifter vara utformade med utgdngspunkt 1
sjilvstyret. Exempelvis i socialtjinstlagen, som ligger som grund for
verksamheten inom idldreomsorgen som ir 1 fokus i denna utredning,
har man medgivit ett stort lokalt handlingsutrymme for att ge
mojlighet till lokala anpassningar av insatser och ambitionsniva.
Grinserna for vad som ingér 1 det kommunala 8tagande och vad som
inte gor det ir inte alltid tydlig, vilket innebir att det ibland blir
diskussioner mellan statliga och kommunala féretridare om
huruvida en uppgift redan ingdr i kommunens dtagande eller ej.
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2.1.2 Kommunsektorns finansiering

Det kommunala sjilvstyret ir grundlagsfist och kan anses vara
okontroversiellt. Men utan tillrickliga finansiella forutsittningar gér
det inte forverkliga de ambitioner som staten dlagt kommunerna.

I figuren nedan visas kommunernas intikter dir statens direkta
bidrag i form av generella och riktade bidrag framgdr i svart. Utdver
detta bestimmer riksdagen ramarna f6r hela sektorns finansiering
genom att reglera exempelvis hur skattesystemet ska se ut och vad
kommunerna far ta ut avgift for.

Figur 2.1 Kommunernas intakter

Summa av kommunernas intakter 2022 (exklusive finansiella
intakter)

) Miljarder kronor
Ovriga verk.int \ Verksamhetens
Riktade statsbidrag 46 intékter
Forsaliningsint. — 4
: g. / Generella statsbidrag
Taxor och avgifter. + Staten beslutar I6pande

Skatteintakter
« Kommunen bestammer
546 skattesats

2022

Kalla: Rakenskapssammandraget, egna berdkningar

Kommunernas basfinansiering

Kommunernas grundfinansiering bestdr av intikter frin skatter och
generella statsbidrag.

Skatteintikter

Kommunerna fir intikter frin den kommunala inkomstskatten som
utgdr en hérnsten 1 kommunernas finansiering. Skattesatserna sitts
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av kommunerna sjilva vilket gor att kommunerna kan anpassa
intikterna om den har hégre eller ligre ambition dn 6vriga kommu-
ner vad giller verksamheten och for att i 6vrigt skapa handlingskraft
for kommunen for att 16sa lokala utmaningar.

Generella statsbidrag

Generella statsbidrag utgdr frimst frin utgiftsomrdde 25 i statens
budget som férdelas som en del av det kommunala utjimnings-
systemet. De generella statsbidragen kan liknas frimst vid skattein-
tikter och kommunen har 1 princip full kontroll éver deras
anvindning. Med de generella statsbidragen justerar staten ramen f6r
vad det kommunala dtagandet ska vara. Statsbidragen fordelas via det
kommunala utjimningssystemet, vilket frimst syftar ull:

o Fordela generella statsbidrag

¢ Inkomstutjimning: férdela medel mellan kommuner for att
kompensera for skillnader 1 skattekraft

¢ Kostnadsutjimning: fordela medel mellan kommuner fér att
kompensera for skillnader 1 demografiska férutsittningar och
andra forutsittningar som pdverkar kostnaderna for det
kommunala uppdraget.

Kommunala finansieringsprincipen

Sedan 1993 tillimpas den kommunala finansieringsprincipen nir
staten tillfér nya uppgifter till kommuner eller regioner. Enligt
huvudregeln ska kostnaderna fér en ny uppgift som staten (eller
EU) beslutar kompenseras genom att ett belopp motsvarande
kostnaden pd uppgiften tillférs de generella statsbidragen pd utgifts-
omride 25. Bidraget hjs enligt huvudregeln med en permanent arlig
nominell 6kning av statsbidraget, sedan ingdr uppgiften bland alla
andra uppgifter som ska bekostas med generella kommunala
intikter.®

8 SKR 2007
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Verksamhetens intikter

Intikter pd verksamhetsnivd kan se olika ut i olika kommuner och
till verksamhetens intikter hor statsbidrag som inte ir generella.
Ovriga verksamhetsintikter ir exempelvis taxor och avgifter, forsilj-
ningsintikter, reavinster, hyror och arrenden m.m.

Riktade statsbidrag och kostnadsersittningar

Riktade statsbidrag har ingen tydlig roll 1 strukturen kring
finansieringen av kommunernas kirnuppdrag, samtidigt som
bidragen i olika grad finansierar kirnverksamhet. Statsbidragen har
en dubbel roll d4 de bide kan syfta till att styra kommunala priorite-
ringar samt finansiera kommunal verksamhet. Bida dessa aspekter
kan vara olika framtridande hos olika bidrag vilket gor att bidragen
1 praktiken fir olika roll i férhéllande till det kommunala dtagandet
och grundfinansieringen av verksamheten.

Bidragen ir frivilliga fé6r kommunerna att séka och anvinda,
samtidigt kan frivilligheten ifrgasittas om bidragens volym blir allt
storre och om de finansierar en allt storre del av det kommunala
grunditagandet.

2.2 Riktade statsbidrag inom dldreomsorgen

Under coronapandemin 6kade statens styrning av dldreomsorgen
genom riktade statsbidrag avsevirt. Statsbidragen 6kade frin att
under lang tid legat mellan 1-3 miljarder per &r fram till och med
2020 och okade &r 2021 till att 6verstiga 10 miljarder per 4r. I figur
2.2 visas utvecklingen av anslagna belopp for bidrag som riktas
sirskilt mot dldreomsorgen. Ar 2021 inférdes flera bidrag, varav
sektorsbidraget och Aldreomsorgslyftet ir de beloppsmissigt
storsta insatserna. 2021 inférdes dven de prestationsbaserade
bidragen foér 6kad sjukskoterskebemanning pd sirskilt boende och
minskade andel timanstillda inom ildreomsorgen. Dessa betalades
dock ut férst 2022 baserat pd prestationer som skett under 2021
vilket gjorde att nivderna ckade ytterligare under 2022. T kapitel 4
beskrivs och analyseras bidragen mer utférligt.
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Figur 2.2 Riktade statsbidrag till dldreomsorgen
Anslagen niva per ar

14

L] Sektorsbidrag
10.2 B Ensamhet och demens
Aldreomsorgslyft
B Oka spec.ssk-kompetens
[ Oka 15karkompetens
[ ] Aterhamtningsbonus
0 valfardsteknik
Prest. Bemanning ssk

12

10.3

1.9 1.5
10 %
8 %

%ﬂ

2.0 B Prest. Minska timanstallningar

N

Investeringsstéd Abo
M Ovrigt

.:..1555555551
—

Anslaget belopp (miljarder kronor)

4
2
0

2020 2021 2022 2023 2024

Anm: Uppgifterna avser statshidrag som riktas direkt mot aldreomsorgen och sorterar pa anslag 4:5
inom utgiftsomrade 9. Det finns ytterligare statshidrag som riktar sig mot dldreomsorgen bland andra
verksamheter sasom ex U010 anslag 1:7 Ersattning for hoga sjuklonekostnader.

Kalla: Regleringshrev for anslag 4:5 2020-2024.

I figuren ovan framgir en 6versiktlig bild av bidragsbeloppen for
statsbidragen som sirskilt riktats mot ildreomsorgen under
perioden 2020-2024. Bidragen kan kortfattat beskrivas enligt
foljande:

o Sektorsbidrag (statsbidrag for att sikerstilla god vird och omsorg
om dldre personer): Ett stort statsbidrag till dldreomsorgen med
ett brett anvindningsomrade.

o Statsbidrag for arbete mot ensamhet och demens (statsbidrag
for att motverka ensambet bland dldre och for okad kvalitet i virden
och omsorgen om personer med demenssjukdom): Stort bidrag till
ildreomsorgen med brett anvindningsomrade, men sirskilt riktat
mot demens och/eller arbete mot ofrivillig ensamhet.

o Aldreomsorgslyftet: Ersitter 16n for att mojliggora virdpersonal
att pd arbetstid vidareutbilda sig till bl.a. underskoterskor.

o Bidrag for att 6ka specialistunderskoterskekompetens (stats-
bidrag till kommuner for att 6ka specialistunderskdoterskekompetens
inom vdrd och omsorg om dldre och inom vdrd och omsorg om
personer med demenssjukdom): Ersitter 16n {6r att underskoters-
kor pd arbetstid ska kunna vidareutbilda sig till specialistunder-
skoterska.
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o Aterhimtningsbonus: Projektmedel fér att méjliggéra projekt
som syftar till att forbittra arbetsmiljén inom dldreomsorgen

o Vilfirdsteknik (statsbidrag inom oéverenskommelsen — teknik,
kvalitet och effektivitet med den dldre i fokus): Brett stod for
investeringar i vilfirdsteknik.

e Okad sjukskoterskebemanning pd SABO (prestationsbaserade
medel till kommuner som utdkat bemanningen av sjukskdoterskor pa
sdrskilda boenden): Prestationsbaserat bidrag for att stimulera en
hogre férekomst av sjukskdterskor pd sirskilt boende.

e Minska andelen timanstillningar (prestationsbaserade medel i
syfte att minska andelen timanstillningar inom kommunalt
finansierad vdrd och omsorg om dldre): Prestationsbaserat bidrag
med syfte att uppmuntra kommuner till att minska andelen
timanstillda inom dldreomsorgen.

o Investeringsstod for dldrebostider: Ett stimulansbidrag som
16pt sedan 2007 och subventionerar investeringar 1 nybyggnation
eller renovering av befintliga dldreboenden. Bidraget behandlas
inte vidare i rapporten eftersom det inte riktas till dldreomsorgs-
verksamhet eller utférare av dldreomsorg utan investering i
byggandet av ildreboenden.
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INOM ALDREOMSORGEN
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3 Den statliga policycykeln

I kapitlet analyseras de évergripande strukturerna och processerna
for beredning och implementering av riktade bidrag. Kapitlet bestir
av tva delar:

e Beslutsprocessen for riktade bidrag jimfors med andra jimfor-
bara beslutsprocesser.

e Styrningen av ildreomsorgen via riktade bidrag analyseras utifrén
en idealtypisk policycykel.

I slutet av kapitlet limnas slutsatser och rekommendationer f6r att
gora styrningen mer effektiv och indaméilsenlig (se avsnitt 3.3).
Mina slutsatser och rekommendationer kan sammanfattas enligt
foljande:

e Riktade bidrag ir en relativt formlés styrform som erbjuder
flexibilitet for regering och riksdag men innebir risker for att
vissa relevanta steg inte genomférs 1 beredningen av reformerna.

e Regering och riksdag har i begrinsad omfattning skapat sig en
djupare forstdelse f6r kommunernas behov och férutsittningar
vid genomforandet av nya satsningar till idldreomsorgen.

e Regeringen bor sikerstilla att det finns ett relevant berednings-
underlag vid beslut om riktade bidrag inom dldreomsorgen samt
att implementeringen sker pd ett strukturerat sitt.

o I kapitel 9 presenteras ett forslag pd beslutsstdd som kan
anvindas vid beredning av riktade bidrag for att sikerstilla att
centrala frigor stills i beredningsfasen.
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3.1 Beslutsprocessen for riktade bidrag

Riktade statsbidrag till kommuner och regioner ser olika ut will
omfattning och innehall. I avsnittet jim{érs beslutsprocessen kring
riktade bidrag med andra typer av beslut. Detta for att illustrera vilka
skillnader i forutsittningar fér analys, férankring och implemente-
ring som finns 1 beslutsprocesserna for olika typer av beslut.

I figuren illustreras processer for tre typer av beslut. Bubblornas
storlek bygger pa utredningens bedémning av ungefir hur stor del
av utformningen av styrningen som sker 1 de olika beslutsstegen.
Jamforelsen fokuserar pd strukturerna for beredning och dterkopp-
ling.

Anvindningen av statsbidrag har varierat éver tid och mellan
olika politikomrdden. Det finns dirfér sannolikt flera undantag till
beslutskedjan nedan.

Figur 3.1 Typiska beslutskedjor

Lagforslag Riktade Myndighets-
kommuner bidrag styrning

BEREDNING

7/////////////
Remltterlng/
PP 7 727777

Riksdags Beredning
beslut regeringskan.

Myndighet

5558

//////////

Utforare

IMPLEMENTERING

Medborgare v

Anm: Storlek pa cirkel indikerar hur stor del av utformningen som sker i respektive skede enligt
utredningens bedémning. Figuren illustrerar dvergripande drag och anger inga exakta forhallanden
mellan olika beslutssteg.
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3.1.1  Styrning av kommunsektorn genom lagar och
forordningar

Den storsta delen av statens styrning av kommunsektorn sker
genom lagar och forordningar. Det finns en strukturerad och
viletablerad process for hur nya lagforslag ska tas fram och vilka krav
som stills pd beredningsunderlaget. Detta styrs ytterst av regerings-
formen som reglerar riksdagens och regeringens uppgifter samt
sitter upp beredningskrav och krav pd att nya lagférslag ska
remitteras till myndigheter och kommuner.’

Foreskrifter som avser grunderna f6r kommunernas organisation
och verksamhetsformer och f6r den kommunala beskattningen samt
kommunernas befogenheter 1 &vrigt och deras &ligganden ska
meddelas genom lag'®. Om regeringen vill férindra lagbestimmelser
som paverkar kommunsektorn utreds och bereds detta 1 regel
noggrant innan regeringen ligger fram ett forslag till riksdagen.
Beredningen omfattar konsekvensanalyser av hur kommunsektorn
paverkas och vilka effekter som kan férvintas av forslaget. Forslaget
remitteras till kommunsektorn och bide enskilda kommuner och
SKR ges mojlighet att limna synpunkter pd forslaget.

Onm statlig reglering leder till 6kade kostnader f6r kommuner ska
detta enligt den kommunala finansieringsprincipen (fip) finansieras.
Huvudregeln ir att det ska ske genom att staten hojer de generella
bidragen till kommuner och regioner som 1 statsbudgeten sorterar
inom utgiftsomrdde 25. De generella bidragen betalas ut till
kommuner via det kommunala utjimningssystemet och kan fritt
anvindas av kommunerna for att de ska kunna lésa sina dtaganden
(se avsnitt 2.1.2). Fordelen med detta tillvigagingssitt dr att
kommuner endast behover forhélla sig till vilka krav som stills pd
verksamheten och utifrn detta planera budgeten och verksamheten
efter vilka uppgifter som ska utféras snarare in att staten pa férhand
bestimt hur mycket olika verksamheter ska {3 kosta.

3.1.2  Styrning av kommunsektorn genom riktade bidrag

Styrning genom riktade bidrag har {3 givna former och krav. Vissa
riktade bidrag foresls 1 utredningar som remitteras till kommunsek-

? 7 kap. 2 § regeringsformen
108 kap. 2 § regeringsformen
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torn, men det dr mer vanligt att nya f6rslag pd bidrag som liggs fram
1 budgetpropositionen saknar offentliggjort beredningsunderlag
samt inte heller har remitterats innan beslutet fattas.

Regeringen presenterar budgetpropositionen varje r 1 septem-
ber. Detta ir ofta den forsta informationen kommunerna fir om nya
bidrag och i detta lige finns det inget utrymme f6r kommuner att
dterkoppla kring behovet eller utformning av bidraget infor att
riksdagen beslutar om bidraget.

I budgetpropositionen presenteras bidragets dvergripande syfte
och hur mycket medel som bidraget avser. Det finns sillan mer
ingdende beskrivningar av hur satsningen ska fungera och hur
mycket medel som kommer tilldelas per kommun och dirfér finns
det sillan mojligheter f6r kommuner att 1 detta led gora nigra
sirskilda 8tgirder for att planera verksamheten.

Regeringen mdste invinta att riksdagen beslutar om budgeten
innan regeringen gir vidare med att besluta om regleringsbrev eller
sirskilda uppdrag till myndigheterna om att administrera de
satsningar som beslutats 1 budgeten. Detta sker normalt tidigast 1
december innan budgetiret borjar.

Riktade bidrag administreras 1 regel av en myndighet och inom
ildreomsorgsomrddet har Socialstyrelsen hand om de flesta
bidragen. Férst 1 borjan av budgetdret kan Socialstyrelsen skicka ut
utlysningar till kommuner om riktade bidrag som ir mojliga att séka.
Detta ir den forsta mer detaljerade information om bidraget som
kommuner fir tll sig och ofta dr det férst 1 detta skede som
kommunerna kan planera verksamhet som kan bedrivas med
statsbidragen. (i avsnitt 6.1 beskrivs hur statsbidragen kommer in 1
den kommunala budgetprocessen)

3.1.3  Myndighetsstyrning

For regeringens direkta styrning av myndigheter under regeringen
finns 3 formella beredningskrav. Utéver den formella styrningen 1
form av forordningar, regleringsbrev och enskilda regeringsbeslut
finns ocksd utrymme for lopande dialog som gor det mojligt att
l6pande fortydliga och vissa innehéllet i styrningen. Det finns i regel
utrymme for att diskutera regeringsuppdrag innan beslut och att
limna fértydliganden efter beslut. Tjinstemannadialoger kan hillas
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l6pande pd olika nivéer. Det finns relativt {3 steg mellan regeringen
och slutanvindaren, dvs. myndigheten, vilket gér att myndigheten
har férutsittningar att 6verblicka hela beslutskedjan och komma
med dterkoppling om vad som inte fungerar.

Mojligheten till dialog kan minska behovet av omfattande
beredning i férhand. Om regeringen kan fi 3terkoppling under
implementeringen och méjlighet att fortydliga mélsittning och
budskap kan det sannolikt tminstone delvis éverbrygga behovet av
att 1 beredningsstadiet sikerstilla att alla brister och frigor i
beredningsunderlaget ir utredda.

3.1.4 Riktade bidrag hanteras som myndighetsstyrning

De beslutsvigar som anvinds vid riktade bidrag liknar mer de som
anvinds vid myndighetsstyrning in lagstiftning och oftast sker sjilva
implementeringen av ett bidrag via ett uppdrag till en myndighet om
att betala ut medel pd ett visst sitt for ett visst iandamal. Det finns
dock skillnader mellan styrning av kommuner och ordinarie
myndighetsstyrning, bland annat att forutsittningarna for dialog ir
mer begrinsade vid styrningen av kommuner dn vid myndighetsstyr-
ning.

3.1.5 Riksdagsinitiativ har blivit vanligare

Det senaste decenniet har riksdagen tagit en mer aktiv roll i statens
styrning vilket bland annat har paverkat bidragen till kommunerna.
Detta har tagit sig uttryck genom att det 6ver tid har blivit vanligare
med tillkinnagivanden frin riksdagen om att regeringen ska vidta
olika &tgirder och det har dven blivit vanligare att riksdagen fattar
bindande beslut som direkt ska implementeras av staten."'

Av de bidrag som studerats i denna utredning har flera tillkommit
just genom ett initiativ frin riksdagen. De beloppsmissigt storsta
bidragen har varit de prestationsbaserade bidragen fér att minska
andelen timanstillda samt oka sjukskoterskebemanningen pd
sirskilt boende inom idldreomsorgen. Dessa ir stora reformer som
syftar till att 13ngsiktigt férindra drivkrafterna for verksamhetsut-
veckling och organisering inom ildreomsorgen.

" Detta beskrivs mer ingiende bland annat i Statskontoret (2023) kap 6.
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3.2 Riktade bidrag utifran ett policycykelperspektiv

I detta avsnitt analyseras beslutsprocessen for riktade bidrag utifrin
ett policycykelperspektiv som syftar till att illustrera olika delar av
en beslutsprocess och vilka tgirder som kan genomféras i
respektive fas for att forbittra forutsittningarna for effektiv

styrning.

Figur 3.2

Policycykelmodell

Problem-
formulering och
behovsanalys

D

Utformning
av intervention

D

Konsekvens-
analys

»| Implementering

D

Uppféljning
och larande

Anm. Egen bearbetning av forlaga frén Vedung (2016). Denna typ av modeller ar vanliga illustrationer

av policyprocessen. Viss variation férekommer i vilka delar som betonas och lyfts fram.

I figuren ovan framgir en modell f6r en 6vergripande policyprocess.
Denna typ av modell anvinds i olika sammanhang och kan utformas
pd olika sitt beroende pd vilka beslutssteg man vill betona.
Beredningsprocessen beskrivs enligt figuren ovan som en process i

fem steg:

1. Problemformulering och behovsanalys: Hir besvaras frigor om
varfor insatsen genomférs, vilket problem som ska bemétas och
vem som insatsen ska riktas mot.

2. Utformning av intervention:

Hir avses utformningen av

dtgirdens funktionssitt, villkor och den logiska strukturen i
dtgirden. Utformningen kan ses som kirnan i beredningsproces-

sen.

3. Konsekvensanalys: Hir gérs en analys bland annat av hur
insatsen paverkar méilgruppen, vilka effekter den kan tinkas fa
och vilka indirekta konsekvenser insatsen kan tinkas {8 for olika

aktorer.
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4. Implementering: I implementeringsfasen genomfors dtgirden. I
fallet med riktade bidrag handlar genomférandet frin statens sida
framfor allt om att férdela medel och sikerstilla ett fungerande
informationsfléde till kommunerna.

5. Uppfoljning och lirande: Uppf6ljning syftar 1 regel till lirande.
Lirandet kan vara riktat mot framtida insatser eller mot framtida
perioder av den nuvarande insatsen.

Processen ir kronologisk och gir i riktning mot implementeringen.
Upptoljning och lirande skapar en link infér framtida &tgirder.
Varje steg bygger pd vad som skett tidigare 1 processen och om
exempelvis konsekvensanalysen visar ett odnskat resultat s3 ir det
limpligt att ta ett steg tillbaka och dndra utformningen av insatsen.
Poingen med modellen ir att fungera som en utgingspunkt och ram
for att diskutera behovet av att olika steg genomférs under
beredning och implementering av riktade bidrag.

3.2.1 Saknas ofta explicit problembeskrivning och
behovsanalys

Satsningar pd kommunsektorn via riktade bidrag sker ofta utan att
regeringen kommunicerat mer ingdende information om atgirden. I
budgetpropositionen presenteras satsningarna oftast med en
beskrivning pd en eller tvd rader och det finns inte utrymme i
budgetpropositionen for att exempelvis mer ingdende beskriva vem
satsningarna riktar sig till och vilka resultat som efterstrivas och
vilka resultat som kan férvintas. Ofta saknas dirfér beskrivningar
av:

e Vilket behov som finns hos mélgruppen

e Vilket problem som bér dtgirdas

o Vilka resultat &tgirden syftar till

e Forvintade konsekvenser av &tgirden

Detta kan ha flera oférutsigbara konsekvenser. Exempelvis kan det

leda till att det krivs mer av tolkning pd alla nivder i implemente-
ringsfasen vilket kan leda till dels osikerhet hos kommunerna i
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planeringsstadiet om vilka typer av tgirder som ir forenliga med
bidragets syfte, dels skillnader i satsningens innehdll frin kommun
till kommun. Det ir ocksd svirare att bedéma 1 vilken grad
satsningens intention har uppnitts om det inte finns nigot tydligt
formulerat syfte eller mal.

3.2.2  Satsningar som utformas iterativt

Eftersom det inte finns nigra beredningskrav och sillan gors publika
utredningar innan satsningar via riktade bidrag genomférs saknas
ibland viss information initialt som kan krivas fér genomférandet.
Dessa informationsgap kan delvis klargéras mellan budgetproposit-
ionen presenteras och utlysningen av bidraget sker. I vissa fall
forindras dven forutsittningarna for bidraget 1 efterhand och med
mer eller mindre kort framférhillning. Det finns flera exempel pd
detta, varav nigra exempel framgir nedan.

Villkor for anvindning av bidragen har dndrats med kort framféorball-
ning.

I avsnitt 6.1.2 beskrivs hur kommunikationen kring sektorsbidraget
har kommit att gora att bidraget gitt fram och tillbaka frin riktat till
generellt ur ett kommunalt redovisningsperspektiv efter inférandet
2021.

I avsnitt 6.2.3 beskrivs utmaningar med att de prestationsbase-
rade bidragen férindrats med kort framférhillning och d4 inte minst
att villkoren for ersittningen dndrats med kort framférhdllning
vilket pdverkat forutsittningarna fér ekonomisk planering i
kommunerna.

Satsningarna med prestationsbaserade bidrag utformades till stor del
av Socialstyrelsen

I ett sirskilt utskottsinitiativ 1 februari 2021 inférde den divarande
oppositionen flera nya riktade bidrag varav tv4 satsningar byggde pd
prestationsbaserade bidrag. Riksdagen fattade ett budgetbeslut om
en relativt omfattande satsning, bide sett till ekonomiska resurser
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och till ambition f6r styrningen av kommunerna. Satsningen
riksdagen fattade beslut om var dock beskriven i relativt begrinsad
omfattning, vilket gjorde att mycket av utformningen av satsningen
skedde pd Socialstyrelsen.

Oférutsedda administrativa krav inom Aldreomsorgslyftet

Aldreomsorgslyftet ir en av de mer administrativt krivande av
satsningarna som studerats inom ramen for denna utredning. De
administrativa kraven har férindrats under satsningens ging och
ménga kommunrepresentanter har uttryckt att det har varit svirt att
pd forhand forutse vilka uppgifter som skulle samlas in under
anvindningen av bidraget for att leva upp till de administrativa
kraven.

Aldreomsorgslyftet har delfinansierats med resurser frin EU:s
dterhimtningsplan vilket inneburit att krav pid &terrapportering
utformats bade f6r att fylla ett informationsbehov frin Socialstyrel-
sen och frin EU. Aterrapporteringen har i bida fall gitt via
Socialstyrelsen men har skett vid olika tidpunkter. Sirskilt
utmanande tycks ha varit de administrativa kraven som kommer frin
EU. Minga kommuner har uppgett 1 intervjuer att det under
somrarna och semestertider kommit krav frin Socialstyrelsen pd
ytterligare detaljerad redovisning av tidigare beslutade medel och att
denna ytterligare redovisning inte féregdtts av nigon information
frdn myndigheten.

3.2.3 Information till kommunerna

I intervjuer med kommuner och andra aktorer har framkommit att
informationsforsorjningen relaterade till statsbidragen inte alltid
fungerar optimalt. Det finns mycket information att tillgd, men
informationen ir inte alltid anpassad efter kommunernas behov (i
avsnitt 6.2.1 utvecklas resonemang om planerbarhet utifrdn
kommunernas perspektiv). Bilden frin kommunerna om vad som
saknas dr inte samstimmig utan olika kommuner och personer 1
kommunerna ser olika brister och luckor. Bland annat har féljande
omrdden framkommit:
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e Det saknas aktdr som idr utpekad som ansvarig for att forsérja
kommunerna med information.

¢ Nuvarande informationskillor ir inte anpassade f6r kommuner-
nas behov.

Det finns ingen tydlig ansvarig for att forsérja kommunerna med
information

Det finns ingen aktér som har uppdraget att hilla kommuner
uppdaterade med information om vilka statsbidrag som ir beslutade
och hur mycket medel som ska tillfalla varje kommun. Socialstyrel-
sen har uppdraget att besluta och fordela de flesta av bidragen till
ildreomsorgen. I samband med detta informerar myndigheten ocksd
kommunerna om vilka bidrag som gir att séka. Men informationen
dr snivt avgransad till information som féljer av de uppdrag som ir
aktuella och beslutade som uppdrag till myndigheten.

SKR har tagit pd sig rollen att sammanstilla information tll
kommunerna baserat pd den information som framgar av budgetpro-
positionen. SKR sammanstiller information i tvd produkter: dels ett
cirkulir som beskriver satsningarna som sker i budgeten och som
normalt publiceras inom en vecka efter budgeten, dels en
sammanstillning som kommer senare under hosten som innehéller
nivier av bidrag &ver tid pd nationell nivd. Dessa produkter ir
uppskattade informationskillor f6r kommunerna och fyller en stor
del av deras informationsbehov. SKR menar att det krivs en del
tolkning frin SKR:s sida f6ér att sammanstilla uppgifterna i
budgetpropositionen och det finns exempel nir det skett feltolk-
ningar och felaktiga uppgifter spridits dven om detta tycks vara
ovanligt.

Budgetpropositionen och regleringsbrev dr inte anpassade for
kommuner

Budgetpropositionen och regleringsbrev ir de huvudsakliga killorna
till information om nya statsbidrag, men dessa produkter ir inte
riktade till kommuner eller anpassade for att informera kommuner
om vilka statsbidrag som finns och ir planerade.
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Budgetpropositionen ir utformad och strukturerad fér att bistd
riksdagen och allminheten med information om vilka nya satsningar
som regeringen vill genomféra och vilka anslagsnivier som
regeringen foreslir. Informationen 1 budgetpropositionen kretsar
kring indelningen av statsbudgeten 1 anslag. Riktade bidrag till
kommuner kan ligga pd ett anslag tillsammans med andra satsningar,
de kan 1 undantagsfall ligga p3 flera anslag och ibland kan de utgora
ett helt anslag. Riktade bidrag till dldreomsorgen ligger 1 regel pd
anslag 4:5 inom utgiftsomride 9 tillsammans med andra satsningar
som staten gor inom dldreomsorgen.

I budgetpropositionen framgér regelmissigt fér varje anslag:

¢ Information om anslagsnivd innevarande och kommande ar

¢ Information om nya satsningar (om de innebir anslagsférind-
ring) och férvintad nivd pd satsningarna aktuellt budgetdr samt
for tvd prognos-ar

I budgetpropositionen framgir inte regelmissigt vilka satsningar
som fortldper eller vilka satsningar som upphér innevarande &r.

Ser man endast till anslagsnivdn ir det svirt att veta vilka
satsningar som anslaget ska anvindas till. Vid inférandet av en
satsning aviseras en planerad bana f6r medlen inom en prognoshori-
sont pd tre &r. Vad som hinder direfter gir inte att se 1 den aktuella
budgetpropositionen eller framtida budgetpropositioner eftersom
enskilda satsningar endast regelmissigt redovisas nir de infors. Efter
en satsning presenterats och beriknats ligger de i basen {or anslaget.

Om nigon vill {8 en komplett bild 6ver vilka satsningar som sker
pa ett anslag 6ver tid kan man alltsd behéva lisa budgetproposition-
erna for flera dr f6r att pussla ithop en helhetsbild. Ytterligare en di-
mension av komplexitet uppkommer nir riksdagen fattar bindande
beslut om budgetsatsningar eftersom dessa mellanliggande beslut
vid nista budget kommer att ingd i basen f6r anslaget utan att det
nddvindigtvis framgdr att det som ingdr 1 anslagsbasen inte
presenterats 1 en tidigare budgetproposition.

Regleringsbreven ir regeringens konkreta implementering av
riksdagens budgetbeslut. Dir finns information om hur mycket
medel som ska anvindas till olika indam3l, bland annat vilka riktade
bidrag som ska betalas ut. Inte heller regleringsbreven ir utformade
for att bistd kommuner med information utan frimst {6r att ansvarig
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myndighet ska f3 instruktioner om vad som ska ske. Informationen
som finns att tillgd ir inte enhetligt utformad. I vissa fall aviserar
regeringen belopp per kommun, men i de flesta fall framgér detta
inte. Fér den som inte ir van vid att lisa regleringsbrev kan det vara
komplicerat att hitta informationen och tillgodogéra sig de
informationen. Regleringsbreven ger heller ingen information om
hur satsningarna férindras over tid. Regleringsbreven kommer
ocks3 relativt sent pd dret s3 tidsvinsten ir liten i relation till att vinta
pa utlysningsinformationen frin Socialstyrelsen.

Konsekvent kommunikation

Det faktum att det inte finns nigon aktdr som ir ansvarig for
kommunikationen kring de riktade bidragen inom ildreomsorgen
samt att budgetpropositionen och regleringsbreven inte riktar sig till
kommunerna som malgrupp innebir att det kan vara svirt for en
kommun att tillgodogéra sig informationen. I intervjuer med
kommuner har framkommit en viss osikerhet i vissa kommuner
kring vilka satsningar som fortsitter och vilka satsningar som
upphér mellan &r.

Informationsforsorining, ett exempel fran verkligheten

En controller med ansvar for statsbidrag inom ildreomsorgen fick
under hosten 2023 hora i ett regionalt nitverk fér verksamhetskon-
trollers att sektorsbidraget, vilket ir det storsta statsbidraget till
ildreomsorgen, skulle upphéra kommande ar. Detta dr forstds viktig
information eftersom det f6r kommunen handlar om ett inkomst-
tapp p& minga miljoner. Han mejlade di Socialstyrelsen for att
efterforska vad som gillde f6r det aktuella bidraget. Socialstyrelsen
svarade di att myndigheten inte hade ndgon information om
kommande budgetdr och kunde inte siga nigot om frigan innan
beslutet om regleringsbrevet for 2024.

Liser han budgetpropositionen f6r 2024 anvinds p8 bidraget for
forsta gdngen benimningen sektorsbidrag utan nirmare férklaring att
det ir detsamma som det tidigare bidraget f6r att sikerstilla god vird
och omsorg om dldre.
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Liser han cirkuliret frin SKR som sammanstiller budgetpropo-
sitionen finns det ingen information om att sektorsbidraget
fortsitter pd samma nivd som tidigare och i SKR:s tabellunderlag
med satsningar ir benimningen av satsningen ”Aldreomsorg —
riktade medel”.

Frigan om benimning och konsekvens i informationen kan
tyckas trivial. Det gdr ofta, om in med viss anstringning, att f3 ithop
en samlad bild 6ver vilka bidrag som finns. Men eftersom det finns
290 kommuner med olika férutsittningar finns det risk att dels
information missas och missfoérstds, dels att kostnaderna fér att
tillgodogora sig information frén staten dr onddigt hoga.

3.2.4  Utvardering och larande

I policycykelmodellen har utvirdering och lirande en roll och bér
som perspektiv finnas med 1 statliga satsningar. Behovet av lirande
avser alla delar av interventionen och kompletterar analysen av
behov, syfte och konsekvenser som 1 bista fall gjorts innan
implementering.

Minimera administrativa krav

Utvirdering har inget sjilvindam8l och omfattningen av utvirde-
ringsinsatser bor stillas mot nyttan och kostnaderna som ir
forknippade med olika omfattning av uppf6ljning och administrativa
krav. Varje administrativt krav eller information som efterfrigas
leder till en genomférandekostnad gdnger 290 kommuner. Kraven
boér vara vil overvigda och kopplade till en konkret nytta.
Aterrapporteringen boér motiveras utifrdn ett tydligt syfte med
utvirderingen.

Utvirdering och lirande kriver utfistelser

Att tydligt uttrycka syfte med satsningar och sitta upp konkreta mél
underlittar styrning och implementering. Det 6kar ocksd
forutsittningarna f6r utvirdering och lirande. Detta understryker
behovet av en behovsanalys och att insatsen ir tydligt definierad. Ett
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tydligt syfte och skarpa mil gor det mojligt att stilla kritiska frigor
om hur man pi ett bittre sitt uppnir dessa mdl och syften. I
dagsliget saknas detta i de flesta fall och d& blir det upp till
utvirderaren att dterskapa en implicit logik 1 satsningarna.

3.3 Bedémning och rekommendationer

Risker med formlos beslutsprocess

Styrning av kommunsektorn genom riktade bidrag ir i jimforelse
med exempelvis styrning genom lagstiftning en formlds process.
Riktade bidrag dr ett attraktivt sitt att styra kommunsektorn
eftersom det gdr snabbt mellan att ett initiativ tas och att implemen-
tering kan ske men det innebir ocksd risker for att alla relevanta
perspektiv inte framkommer 1 beredningen av bidraget. De krav pd
beredning och process som dr knutna till den ordinarie lagstiftnings-
processen syftar till att 6ka sannolikheten att besluten som fattas
hiller en hog kvalitet och leder till 6nskat utfall. For att sikerstilla
att alla frigor och perspektiv kommer fram finns det krav pd
beredning, konsekvensanalys och remittering. Eftersom det inte
finns nigra sidana beredningskrav nir det giller inférandet av nya
riktade bidrag riskerar ocksa viktiga aspekter att missas.

Att beslutsprocessen dr formlés har sannolikt bidragit till
foljande:

¢ Det saknas ofta beskrivning av behov och syfte med satsningar
e Satsningar utformas iterativt
o Ansvaret {6r att informera kommunerna ir otydlig

e Det saknas forutsittningar fér utvirdering och lirande av
satsningar som genomfors

Se dver besluts- och implementeringskedja

Avsaknaden av formella beredningskrav innebir att alla relevanta
frigor inte kommer att stillas automatiskt utan styrformen stiller
storre krav pd den styrande f6r att det ska fungera vil dn lagstiftning
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dir det finns processer som alla forslag ska genomga. Regeringen bor
skapa tydligare interna processer for beredning av riktade bidrag
inom ildreomsorgen. Dessa behover inte vara lika strikta som vid
exempelvis ny lagstiftning utan kan fungera som underlag for att
sikerstilla att alla relevanta frigor stills 1 beredningsprocessen. 1
kapitel 9 presenteras ett forslag pd beslutsstod for beredning och
implementering av riktade bidrag som syftar till att sikerstilla att
bidragen har ett tillrickligt beredningsunderlag och att det finns en
fungerande informationsférsérjning.

Statskontoret har limnat forslag om forutsitiningarna for att samla
information om riktade bidrag i en informationsportal

Statskontoret har analyserat foérutsittningarna for att samla
information om aktuella riktade statsbidrag till kommuner och
regioner i en digital informationsportal och rapporterade sitt forslag
1 maj 2024". Jag bedémer att en gemensam portal inte enskilt kan
16sa hela problematiken kring kommunernas informationsbehov,
inte minst for att plattformen behéver bygga pd den information
som ansvariga myndigheter levererar till plattformen. Men en samlad
plattform 6kar sannolikt férutsittningar for att se en helhetsbild och
arbetet med att ta fram en plattform kan férhoppningsvis lyfta fokus
pa frigor kring kommunernas informationsbehov.

12 Statskontoret 2024
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Statsbidrag till aldreomsorgen

I avsnittet presenteras min analys av utformningen av de riktade
bidragen inom ildreomsorgen som anvints under senare ar. Kapitlet
bestdr av foljande delar:

Mal och syfte 1 bidragen — Vad vill staten uppnd med de riktade
bidragen inom ildreomsorgen?

Styrningsmekanismer — Vilka styrningsmekanismer anvinds 1

bidragen?

Styrning baserat pd aktivitet eller prestation — Vilka antagande
gor staten om behov och virdeskapande inom ildreomsorgen
genom att styra olika delar av virdekedjan?

Bidragsmedlens roll — Vilka principer giller for bidragens
fordelning, vilka aspekter bor beaktas och hur ser utfallet ut av
fordelningen f6r de bidrag som funnits under senare r?

Avslutningsvis presenteras slutsatser och rekommendationer om
vad regeringen bor ta 1 beaktande vid beredning av riktade bidrag. (se
avsnitt 4.5). Sammanfattningsvis:

Regeringen bor fortydliga satsningarnas syfte och mal. Detta bér
ske bland annat fér att 6ka forutsittningarna f6r kommuner att
leverera ett resultat i linje med regeringens ambitioner men dven
for att minska osikerheten 1 om vad medel kan anvindas till och
6ka anvindbarheten av bidragsmedlen.

Sektorsbidraget ir ett brett stod som ersitter generella medel till
kommunerna utan avsikten att sirskilt styra kommunernas
agerande utdver att prioritera ildreomsorgen hégre. Fér denna
typ av breda verksamhetsstod bor fokus ligga pd att minska
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kostnader och 6ka tydlighet, tillginglighet och anvindbarhet av
bidraget.

e Ju hogre ambitionerna 1 en satsning ir att styra kommunernas
verksamhet desto hogre krav bor stillas pa att reformerna ir vl
genomarbetade och férberedda, ldngsiktiga, att implementerings-
kedjan dr genomtinkt och att konsekvenser ir belysta innan
satsningarna genomfors.

e For satsningar som finansierar ett kommunalt dtagande bor
utgdngspunkten vara att fordela medel via kostnadsutjimnings-
systemets standardkostnad for dldreomsorg.

e For satsningar som finansierar ndgot som inte frimst dr ett
kommunalt 8tagande bor fordelning av medel styras av en teori
om vad som ska dstadkommas och var férindring bor ske.

e Mindre kommuner har andra férutsittningar in stora kommuner.
Det bista sittet att 6ka sannolikheten att alla kommuner kan ta
del av bidrag pd samma villkor ir att minimera kostnader och 6ka
anvindbarhet av bidragen inom ramen {6r dess syfte. Det bor
dven sikerstillas att bidragen ir tillrickligt stora fér att vara
relevanta for alla kommuner.
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Tabell 4.1

Sammanstéllning av satsningar i studien

. Budgeterat helopp o . Efterfragat Anvindning av  Fordelning av

Satsning 200l o000 203 Ve Mekanism it bidragsmedel  medel

1. Sektorsbidrag 4000 4000 4000 Oka generell Oronmarkta Ospecificerat ~ Generell Bred nyckel

(sakerstalla god vérd och ambition medel

omsorg om aldre)

2. Statsbidrag for arbete 610 610 Oka generell Oronmaérkta Ospecificerat ~ Generell Bred nyckel

mot ensamhet och demens ambition medel

3. Aldreomsorgslyftet 3400 1700 1700 Oka Oronmaérkta Specifikt Specifik Bred nyckel
utbildningsniva medel

4. Bidrag for att 6ka 21 47 47 Oka Oronmarkta Specifikt Specifik Blandmodell

specialistunder- utbildningsniva medel (m.

skéterskekompetens minimibelopp)

5. Valfardsteknik 184 182 Oka anvandning Oronmaérkta Ospecificerat  Specifik Bred nyckel (m.
av valfardsteknik medel minimibelopp)

6. Aterhamtningsbonus 195 950 1250 Férbattrad Projektmedel Ospecificerat  Specifik Blandmodell

(+delade turer) arbetsmiljo

7. Okad sjukskoterske- 1000* 1000* 1000% Okabemanning Beltna Specifikt Generell Blandmodell

bemanning pa SABO prestation

8. Minska andelen 2000* 2000 2000* Minska andel Belona Specifikt Generell Blandmodell

timanstéliningar timanstéllda prestation

*Betalas ut aret efter prestationen uppmats.
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I tabellen ovan framgér en sammanstillning av de bidrag som ingdr i
studien samt dess dvergripande egenskaper. Dessa analyseras mer
utforligt 1 kapitlet. Investeringsstdd for ildrebostider ligger pd
samma anslag 1 statsbudgeten for statliga satsningar pd ildreomsor-
gen men analyseras inte 1 kapitlet eftersom det inte riktas till
ildreomsorgsverksamhet eller utférare av idldreomsorg utan mot
investering 1 byggandet av ildreboenden.

4.1 Vad vill staten uppna? — Satsningarnas syfte

Statsbidragen till dldreomsorgen har tillkommit olika ar och till fljd
av olika forutsittningar 1 samhillet och den politiska debatten och
syftar dirav ocksd tll att adressera olika utmaningar inom
ildreomsorgen. Bidragen kan grovt delas in i typer utifrdn deras
syfte: Breda stéd, kompetensforsorjning, breda utvecklingsstéd och
specifika utfall (prestationsbaserade bidrag). Dessa fyra kategorier
beskrivs 1 avsnitten nedan och framgdr 1 tabell 4.2.

Tabell 4.2 Syftet med riktade bidrag till kommuner inom dldreomsorgen

Typ Bidrag Syfte
Breda stod Sektorsbidrag Syftar till att styra prioritering av
Statsbidrag for kommunens resurser mot mer

arbete mot ensamhet ildreomsorg
och demens

Kompetens Aldreomsorgslyftet  Syftar till 5kad tillgang till utbildad
forsérjning Bidrag fér att 6ka personal
specialistunderskote
rskekompetens
Breda Aterhimtnings- Syftar till ospecificerad utveckling
utvecklings- bonus inom specifika omriden:
stod Vilfiardsteknik arbetsmiljé och 6kad anvindning av
vilfirdsteknik
Specifika Minska andelen Syftar till att uppni specifika utfall:
utfall timanstillningar Minskad andel timanstillda inom
(Prestations- Okad sjukskoterske- ildreomsorgen
baserade) bemanning pd Okad sjukskéterskebemanning i
SABO sirskilt boende for ildre

Kalla: Bidragsanvisningar
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4.1.1 Breda stod

Sektorsbidraget och statsbidraget for arbete mot ensamhet och
demens ir breda bidrag som ska ge méjlighet f6r kommunerna att
6ka ambitionsnivin inom ildreomsorgen genom 6kade resurser.
Satsningarna ir breda och skapar dirfor mojligheter for kommunal
verksamhet att anpassa bidragen till verksamhetens behov.

Sektorsbidraget ska enligt instruktionerna till kommunerna
anvindas utifrdn lokala behov i syfte att mdjliggora forbéttringar och
utveckling av verksambeten. Sedan ges ett antal exempel pd mojliga
utvecklingsomriden som kommunerna kan satsa pi. Denna
formulering antyder att det finns en ambition hos staten att
uppmuntra till utveckling av verksamheten men samtidigt finns
ingen definition av vad som ir att betrakta som utveckling eller
forbittring. Utveckling kan tolkas som att ndgot 1 verksamheten ska
forindras mer langsiktigt. Forbittring ir ett bredare begrepp som
gor att nistan all 6kning av ambitionsnivin inom verksamheten kan
omfattas om syftet med den ir att ndgot ska bli bittre fér nigon.
Hur syftet med satsningen uppfattas hos kommunerna diskuteras
med ingdende 1 avsnitt 5.2.2.

Statsbidraget f6r arbete mot ensamhet och demens ir bred och
anvindningsomridet dr brett, men regeringen specificerar ind§ att
medel ska g4 till v8rd och omsorg av demenssjuka och/eller &tgirder
mot ofrivillig ensamhet. Utéver detta finns ingen anvisning om hur
mycket som bor g3 till respektive grupp. Personer med demenssjuk-
dom ir en stor milgrupp for dldreomsorgen 1 alla kommuner och de
flesta verksamhetsgrenar inom ildreomsorgen arbetar mer eller
mindre med maélgruppen. Det finns dirfér ingen for kommunen
extern aktdr pd lokal eller central nivd som har mgjlighet att skilja
medel som dgnas 3t vird av demenssjuka frdn medel som liggs pd
ovriga malgrupper och dirfér kan kommunen i princip anvinda
medlen fritt inom omsorgen. Satsningen ir sannolikt i praktiken
nistan lika bred som sektorsbidraget.

4.1.2 Bidrag for kompetensforsorjning

Det finns tvd bidrag som finansierar 16nekostnader for personal som
deltar i utbildning och annan kompetensutveckling relaterat till
omsorgsyrket: Aldreomsorgslyftet och bidrag for att 6ka specialist-
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underskoterskekompetens. Bidragen fungerar pd liknande sitt men
Aldreomsorgslyftet infordes tidigare, har ett bredare anvindnings-
omride och erbjuder storre bidragsbelopp. Bidrag for att 6ka
specialistunderskoterskekompetens beslutades av riksdagen 1 ett
budgetbeslut efter ett utskottsinitiativ (2020/21:FiU46). Nir
bidraget infordes 6verlappade indamalen med de tvd bidragen for
kompetensforsdrjning inte varandra. Det nya bidraget for att 6ka
specialistunderskdterskekompetens  inom  dldreomsorgen  gav
mojlighet att ersitta 16n f6r personal som vidareutbildade sig till
specialistunderskoterskor vilket inte omfattades av Aldreomsorgs-
lyftet. Men infér Aldreomsorgslyftets andra &r breddades bidraget
avsevirt till att dven omfatta utbildning till specialistunderskoterska
utan att bidraget for specialistunderskéterskekompetens justerades.
Dirfor har bidragens anvindningsomrade éverlappat varandra.

4.1.3 Breda utvecklingsstod

Det som hir kallas breda utvecklingsstdd delar egenskapen att de dr
breda stod med stor frihet f6r kommunerna att sjilva vilja hur medel
ska prioriteras men avgrinsat till specifika omrdden. Staten
signalerar att man vill se att medel satsas pd vissa avgrinsade
omrdden men definierar inte nirmare vad staten vill att kommunerna
ska anvinda medel till. Bidragen som hir kategoriseras som breda
utvecklingsstéd  dr  satsningen  Aterhimtningsbonusen och
statsbidraget for vilfirdsteknik.

Aterhdmtningsbonusen syftade till att méjliggéra stgirder inom
kommunerna f6r att férbittra arbetsmiljén f6r personal inom vird
och omsorg. Bidraget kunde sokas hos Socialstyrelsen och
projektmedel betalades ut efter individuell bedémning. Statsbidraget
kan beskrivas som att det ir brett eftersom kommunerna sjilva far
definiera vilka utmaningar som de vill adressera i kommunen och
soka projektmedel utifrdn detta.

Satsningen pa vilfirdsteknik syftade till att 6ka anvindningen av
vilfirdsteknik inom dldreomsorgen. Medel kunde rekvireras utifrdn
en nyckel baserad pd antalet dldre i kommunen och kommunen
kunde sedan anvinda medel relativt fritt inom ramarna for
indamilet. Efter bidragsiret rapporterade kommunerna om
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anvindningen av bidraget och betalade tillbaka medel som inte
anvints inom ramarna for indamalet.

4.1.4 Prestationsbaserade bidrag

De prestationsbaserade bidragen inom idldreomsorgen inférdes 2021
efter ett budgetbeslut som initierats av oppositionen". Det handlar
om tva bidrag som styrs enligt en modell liknande tidigare satsningar
pa prestationsbaserade bidrag inom sjukvirden. Bidragen omfattar
totalt 3 miljarder per ir som férdelas som generella bidrag till
kommuner som levt upp till prestationskrav for andel timanstillda
inom ildreomsorgen 1 kommunen och andel sjukskéterskor per
plats pd sirskilt boende i kommunen. Bidragen styr pd en hog detalj-
nivd i jimforelse med andra bidrag. Staten efterfrigar konkreta
resultat men siger inte hur dessa ska uppnds vilket ger en stor frihet
och anpassningsbarhet 1 hur kommunen viljer att uppnd ambition-
erna med bidraget.

4.2 Vilka styrningsmekanismer anvander de riktade
bidragen?

De riktade bidragen inom dldreomsorgen styr kommunerna 1 huvud-
sakligen tre spir: genom att pd ekonomisk administrativ vig viga
resurser it vissa indamil, genom att staten finansierar projekt i
kommunerna eller genom prestationsbaserade medel som innebir
att kommunerna ska agera och {2 en beloning 1 efterhand.

4.2.1 Bidrag med éronmarkta medel

Méinga av bidragen inom ildreomsorgen fungerar frimst genom att
oronmirka medel till olika syften. Det finns inget tydligt angivet mal
med satsningarna utan syftet med satsningarna kan antas vara att 6ka
ambitionen inom en viss friga genom att 6ronmirka medel till
omridet.

132020/21:FiU46
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Breda bidrag med éronmdrkta medel: Sektorsbidraget och
statsbidraget for arbete mot ensambet och demens

Som konstaterats ovan ir sektorsbidraget och statsbidraget for
arbete mot ensamhet och demens exempel pd bidrag med ett brett
anvindningsomride. Syftet med bidragen ir att mojliggéra en
ambitionsokning for ildreomsorgen. Aven om bidraget ir riktat med
ett formellt krav pd 3terbetalning av medel som inte anvints enligt
kraven i bidraget, finns det mycket sma mojligheter for Socialstyrel-
sen att underkinna kommunernas anvindning och &terkriva medel
s& linge kommunerna anvinder medel inom dldreomsorgen.

Sndvare bidrag med Gronmdrkta medel: Aldreomsorgslyftet och

vdlfirdsteknik

Satsningarna Aldreomsorgslyftet och statsbidrag for vilfirdsteknik
har fungerat pd ungefir samma sitt, dvs. kommunerna fir medel f6r
att genomfora vissa indamdl och om de inte har mojlighet att
anvinda medlen till avsett omride s ska de terbetalas.

Principiellt dr de bredare och de snivare 6ronmirkta medlen lika
men i praktiken fir de olika konsekvenser f6r hur stor handlingsfri-
het kommunerna har och vilka méjligheter det finns att f6lja upp att
medel anvints pd ett visst sitt. Bidrag med 6ronmirkta medel far
tydligare styrningseffekter nir anvindningsomradet ir snivt och nir
det gir att tydligare definiera vad som ligger innanfér anvindnings-
omrddet och vad som ligger utanfor.

Aldreomsorgslyftet fir anvindas for att ticka lénekostnader for
omsorgspersonal som deltar i vissa angivna utbildningar. I
instruktionerna ir det tydligt angivet vilka utbildningar som ir
godkinda och som ger ritt till ersittning.

Satsningen pd vilfirdsteknik dr 6ppen och bred avseende vilka
dtgirder som kommunen viljer att genomféra, men det ir samtidigt
litt att avgrinsa vad som sker 1 satsningen frin kommunens 6vriga
verksamhet, eftersom vilfirdsteknik inte ir en avgérande del av
kommunens kostnader {6r dldreomsorg.
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4.2.2 Projektmedel - i\terhémtningsbonusen

Aterhimtningsbonusen kan ses som en egen kategori av styrmodell
eftersom grundmodellen bygger pi en mer nirgiende statlig
styrning. I stillet fér att betalas ut i férhand utifrén en given nyckel
fordelar staten medel diskretionirt efter ansékan frin kommunerna.
Ansokningarna bedéms frdn fall dll fall av Socialstyrelsen.
Kommunerna sinder in en ansékan till myndigheten varje &r och far
besked ndgra manader senare om vad kommunen kan anvinda medel
till under &ret. Beddmningarna Socialstyrelsen gjort har 1 princip
endast handlat om ansokan faller inom syftet med 4tgirden och en
bedémning av projektets kvalitet har inte kunnat goras. Bortsett frén
att processen ligger storre vikt vid att de lokala projekten faller inom
bidragets syfte och att bidraget administrativt fungerar annorlunda
frin ovriga bidrag, s verkar bidraget styrningsmissigt ha fungerat
pd liknande sitt som ovriga breda utvecklingsstéd, dock med mer
administrativa krav och kortare tidsfonster for att genomfora
projekten under varje enskilt ar.

4.2.3 Belbna prestation

De prestationsbaserade bidragen inom ildreomsorgen (se avsnitt
4.1.4) fungerar pd ett annat sitt in Ovriga statsbidrag och kan
sannolikt bide vara kraftfulla verktyg for statlig styrning men ocksd
innebira vissa risker om de inte tillimpas indamélsenligt. Divarande
myndigheten fér Virdanalys, numera vird- och omsorgsanalys,
analyserade 2013 det vil utbredda anvindandet av prestationsbase-
rade bidrag inom hilso- och sjukvirden. I rapporten anges bland
annat att prestationsbaserade bidrag var ett potentiellt kraftfullt
verktyg men ett verktyg som innebir risker fér odnskade sidoeffek-
ter och som stiller stora krav pd att ersittningssystemet ir vil
planerat och genomtinkt (Virdanalys 2013). En central friga nir det
giller prestationsbaserade bidrag i den och andra studier har varit
risken fér att prioriteringen av det som ersitts kan bli s3 stark att det
tringer undan andra indam&l som inte ingdr och belénas i systemet
eller risken att kommuner och regioner bygger suboptimala
16sningar som inte hinger thop med en helhetssyn pa verksamheten.
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4.3 Styrning baserat pa aktivitet eller prestation

Den statliga styrningen tar sikte pd att pdverka de kommunala
processerna. Detta kan belysas genom ett programteoriperspektiv
(se faktaruta pd nista sida).

Genom riktade bidrag finansierar staten initiativ som ska ske i de
kommunala verksamheterna. Givet ett av bidragens huvudsyften, att
finansiera kommunal kirnverksamhet, bér bidragens styrning av
kommunens prioriteringar analyseras utifrin alternativscenariot att
kommunerna sjilva styr anvindningen av medel (dvs. medel férdelas
som generella).

Statens styrning ir enligt detta synsitt inte bara finansiering av
verksamhet utan styrning av kommunens prioriteringar. Genom att
styra om i kommunens prioriteringar tar staten pa sig ett ansvar fér
att de antaganden som staten gér om behovet i de olika kommunala
verksamheterna ir korrekta och att statens styrning av prioriteringar
1 kommunerna leder till en mer effektiv eller indamailsenlig
anvindning av statens resurser in vad som varit fallet om bidrag hade
givits som generella medel.

Ansvaret den styrande tar pd sig ser olika ut beroende pd hur
satsningen utformas och vilken typ av prioritering staten efterfrigar
1 bidragsvillkoren. Detta illustreras i figur 4.2.
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Faktaruta: Programteori — Ett verktyg for analys och strategisk planering

Programteori handlar om att pd ett tydligt sitt dskddliggora
logiken som finns i en mer eller mindre komplex policydtgird. Det
ir ett teoretiskt ramverk som har utvecklats foér att kunna
anvindas bdde som strategisk planering av &tgirder pd férhand
eller for att i efterhand skapa mening av insatserna for ett projekt
1 utvirderingssyfte. Syftet ir att f6rstd, analysera och kommuni-
cera helheten av en tinkt insats eller reform, de férvintade
effekter som ska uppnds samt synliggéra de antaganden som gors
om kopplingar mellan insatser och effekt f6r medborgare och
samhille. Ofta liggs stor vikt vid'*:

o att skapa en logisk struktur mellan tgird och konsekvens, och

o att 3skddliggora den logiska strukturen grafiskt.

Programteorin skiljer ofta mellan det som sker inom organisat-
ionen, det som direkt gir att pdverka och det som sker utanfér
organisationen. Verktyget ir flexibelt och kan appliceras pd alla
abstraktionsnivier. Det mest centrala dr att synliggdra antaganden
om kausala samband.

e Resurser ir en forutsittning for att bedriva verksamhet och
startar varje effektkedja.

o Aktiviteter ir det verksamheten gor for att 1 nista led uppnd
prestationer. Exempel pd aktiviteter kan vara att anstilla
personal, képa in produktionsmedel och bedriva fortbildning.

1. Prestationer ir det som verksamheten producerar. Exempelvis
tid av service frin sjukskoterska, hemtjinst eller service,
leveranser av mat, m.m.

2. Effekter ir den f6rindring som verksamheten ska leda till hos
mélgruppen. Effekter som sker pd kortare sikt avser bidra till
effekter som férvintas pd lingre sikt. Att uppnd effekter kan
vara férknippat med osikerhet, inte minst f6r att det kan vara
svart att mita, men programteoriperspektivet understryker
behovet av att ha en logisk teori kring hur effekter forvintas
uppsta.

'* Se ex Mayne J. (2017) och ESV (2012)
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Figur 4.1 Programteori en viktig hornsten i Sidas strategiska planering

Sveriges bistdnd styrs av strategier som regeringen beslutar om.
Idag finns det 45 strategier for linder, regioner och teman som
Sverige prioriterar i virt bistdnd. Strategierna tas fram i en
gemensam process mellan Sida och Utrikesdepartementet.

e Sida genomfér en fattigdoms- och behovsanalys dir de
huvudsakliga hindren for utveckling och behoven fér att
minska fattigdom m.m. i ett givet mottagarland identifieras.

o Regeringen beslutar om strategier som anger inriktning, mél
och omfattning.

o Nir en strategi ir beslutad ska den operationaliseras. I denna
process tar Sida fram férindringsteorier(programteorier) for
varje strategimdl for att visa att det finns en tydlig koppling
mellan de projekt som genomférs och resultat som kan knytas
till uppfyllande av de 6vergripande strategimélen.

Skiss dver Sidas arbete med programteori

Programteorier/ forandringsteorier Strategimal | Behovs-
analys

2 XD D K-

Behov 2

Behov 3
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Figur 4.2 Programteori

Exempel pa Gverforenklad programteori fér hemtjanst

Efterfraga aktivitet

Den styrande tar ansvar for att det producerade
utfallet leder till 6kad prestation och att dessa ar
relevanta for att driva 6nskvarda effekter.

Prioritering Tillstand

mellan

Hemtjanst- i . .
. Omsorg | forbattras i
mottas

i jamforelse med | !
.__utebliven insats

verksamheter

produceras

Styra prioritering av resurser Efterfraga prestation

Den styrande tar ansvar for att Den styrande tar ansvar fér att
prioriteringen av resurser ar effektiv prestationen ar viktig fér att driva
i jamférelse med andra alternativ O6nskvérda effekter.

4.3.1 Staten tar pa sig ett stort ansvar genom styrning pa
aktivitetsniva...

Om staten styr genom ett bidrag som specificerar en avgrinsad
aktivitet som ska genomfdras tar sig staten ett ansvar for att resten
av den logiska kedjan ir korrekt och rimlig, dvs. att de aktiviteter
som beslutats sannolikt leder till 6nskat utfall och att detta specifika
utfall ir relevant f6r milgruppen.

Exempelvis i fallet med Aldreomsorgslyftet fordelar staten medel
till dem som vill vidareutbilda sig pé olika sitt. Staten tar d& ansvar
for att det just dr fortbildning de kommunala verksamheterna
behover, att detta leder till 6nskat utfall for organisationerna och pd
sikt effekter f6r brukare, samt att dessa medel inte gér stdrre nytta i
andra delar av organisationen.

4.3.2 ... och lite mindre ansvar vid styrning via prestation

Styrning via ett prestationsbaserat perspektiv handlar om att
efterfrga resultat snarare dn att specificera att verksamheten ska se
ut eller ske pd ett visst sitt. Prestationsbaserade bidrag ir ett exempel
pa dtgird som infors for att styra med ett resultatfokus men prestat-
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ionsbaserade bidrag ir inte det enda sittet att styra genom att
efterfriga resultat. Man kan exempelvis argumentera f6r att mycket
av den breda lagstiftning som ligger till grund fér socialtjinstens
arbete ofta uttrycker sig i form av vilket resultat den kommunala
socialtjinsten ska leverera, exempelvis:

Socialnimnden ska verka for att dldre ménniskor far maojlighet
att leva och bo sjilvstindigt under trygga forbillanden och ha en
aktiv och meningsfull tillvaro i gemenskap med andra.”

Det finns minga delar av lagstiftningen som styr pd aktivitetsnivd
ocksd. Prestationsbaserade bidrag férsoker genom ekonomiska
styrmedel uppnd ungefir samma férdelar som utfallsorienterad
lagstiftning. Dessa fordelar ir alltsd att man kan efterfriga konkreta
resultat som virderas av medborgare utan att detaljstyra verksam-
heterna for att mojliggora lokala anpassningar och 16sningar. En
skillnad dr dock att det krivs sniva och tydliga kriterier for att det
ska kunna vara mojligt att fordela ekonomiska resurser utifrin
prestationen, men lagstiftningen kan vara nigot mer dvergripande
eftersom uppfyllnad alltid bedéms frin fall till fall snarare in enkla
beslutsregler. Ytterst dr det domstolar som bestimmer vart
grinserna gir for nir ett krav ir uppfyllt eller e;j.

Ar prestationen en prestation?

Prestationsbaserade ersittningssystem styr snivt och skarpt pa vissa
avgrinsade prestationer sisom andel timanstillda och andel sjuksko-
terskor inom sirskilt boende. En viktig aspekt av att styra snivt pd
denna typ av prestation dr att sikerstilla att prestationen som
efterfrdgas verkligen ir central f6r att producera ndgot som otvety-
digt bidrar till att skapa virde inom dldreomsorgen. For att uttrycka
det 1 sammanhanget programlogik ir det inte alltid otvetydigt vad
som ir en prestation och vad som ir en aktivitet. Som exempel, i ett
av de prestationsbaserade bidragen inom ildreomsorgen efterfrigas
en viss nivd pd sjukskoterskebemanningen pa alla sirskilda boenden
1 alla kommuner. I ett programlogiskt sammanhang kan detta
betraktas som att staten styr snivt pd ett utfall som ligger pd

' 5 kap 4§ SoL
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aktivitetsniva snarare in en prestation som kinnetecknas av att nigot
produceras f6r ndgon. Risken med att styra snivt pd detaljerade
aktiviteter snarare in centrala prestationer ir att staten riskerar 13sa
in kommunen i sirskilda organisatoriska 16sningar som inte nédvin-
digtvis passar férutsittningarna i alla kommuner och organisationer.

4.3.3  Styrning av resurser

Bidragen som hir kallas breda stod syftar till att styra resurser till
ildreomsorgen och om man jimfér detta med huvudalternativet som
ir att fordela medel via generella bidrag s innebir det att staten styr
prioritering av resurser inom kommunen. Staten kan di sigas ta
ansvar for att dldreomsorgen dr det mest effektiva anvindningsom-
ridet av kommunens resurser och att det dr s i alla kommuner.
Detta giller dven exempelvis satsning pd vilfirdsteknik dir
regeringen inte bara éronmirker medel it dldreomsorgen generellt
utan specificerar sirskilt att medel ska satsas pd indamil som ir
kopplade till vilfirdsteknik.

Satsningarna ger ett stort handlingsutrymme f6r kommunerna att
hitta lokalt anpassade anvindningsomriden och kommunerna fir
helt och hillet bestimma vad som bor prioriteras inom den breda
ramen satsningarna ticker.

4.4 Bidragsmedlens roll

I avsnittet analyseras bidragsmedlens funktion i styrningen, férdel-
ning bidragsmedel samt fordelningseffekter som uppstir till f6ljd av
kommunernas agerande och anvindning av bidragen.

4.4.1 Bidraget som en del av kommunernas finansiering

I avsnitt 2.1.2 konstateras att staten har ett évergripande ansvar f6r
att kommunsektorn har tillrickliga resurser for att leva upp till det
dtagande som kommunerna fitt. Storre bidrag som ges till
kommuner och regioner bor dirfér analyseras och tolkas utifrén
detta perspektiv.
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Ska bidraget finansiera ett nytt dtagande eller avser bidraget ett
befintligt dtagande?

Hur indamadlen for de riktade bidragen forhdller sig till kommuner-
nas befintliga uppgifter kan vara relevant att foérhélla sig till vid
styrning via riktade bidrag. Eftersom kommunerna har ett omfat-
tande sjilvbestimmande och det kommunala &tagandet inte alltid ir
tydligt avgrinsat ir grinsen mellan ett nytt och befintligt dtagande
inte heller alltid helt tydligt. I figuren nedan illustreras den enkla
poingen att om staten for ett riktat bidrag har tydliga villkor fér vad
bidragen fir anvindas till som inte ligger i linje med kommunens
dtagande s8 finansierar staten kommunal verksamhet, men man 6kar
inte den ekonomiska kapaciteten f6r kommunerna att uppfylla sitt
dtagande.

Figur 4.3 Finansierar bidraget ett befintligt atagande eller ett nytt

atagande?
Riktat bidrag for Riktat bidrag for
befintligt atagande nytt atagande

7 7 W

Kostnader Intakter Kostnader Intakter

Sektorsbidraget och statsbidraget f6r arbete mot ensamhet och
demens gir direkt till verksamheten f6r att ka ambitionsnivin inom
den verksamhet som kommunen redan har i uppgift att skota.
Bidraget kan dirfor ses som att staten stirker kommunens finansi-
ella kapacitet samtidigt som man forcerar fram en prioritering av
ildreomsorgen som kanske inte skett om medel exempelvis fordelats
via generella bidrag.

Aldreomsorgslyftet & andra sidan ska finansiera léner for perso-
nal som vill utbilda sig till bland annat underskéterska eller specia-
listunderskoterska. I grunden kan det inte anses vara ett kommunalt
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dtagande att avlona personal for att vidareutbilda sig till undersko-
terska for att f3 till stind en bittre kompetensférsdrjning pd den
lokala arbetsmarknaden. Ansvaret for arbetsmarknadspolitiken
ligger frimst pd staten och kommunens uppgift blir i detta bidrag att
sorja for en fungerande kompetensfoérsorjning pd lokal nivd. Detta
innebir att bidraget f&r en annan roll i férhéllande till kommunens
uppgift och verksamhet eftersom kommunen kan sigas utféra en
uppgift it staten.

Figur 4.4 Bidragens syfte i forhallande till kommunernas atagande

Befintligt
atagande
m Sektors- ?
bidrag
Ensamhet Prestations-
och demens baserade*

Generell < Valfards- __,  Riktad
A . teknik u .
anvéandning anvéandning

Aldre-
‘L omsorgslyftet
Nytt
atagande

Anm: Prestationshaserade bidrag ar ett sarskilt fall eftersom sjalva anvandningen av medel inte styrs
samtidigt som bidragen styr verksamheterna pa en hog detaljniva.

Figuren ovan illustrerar en bedémning av hur bidragen hinger
samman med det kommunala dtagandet. Ju lingre till héger i figuren
ett bidrag placeras desto starkare dr den statliga styrningen och ju
lingre upp bidraget sorteras i figuren desto hogre grad av kapacitets-
forstirkning innebir bidraget f6r den befintliga verksamheten.

4.4.2 \Vilken fordelningsprincip — Behov eller fardighet?

I fordelningen av bidraget méts olika aspekter av den statliga
styrningen. Staten ska ge kommuner lika férutsittningar men staten
kan ocksd vilja premiera kommuner som ir framgingsrika 1 olika
avseenden. I avsnittet sammanfattas ndgra av de principiella
utgdngspunkterna for fordelning av medel.
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Tabell 4.3 Fordelningsprinciper for riktade bidrag

Férdelnings- o
Typ Syfte princip Frigor
Breda stod Styraresurser Behov inom  ® Ar fordelningen bista
till dldre- ildre- skattningen av behovet av
5
omsorgen omsorgen resurser?
Kompetens- Okad tillgdng Behov inom  ® Ar behovet av dldreomsorg per
forsorjning till personal ildre- kommun detsamma som
omsor behovet av insatser for att 6ka
gen
kompetens?

Projektmedel  Ospecifik Firdighet » Vilken roll har bidraget i

(dterhimt- utveckling forhillande till . o
ningsbonus) kommunsektorns finansiering?
o Vilken roll ska projekten fylla?
Prestations-  Specifika Firdighet o Vilken roll har bidraget i
baserade utfall forhillande till
(specifika kommunsektorns finansiering?
utfall) o Forstirker bidraget skillnader?
Vilket behov?

Vanligast for riktade bidrag inom idldreomrddet har varit att bidrag
har férdelats utifrdn antalet personer i kommunen som ir ver 70 &r
gamla och efter 2023 justerades detta till att de flesta bidrag 1 stillet
fordelades utifrin antalet personer 1 kommunen som ir dver 80 ir
gamla. Detta ir tinkt att ge en grov indikation av det generella
behovet av dldreomsorg 1 kommunen. Det finns inga riktade bidrag
inom omridet dir foérdelningen baseras pid en annan tydligt
definierad behovsanalys.

Fordelning utifran firdighet: Bidraget som motor eller morot?

I de flesta fall dr syftet med bidragen till kommunerna att finansiera
en specifik eller generell tgird som staten 6nskar eller som
kommunen séker medel f6r. I de fallen ir sjilva bidragsmedlens roll
klar och tydlig. Nir det kommer sirskilt till prestationsbaserade
medel har bidragen ingen roll 1 sjilva utférandet av den aktuella
dtgirden eftersom kommunen fir ersittning forst efter att den lever
upp till de prestationskrav som staten utfist. Kommunen fir

57



Statsbidrag till dldreomsorgen Ds 2024:14

beléning for att uppnd vissa dtaganden. Bidragen som mottas ir
generella och kan anvindas helt fritt av kommunen.

Aterhimtningsbonusen (se avsnitt 4.2.2) ir ett bidrag som bestir
av projektmedel och projekt ska bedémas individuellt av
Socialstyrelsen utifrdn hur vil projektet lever upp till syftet med
insatsen.

Foérdelningsprincipen bygger pd att f8 fram och finansiera
kvalitativa utvecklingsprojekt. Férdelningen ska d& 1 bista fall spegla
kommunernas firdighet att bedriva projekt. Det finns sannolikt en
tanke 1 grunden om att staten ska efterfriga effektiva projekt dir
man fir ett stort genomslag per satsad krona. I praktiken har
Socialstyrelsen inte kunnat géra en bedémning av kvaliteten pd
projekten utan bara en bedémning om innehéllet ligger 1 linje med
satsningens indamal.

Bidrag som férdelar utifrdn firdighet kan innebira férindring 1
vissa kommuner samtidigt som de kan leda till skev férdelning av
bidragsmedel och 6ppna fér frigor om vilken roll staten har i
forhdllande till helheten av kommunsektorn. Ska den utjimna
skillnader eller premiera framging? Om framging premieras, finns
det en mojlig 4terkopplingsloop dir mindre framgingsrika
kommuner lir sig av mer framgdngsrika kommuner?

Olika sditt att hantera bidrag som inte gir dt

I alla bidrag dir alla kommuner inte tar del av sina kvoter aktualiseras
frigan om hur man ska organisera och férdela medel som inte "gir
3t”. Detta giller inte breda stod eftersom den storsta delen av
budgeten férdelas och anvinds av kommunerna. Men ju hogre krav
och kostnader som ir forknippade med bidraget ju hogre andel
kommuner kommer vilja att avstd vilket leder till att medel blir 6ver.
Detta har hanterats pd olika sitt 1 olika bidrag. I fallet med
Aldreomsorgslyftet har medel som inte gitt it helt enkelt inte
fordelats. I fallet  med  4terhimtningsbonusen  och
prestationsbaserade bidrag har kvoter férdelats till alla kommuner
for att de ska veta hur mycket medel som varit aktuellt f6r respektive
kommun att i del av om man lever upp till kraven f6r bidragen.
Medel som sedan avstitts frdn andra kommuner har sedan férdelats
bland de kommuner som levt upp till kraven som stillts upp. Detta
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kan 4 ena sidan ge en morot f6r kommuner att leva upp till statens
onskemil, men det finns samtidigt risk f6r att dessa medel inte gir
att planera med p& samma sitt som den mer férutsidgbara ursprung-
liga potten. Det riskerar att skapa en otydlighet i den statliga
styrningen dir kommunernas kalkyl blir beroende av andra
kommuners beteende.

4.4.3  Forutsdgbarhet i fordelning av medel

Hur medel férdelas och férutsidgbarheten i fordelningen har ocksd
stor betydelse f6r hur planerbar en satsning ir eftersom det avgér
hur mycket verksamhet kommunen kan bedriva och nir (i avsnitt
6.2 diskuteras planerbarhet utifrdn kommunernas perspektiv).
Aspekter som ror planerbarhet i férdelningen av medel kan grovt
delas in 1 tvd delar.

o Forutsigbarhet pd kort sikt: Hur tidigt vet kommunen hur
mycket medel som tillfaller den egna verksamheten?

o Forutsigbarhet pd ling sikt: Hur linge kommer satsningen pdgd
och hur tidigt fir kommunen en bra bild av hur mycket medel
som tillfaller dem kommande &r?

For att planera verksamheten behdver kommunen dels veta vad den
ska dstadkomma, dels veta hur mycket bidragsmedel kommunen
kommer ha till sitt férfogande. Detta giller pd kort sikt for att
planera verksamheten &ver ret och pd lingre sikt for att planera foér
uppskalning och nedskalning av verksamheten 6ver tid.

Hur viktigt denna framférhéllning ir beror, som manga andra av
bidragens egenskaper pd hur stark statens styrning dr och hur stor
bidragsbeloppet dr. Smd bidrag som ir enkla att hantera innebir
sannolikt inte ett stort problem for planeringen av verksamheten.
Osikerheten kring sektorsbidraget ir ndgot som flera kommunfore-
tridare tar upp som ett problem, vilket kan upplevas som
overraskande eftersom det enligt gillande budgetbeslut ska finnas
tills vidare och foljer en enkel férdelningsprincip. Men eftersom det
ir ett omfattande bidrag och eftersom minga kommunforetridare
inte har kunskap om att beslutet ir tills vidare samt 1 kombination
med en viss misstro mot statens besked blir den upplevda

osikerheten kopplade till bidraget ind3 ett problem.
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I avsnitt 6.2 diskuteras olika aspekter som paverkar planerbar-
heten av bidraget och vilken betydelse det har f6r méjligheten att
bedriva en effektiv verksamhet.

4.4.4  Traffbild — Fordelning av medel

Bidragen har olika egenskaper vilket gor att triffbilden varierar
mellan bidrag och bidragstyper. Detta kan bide vara avsiktliga
skillnader som kan knytas till bidragets férdelningsprincip men det
kan ocksd vara oavsiktliga skillnader som kan leda till oénskade
likvirdighetsproblem med vissa bidrag. I figur 4.5 och figur 4.6
nedan framgir sammanfattande illustrationer éver triffbilden for
olika bidrag utifrin foérdelningen mellan alla kommuner samt
fordelningen av bidrag i olika kommuntyper. Bida figurerna utgir
frin uppgifter frin férdelningen av bidrag f6r 2022.
I avsnittet anvinds tva olika métt pd bidragsférdelning.

o Erhillna bidrag som andel av férdelade bidrag: Mittet anger hur
mycket bidrag en kommun fitt 1 jimforelse med tillgingliga
bidrag enligt ursprunglig fordelning. I vissa bidrag ges en
ursprunglig fordelning med en méjlighet att f4 mer bidrag efter
att bidrag omfordelats frin kommuner som inte fitt medel. Detta
innebir att kommuner kan fi mer medel idn det som ursprungli-
gen fordelats till dem.

o Erhillna bidrag som andel av normférdelade bidrag: Mittet
jamfér hur mycket bidrag en kommun erhllit 1 jimférelse med
om bidraget fordelats utifrdn standardkostnadsmodellen for
ildreomsorg enligt kommunala utjimningssystemet. Detta mitt
fyller ungefir samma funktion som méttet ovan men tar ocks3 in
medvetna eller omedvetna skevheter i den wursprungliga
fordelningen av bidraget.
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Faktaruta Férdelningsdiagram — Forklaring till aterkommande diagram

I rapporten férekommer en typ av fordelningsdiagram som ger en
overgripande bild av férdelningen av bidrag mellan kommuner.

e Y-axeln anger hur stor del av bidraget en given kommun anvint
av tilldelade medel (eller normbaserad férdelning)

e X-axeln visar andel av kommuner som fitt respektive virde.

I figuren nedan framgdr ett illustrativt exempel pd en férdelnings-
kurva for ett statsbidrag.

Halften av kommunerna far 80 % eller 25 % av kommunerna far 100 %
lagre av deras tilldelade belopp av det belopp som tilldelats dem
och 75% av kommuner far ett

25 % av kommunerna far 60 % eller lagre belopp an tilldelat
l&gre av deras tilldelade belopp

Anvianda
medel 0.8
Tillgdngliga

medel - =—Exempelbidrag
0.4
0.2
0.0 ‘ ‘ ‘ ‘

0% 25% 50% 75% 100%
Andel av kommuner
(kumulativ)
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Figur 4.5 Fordelning av medel 6ver kommunkollektivet
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—Sektorsbidraget
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e/ lfardsteknik
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Anm: Se faktaruta pa foregaende sida for vagledning for tolkning av diagrammet. Kurvan visar andel av
290 kommuner som har ett varde lagre eller lika med punkten pa kurvan. Normférdelade medel avser
storleken bidrag per kommun om de férdelats enligt utjamningssystemets aldreomsorgsmodell.

Kalla: Socialstyrelsen, egna berakningar
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Figur 4.6 Traffbild — Kommungrupp

Statsbidrag till dldreomsorgen

Slutligt anvant bidragsbelopp 2022 som andel av férdelade medel

per bidrag och kommungrupp
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4 Aldreomsorgslyftet
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@ Prestationsbaserad:
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Sjuksk.bemanning

Kommungrupp 2023

Huvudgrupp

Anm: Siffrorna avser undergrupper enligt SKR:s kommunindelning: (1) Storstader, (2) Pendlingskommun
néra storstad, (3) Storre stad, (4) Pendlingskommun néra stérre stad, (5) Lagpendlingskommun nara
stérre stad, (6) Mindre stad/tatort, (7) Pendlingskommun nara mindre tétort, (8) Landsbygdskommun

med besdksnaring, (9) Landsbygdskommun
Kalla: Socialstyrelsen, egna berakningar
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I avsnitten nedan beskrivs de 6vergripande slutsatser som kan dras
om bidragens fordelning mellan kommuner. Dessa slutsatser dras
frimst utifrin diagrammen pd sidorna 62 och 63.

Breda stod (sektorsbidrag och bidraget for arbete mot ensambet och
demens)

Breda stéd har varit stora bidrag med breda anvindningsomriden.
Spridningsprofilen f6r dessa bidrag r jimn och stor andel av medlen
av anvants.

Aldreomsorgslyftet

Aldreomsorgslyftet har anvints av de allra flesta kommuner dven om
flertalet inte nyttjat alla medel. Satsningen har nyttjats relativt jimnt
mellan kommungrupper vilket tyder pd att det inte finns nigra
systematiska skevheter i fordelningsutfallet. I avsnitt 5.3.1
diskuteras anvindning av medel inom ildreomsorglyftet 1 relation
till behovet av dtgirder for att 6ka kompetensforsdrjningen for
kommunerna.

Bidrag for att 6ka specialistunderskiterskekompetens

Satsningen pd att oka specialistunderskéterskekompetensen har
nyttjats 1 ligre omfattning generellt och helt valts bort av storsti-
derna, méjligen for att Aldreomsorgslyftet har anvints i férsta hand.
Ar 2022 var det ca tre fjirdedelar av kommunerna som valde bort
detta bidrag helt. Bidraget har en férdelningsprofil som gynnar
mindre kommuner eftersom alla kommuner tillférsikrats ett
minimibelopp pa 50 tusen kronor, vilket diskuteras i nista avsnitt.

Aterhiminingsbonusen

Bidraget har en ojimn foérdelningsprofil och verkar ha gynnat
landsbygdskommuner i ndgot stérre utstrickning. Orsaken till detta
ir inte uppenbar. Endast ca 40 kommuner har dock helt avstdtt frin
att soka medel frén dterhimtningsbonusen.

64



Ds 2024:14 Statsbidrag till dldreomsorgen

Vilfirdsteknik

Satsningen pa vilfirdsteknik har haft en jimn férdelningsprofil och
ett hogt nyttjande, vilket sannolikt beror pd att bidraget har varit
brett och tillgingligt och att indamélet av minga kommuner
uppfattats som relevant. Bidraget har en fordelningsprofil som
gynnar smd kommuner, vilket diskuteras 1 nista avsnitt.

Prestationsbaserade bidrag

Bidraget for att minska andelen timanstillningar har utfallsmissigt
missgynnat kommungrupperna storstider och kommuner ndra
storstdder varav kommuner i den tidigare gruppen valt att helt std
utanfér satsningarna under 2022. Bidraget for sjukskoterskebeman-
ning 1 sirskilt boende har 1 stillet gynnat storstiderna ndgot, om in
1 ligre omfattning.

4.4.5 Sma kommuner kan missgynnas av sma bidrag

Att smi riktade bidrag kan missgynna smd kommuner med smi
resurser har beskrivits 1 flera tidigare studier. Vilken nytta
kommunen har av bidraget beror pd férhillandet mellan bidragets
kostnader och bidragets storlek dir bidragsbeloppet allmint ska vara
storre dn kostnaderna for att hantera bidraget. Bidragskostnader ir
s&vil administrativa kostnader som andra kostnader som féljer av att
kommunen miste stilla om till ett annat arbetssitt."®

' Detta tas ofta upp i analyser av hur kommuner pdverkas av riktade bidrag, se exempelvis
Kommunutredningens betinkande (SOU 2020:8 s.114)
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Figur 4.7 Bidragsnytta

BIDRAGSNYTTA =

Bidragsbelopp - Bidragskostnader

* Administration

* Organisation

+ Personalkapacitet

* Risk och osdkerhet

A

Storleken pd bidrag har betydelse for hur intressant bidraget ir for
kommunerna, men bidragets storlek per kommun hinger thop med
kostnaden for bidraget. I allminhet kan man anta att det finns en
viss samvariation mellan bidragskostnaderna och bidragsstorlek som
1 regel beror pd att storre kommuner fir storre bidragsbelopp
samtidigt som bidragen kriver mer av stérre kommuner in av smé
kommuner. Det finns sannolikt ocks8 stordriftsférdelar som gor att
administrativa kostnader inte 6kar med kommunstorlek i samma
takt som bidragsbelopp och dirfér blir bidragen 1 regel mer
intressanta for stora kommuner in smi. Att riktade bidrag till
kommuner 1 allminhet riskerar att missgynna mindre kommuner ir
en risk som ofta férekommer i debatten om riktade bidrag."”

7 Kommunutredningen(SOU 2020:8) foreslog bland att en nedre beloppsgrins skulle gilla
for riktade bidrag for att virna mindre kommuners intressen.
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Figur 4.8 Betydelsen av storlek pa bidrag

Andel kommuner som sokt bidrag utifran storlek pa aviserat
tillgéngligt belopp 2021 och 2022.

Tillgangligt belopp per kommun och bidrag
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* Baseras pa farre an 50 observationer [Aldreomsorgslyft 11st, Valfardsteknik 48 respektive 34st,
Prestationsbaserade 14st].

Anm: Uppgifterna avser andel bidrag per kommun och &r som en kommun tagit del av utifran aviserat
tillgdngligt belopp. | vissa fall har det reella tillgangliga beloppet varit hogre &n det som ursprungligen
aviserats.

Kalla: Socialstyrelsen och egna berdkningar

Figuren visar andel kommuner som sékt bidrag utifrdn tillgingligt
belopp for det aktuella bidraget f6r dren 2021 och 2022. Det visar
inte hur stor andel av bidraget som anvints utan bara hur stor andel
kommuner inom respektive kategori som har tagit del av bidragen.
Kriterierna for att ta del av bidragen varierar men for samtliga bidrag
krivs nigon form av agerande frin kommunens sida. Indelningen av
belopp baseras p& det kommunicerade beloppet per kommun. I flera
fall har beloppet kunnat bli hogre in det ursprungliga beloppet, men
dessa intikter har varit mindre sikra intikter.

Breda st6d (sektorsbidraget och statsbidraget f6ér arbete mot
ensamhet och demens) ir breda och kan anvindas flexibelt i
verksamheten. Aven p4 relativt liga bidragsnivier s6ks och anvinds
bidraget av 1 princip alla kommuner. Bidragen har dock haft
tillricklig volym for att inga kommuner erbjudits belopp under 200
tkr per ar.

Aldreomsorgslyftet och bidraget fér 6kad specialistundersko-
terskekompetens syftar bida till att finansiera [6n {6r personal som
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ska ges mojligheten att vidareutbilda sig pd arbetstid. Bidragen har
liknande syfte men Aldreomsorgslyftet har flera egenskaper som gér
att kommunerna féredrar det framfér bidraget f6r att 6ka specialist-
underskoterskekompetens.  Aldreomsorgslyftet erbjuder storre
belopp per kommun, mindre administration och ger ett bredare
anvindningsomrdde. Den laga sokfrekvensen av bidraget for okad
specialistunderskoterskekompetens beror sannolikt pd mer in bara
liga belopp per kommun. Man kan konstatera att Aldreomsorgs-
lyftet d4nd3 anvinds av de flesta kommuner dven om ménga
kommuner inte anvinder hela beloppet. Utrullningen beror
sannolikt mer pd kommunernas kapacitet och efterfrigan hos
personal dn att bidraget som sddant inte skulle vara efterfrigat.

Satsningen pd vilfirdsteknik s6ks och anvinds nistan helt och
hillet. Regeringen satt en nedre beloppsgrins pd 250 tkr finns ingen
kommun som erbjuds liga belopp, vilket sannolikt bidragit till att
bidraget anvints 1 stor omfattning dven bland sm3 kommuner.

I utlysningen av dterhimtningsbonusen aviserades en fordelning
per kommun som innebar ett relativt ligt belopp fér manga
kommuner vilket har gjort bidraget mindre attraktivt och sokts 1
ligre utstrickning av smd kommuner. Utéver smd belopp var
beloppen osikra och oférutsigbara vilket kan férklara att beloppen
sokts 118g utstrickning dven vid storre tillgingliga belopp.

For de prestationsbaserade bidragen kan noteras att
sokménstret tycks vara omvint vad som ir fallet 1 minga andra
bidrag som stiller stérre krav pd kommunerna. Stérre kommuner
har tagit del av bidraget 1 ligre omfattning in mindre kommuner. De
prestationsbaserade bidragen stiller dock krav pd att sirskilda
dtgirder har genomférts och det tycks ha varit littare f6r mindre
kommuner att stilla om verksamheten {6r att uppnd de prestationer
som efterfrigats s att bidraget pd si sitt varit intressant for
kommunen.

Bidrag som fordelas med minimibelopp

Ett sitt att minska risken f6r att smi kommuner missgynnas av
riktade bidrag ir att pd olika sitt skapa sirskilda regler for smd
kommuner som har det gemensamt att den totala bidragsnyttan blir
storre f6r smd kommuner. Detta kan ske antingen genom att 6ka
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bidragsbeloppet eller minska kostnaderna for bidraget. Exempel pd
ett aktuellt forslag ir ett forslag frin Forsoksverksamhets-
kommittén'® som gir ut pd att undanta krav kopplade till riktade
bidrag frin befolkningsmissigt sm& kommuner. Ett annat sitt att
gora detta ir att garantera ett minimibelopp f6r kommunen vilket
tillimpats pd bidraget fér investeringar 1 vilfirdsteknik och bidrag
for att 6ka specialistunderskdterskekompetens.

Satsningen pd vilfirdsteknik nyttjandes relativt jimnt oberoende
av kommunstorlek. Det fanns ingen strukturell skillnad mellan sma
och stora kommuner i sskmonstret. I bidraget f6r att 6ka specialist-
underskéterskekompetens var sokmonstret generellt 1dgt men smi
kommuner sokte bidraget i nigot hégre omfattning dn stora
kommuner.

I bada fallen &stadkoms utvecklingen genom att sm3 kommuner
gynnas i forhdllande till andra kommuner vilket i stillet skapar
frigor kring likabehandlingen av kommunerna.

Figur 4.9 Fordelning av satsningar med minimibelopp 2022
5.0
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Kommuner kumulativ efter storlek
(storlek pa behov enligt total standardkostnad)

Anm. Normfordelat belopp avser fordelning av belopp om det fordelats enligt standardkostnaden for
aldreomsorg enligt kommunala utjdmningssystemet (beskrivs i avsnitt 4.4.4).

| satsningen for vélfardsteknik &r s.k. modellkommuner exkluderade eftersom deras uppgift i
satsningen sag nagot annorlunda ut i jamforelse med andra kommuner.

I figuren visas fordelningen av belopp per kommun i relation till
fordelningen av belopp om den skett via standardkostnaden enligt
kommunala utjimningssystemet, hir kallad kostnadsnorm.
Kurvorna visar den kumulativa férdelningen frin smi till stora
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kommuner och varje punkt pd kurvan avser virdet f6r en kommun.
Bida satsningarna, vilfirdsteknik och bidraget for att 6ka specialist-
underskoterskekompetens, viktar upp férdelningen till smd
kommuner. Men eftersom bidraget for o6kad specialistunder-
skoterskekompetens 1 sig ir sd litet s§ dr det fler kommuner som
méste dverkompenseras. Utifrin figuren kan noteras:

Vilfirdsteknik: drygt 200 kommuner fir ett tilldelat belopp som
understiger nivdn som blivit om bidraget foérdelats enligt kostnads-
norm och ca 90 kommuner blir éverkompenserade. Vissa smi
kommuner kan fi 6ver tre gdnger mer in Gvriga kommuner om
medel foérdelas med ett minimibelopp 1 jimférelse med om de
fordelas enligt en nyckel som baseras pd kostnadsnorm.

Bidrag for att oka specialistunderskoterskekompetens: Ca 80
kommuner far ett tilldelat belopp som understiger det som blivit om
bidraget fordelats enligt kostnadsnorm. Den kommun som fér ligst
andel fir en tredjedel av vad medlen blivit om de fordelats enligt
kostnadsnorm. Man kan se det som att 80 kommuner betalar medel
for att sverkompensera ca 200 kommuner. Vissa smd kommuner kan
fi fem ginger mer enligt férdelningen in om foérdelningen skett
utifrin kostnadsnorm.

4.5 Bedomning och rekommendationer

4.5.1  Syfte och behov

De riktade bidragen som funnits under senare r inom dldreomsor-
gen ir olika till utformning och syfte. Regeringen har i budget-
propositionen for 2024 aviserat att man framgent kommer att arbeta
frimst med tvd riktade bidrag till dldreomsorgen. Dels ett brett
sektorsbidrag, dels ett bidrag som ska riktas mot ett strategiskt
viktigt omrdde inom idldreomsorgen och kan dndra fokus éver tid. I
dagsliget ir detta bidraget Aldreomsorgslyftet. Enkelhet genom f3
men stora riktade bidrag och tydlighet genom tydliga politiska
projekt ir sannolikt en bra grund for den lingsiktiga planeringen
inom ildreomsorgen och ger sannolikt goda férutsittningar for en
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l8ngsiktig styrning genom riktade bidrag. Nedan diskuteras ytterli-
gare dtgirder som kan genomféras for att gora den statliga
styrningen genom nuvarande och framtida riktade bidrag skarpare
och mer indamélsenlig.

Fortydliga syfte och mdl med bidragen

I avsnitt 3.2.1 konstateras att det for de senaste drens riktade bidrag
saknas en explicit behovsanalys och konsekvensanalys samt att
beskrivningen av mél och syfte med bidragen ir begrinsad. Detta
innebir att bidragens syfte tolkas olika av olika kommuner och olika
kommuner agerar pd olika sitt 1 forhillande till bidragen.

En tydlig beskrivning av syfte med en dtgird kan vara virdefullt.
Om syftet beskrevs tydligare 1 bidragen skulle detta ge kommunerna
och eventuellt dven myndigheten bittre forutsittningar att agera i
linje med insatsens intention iven di kommunen stoter pd situat-
ioner dir de uppfattar att sjilva instruktionerna ir begrinsande eller
motsigelsefulla.

Formulering av mal {6r insatsen underlittar uppféljning och
lirande av 3tgirden samt ansvarsutkrivande. En process dir man
arbetar fram mal med 4tgirden ir ocksd en del av planeringen av
insatsen som skapar forstdelse for omridet som ir foremal for
styrning. Vid styrning via mal krivs uppféljning och di bér ocksa
hinsyn tas till administrativa kostnader {6r uppféljning.
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Olika syfte kriver olika malstruktur

Regeringen avser att vidare arbeta med tvd typer av bidrag, sektors-
bidraget och Aldreomsorgslyftet som ocks3 representerar tvi olika
typer av syfte och ambitionsnivd med den statliga styrningen. Detta
gor ocksd att ingdngen vad giller uppfoljning och anvindning bér se
olika ut for de tvd bidragen.

Bidrag som syftar till att styra Bidrag som syftar till att uppna
resurser till aldreomsorgen specifik utveckling

+ Tydligt syfte for att sénka trosklar S o Tydligt syfte for dka félisamhet
* Maximera anvandningsomrade « Tydliga mal for uppféljning och
* Minimera kostnader larande

Sektorsbidraget kan tolkas som ett brett ekonomiskt stéd till
sektorn for att kommunerna ska f§ forutsittningar att ldngsiktigt
forstirka dldreomsorgen. Det finns inget sirskilt syfte med anvind-
ningen av bidraget annat dn att mer medel ska satsas pd ildre-
omsorgen. Dirfér behovs heller inga mil f6r anvindningen av
medlen. I stillet bor regeringen fokusera pd att kommunicera det
faktiska syftet med dtgirden och forenkla bidragskriterierna for att
kommunerna inte ska fastna pd enskilda paragrafer som begrinsar
anvindandet av bidraget.

Aldreomsorgslyftet diremot syftar till att nigot mer specifikt
ska ske, bland annat att fler ska utbilda sig till underskéterskor. Med
en tydligare beskrivning av syfte och mil kan insatsen skirpas
ytterligare. 1 avsnitt 5.4 diskuteras specifikt slutsatser och
rekommendationer kopplade till utformningen av sektorsbidraget
och Aldreomsorgslyftet.

Programteori dr ett bra redskap for att planera dtgirder

I avsnittet presenteras kort verktyget programteori som kan vara ett
virdefullt redskap for att planera och kommunicera dtgirder internt
och externt. Programteorin blottligger den teoretiska kopplingen
mellan insatsen och utfallet pd kort och l&ng sikt vilket kan fungera
som ett stdd f6r val av milstruktur samt dven utgdngspunkt for
utvirdering och lirande.
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Ambitidsa satsningar bor forberedas ambitiost

Satsningarna via riktade bidrag har haft olika ambitionsnivd med
avseende pd hur stora férhoppningarna ir att dstadkomma en
férindring av kommunernas prioriteringar. Frin sektorsbidraget &
ena sidan som endast syftar tll att forstirka de ekonomiska
resurserna till 4 andra sidan prestationsbaserade bidragen som syftar
till att styra skarpt pd konkreta utfall. Ju hogre ambitioner bidraget
har att styra kommunernas verksamhet desto hégre krav bor stillas
pa att reformerna dr vil genomarbetade och forberedda, ldngsiktiga,
att implementeringskedjan ir genomtinkt och att konsekvenser ir
belysta innan satsningarna genomfors.

4.5.2 Fordelning av medel

Kostnadsutjimningens dldreomsorgsmodell - nyckel som fangar brett
behov av dldreomsorg

Bidragen har 6ver tid fordelats med férdelningsnycklar baserat pa
antalet dldre 1 kommunen, ett enhetligt belopp per antal personer 70
dr och uppdt eller per personer 80 &r och uppét. De forvintade
demografiska kostnaderna stiger dock kraftigt med 6kad lder. Om
syftet dr att f8nga behov av ildreomsorg ir nyckeln for
standardkostnad enligt kostnadsutjimningssystemets
ildreomsorgsmodell” den mest etablerade nyckeln fér generellt
demografiskt betingat behov av dldreomsorg. Denna nyckel kan med
fordel vara utgdngspunkten for fordelning av medel f6r breda st6d
till dldreomsorgen. Skillnaderna mellan olika berikningssitt ir inte
stor for sektorn som helhet, men f6r enskilda kommuner kan
beloppen variera avsevirt mellan olika berikningsmetoder.

¥ T kostnadsutjimningssystemet som anvinds for att férdela generella statsbidrag och
omférdela medel mellan kommuner utifrin strukturella behov finns en sirskild
ildreomsorgsmodell som anvinds for att omférdela medel baserat pi ett beriknat behov av
ildreomsorg.
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Fall dir fordelning av medel efter annat én bebov kan évervigas

Regeringen har hittills valt att for de flesta bidragen foérdela medel
utifrdn ett generellt behov av dldreomsorg 1 kommunerna. Detta ir
rimligt givet att bidraget syftar till att finansiera kommunal
kirnverksamhet. Om bidragen skulle fordelas med en annan nyckel
som baseras pid behoven inom ett sirskilt omride, exempelvis
fordelning baserat pd behov av investeringar i vilfirdsteknik, skulle
detta kunna uppfattas som att staten belénar kommuner som inte
tagit eget ansvar.

Aldreomsorgslyftet skiljer sig frin andra riktade bidrag inom
ildreomsorgen pd det sittet att det finansierar ett syfte som ligger
utanfor det kommunala dtagandet. Eftersom bidraget inte finans-
lerar ett kommunalt dtagande det finnas skil att 6verviga om
bidraget bor fordelas efter en fordelning som baseras pd behovet av
denna specifika 8tgird snarare in ett generellt behov av dldreomsorg.
Eftersom bidraget finansierar nigot som inte ligger inom det
kommunala dtagandet finns inte samma fog f6ér invindningen att
staten riskerar beléna kommuner som sjilva inte agerat.

Medel som inte gdr dt

I vissa satsningar uppstér ett stort 6verskott av medel som inte soks
av kommunerna eller som i fallet med prestationsbaserade medel dir
kommuner inte lever upp till kraven och dirfér inte fir del av
bidraget. Bidrag har i flera av dessa bidrag férdelats till de som sokt
eller levt upp till kraven vilket 1 vissa fall har skapat stora och
ovintade tillskott av medel for vissa kommuner. Detta skapar
oforutsigbarhet i tilldelningen av medel. Det ir dock inte tydligt att
denna ofdrutsigbara verkompensation av kommunerna skulle
innebira ett storre incitament f6r kommunerna att agera och det ir
inte heller uppenbart att den mest effektiva anvindningen av medel
som blivit dver ir att koncentrera dem hos de kommuner som redan
har fitt del av medel inom en satsning. Férdelningen av medel som
blir 6ver bor vigledas av en tydligare idé eller syfte.

o For satsningar som ska finansiera ett kommunalt dtagande kan en
utgingspunkt vara att bidragsmedel som blir dver fordelas jimnt
over alla kommuner.
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e For satsningar som inte finansierar ett kommunalt dtagande, i
forsta hand Aldreomsorgslyftet, kan en utgingspunkt vara att
medel som blir 6ver inte fordelas alls, sdsom det ocksd fungerar i
dagsliget for Aldreomsorgslyftet.

Fd med smd kommuner i satsningen

Ju mindre bidraget ir desto mindre viktigt blir det enskilda bidraget
for kommunerna. Hur intressant bidraget ir piverkas av balansen
mellan bidragets storlek och de wuppfattade kostnaderna.
Kostnaderna kan vara administrativa kostnader férknippade med
hantering av bidraget men ocksd begrinsningar i1 organisatorisk
kapacitet med mera. For att géra smd bidrag mer intressanta for
kommunerna har regeringen valt att i vissa fall verkompensera sm4
kommuner. Det finns en inneboende motsittning mellan att vikta
upp bidraget till smd kommuner och utgdngspunkten om att staten
ska behandla kommunerna lika. Det ir inte tydligt hur denna
avvigning har gjorts i fallet med bidragen fér vilfirdsteknik och
bidrag for att 6ka specialistunderskoterskekompetens. Man kan
argumentera for att det dr rimligt att oka ersittningen till smd
kommuner {6r att de har strukturellt hoga administrativa kostnader.
Men det har inte skett ndgon analys av hur behov och administrativa
kostnader hinger samman med storlek och dirfér dr det svirt att
avgdra om dverkompensationen av sma kommuner ir rimlig. For att
undvika denna typ av problematik och avvigningar kan regeringen:

o Efterstriva bidrag som ir tillrickligt stora for att mojliggora

likabehandling.

e Minimera onddiga administrativa kostnader och underlitta
hantering av bidragen.
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5 Sektorsbidraget och
Aldreomsorgslyftet

I detta kapitel presenteras en sirskild analys av sektorsbidraget
(bidrag for att sikerstilla god vird och omsorg om ildre) och
Aldreomsorgslyftet. Dessa bidrag analyseras separat eftersom de ir
bidragen som regeringen avser att arbeta vidare med. I kapitlet tas
upp frigor om bidragens syfte, hur de tolkats och hur de anvints av
kommunerna.

I slutet av kapitlet diskuterar jag slutsatser frin kapitlet och
forslag pd 4tgirder for att vissa bidragen (avsnitt 5.4).
Sammanfattningsvis:

Sektorsbidraget

o Sektorsbidraget har ett brett anvindningsomrade. Bidraget ir litt
att hantera, men samtidigt kan beskrivningen av dess syfte
fortydligas ytterligare da syftet 1 dagsliget kan tolkas pd flera sitt
vilket forsvirar anvindningen av bidraget.

¢ De flesta kommuner tar del av bidraget, men eftersom bidraget
kan tolkas som att det ersitter ett generellt bidrag bor dven sma
skevheter i férdelningen uppmirksammas och 4tgirdas.

¢ Den lilla skevhet i férdelningen som finns kan vara ett symptom
pd en bredare utmaning med bidraget, nimligen att det finns en
otydlighet i hur bidraget ska ses och anvindas.

e De administrativa kostnaderna av bidraget ir 13ga, men samtidigt
finns vissa friktionskostnader bland annat eftersom ménga
kommuner uppfattar att det ir svirt att planera dven med

Sektorsbidraget.



Ds 2024:14 Sektorsbidraget och dldreomsorgslyftet

Aldreomsorgslyftet

e Aldreomsorgslyftet uppskattas av kommunerna och méinga
uppfattar att det moter ett angeliget behov av kompetens-
utveckling av omsorgspersonal.

e Satsningen infordes hastigt med begrinsad beredning och
beskrivning av syftet med dtgirden. Satsningen har breddats éver
tid for att 6ka anvindning och dirav verkar syftet med dtgirden
ha skiftat frin att 6ka tillgdngen till underskoterskor till allmin
kompetensutveckling inom ildreomsorgen. Regeringen bér 1
ljuset av detta fortydliga syftet och milet med Aldreomsorgs-
lyftet och genomféra en férnyad behovsanalys.

e Aldreomsorgslyftet ir administrativt krivande och sirskilt giller
detta rapporteringen till EU. Rapporteringen till Socialstyrelsen
uppfattas som rimlig. Staten kan sannolikt minska kostnader fér
kommuner dven genom att bittre forbereda dem p8 vilken typ av
rapportering som ska ske.

5.1 Bakgrund

I budgetpropositionen fér 2024 uttryckte regeringen att man
framgent ville arbeta med tv4 typer av statsbidrag till dldreomsorgen.

e Ett brett sektorsbidrag som kommunerna kan anpassa efter

lokala behov.

e Ett bidrag som kan riktas mot strategiskt viktiga omriden inom
ildreomsorgen. Idag ir detta bidrag Aldreomsorgslyftet, men
regeringen vill att detta ska kunna skifta fokus 6ver tid for att
adressera de mest angeligna frigorna.

Bidragen ir olika pa flera sitt. Sektorsbidraget ir ett semigenerellt
stdd till dldreomsorgen med brett anvindningsomride och syftar till
att finansiera ett brett kommunalt §tagande och Aldreomsorgslyftet
har ett relativt snivt anvindningsomride och finansierar ndgot som
ligger lingre fr&n kommunens kirnuppgift. Foérhdllandet mellan
bidragens anvindningsomrdde och det kommunala &tagandet
illustreras i figuren nedan.
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Figur 5.1 Bidragen och det kommunala atagandet
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Anm: utredningens bedomning, korresponderar med figur 4.4
* Prestationshaserade bidrag kan tolkas som bade generellt och som riktade beroende pa om man tar
hansyn till hela satsningens konstruktion eller endast de generella bidragsmedlen.

5.2 Sektorsbidraget

I budgetpropositionen f6ér 2021 féreslogs det som sedan kom att
kallas bidrag for att sikerstilla god vird och omsorg om ildre och
sedermera sektorsbidraget. Bidraget var en bred satsning pad
ildreomsorg. Beskrivningen av satsningen var dock begrinsad i
budgeten och regeringen redogjorde inte f6r en tydlig problembild
men implicit bor satsningen kopplas till det 6kade fokus pd
ildreomsorgen som kom i och med coronapandemin.

5.2.1 Implementering av sektorsbidraget

I figur 5.2 nedan framgir anvindningen av bidraget per kommun 1
relation till tillgingligt belopp under dren 2021 och 2022. Varje linje
avser andelen kommuner som anvint olika andelar av det totala
tillgingliga beloppet for ett 8r. Om linjen skulle ligga i toppen av
diagrammet skulle alla kommuner ha anvint hela det tillgingliga
beloppet och om linjen skulle ligga 1 botten av diagrammet skulle
ingen kommun ha anvint ndgot av tillgingliga medel.
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Figur 5.2 Implementeringen av sektorsbidraget
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Anm. Diagrammen visar kurvor gver den kumulativa frekvensen av kommuner som anvénder ett givet
bidrag for ett visst ar. Kurvan visar andel av 290 kommuner som har ett vérde lagre eller lika med
punkten pa kurvan.

Sektorsbidraget dr enkelt till sin struktur och syfte. I avsnitt 4.4.1
konstateras att det ir rimligt att betrakta bidraget som att det ger en
relativt generell resurstorstirkning och att det pd s3 sitt sker i stillet
for ett generellt bidrag givet att det ska vara ett brett stod till
ildreomsorgen som férdelas utifrdn en berikning av standardiserat
behov inom omsorgen.

I figur 5.2 ovan framgdr att sektorsbidraget trots sin enkelhet och
bredd inte till fullo s6kts och fordelats till alla kommuner. Det har
dock skett en tydlig 6kning mellan de tv8 ir som studerats.

e Antalet kommuner som inte tagit del av bidraget alls har minskat
frdn sju &r 2021 till noll &r 2022.

e Antalet kommuner som inte tagit del av hela beloppet (inklusive
de som inte sokt bidraget) har minskat frdn 47st ar 2021 till 27st
ar 2022.

5.2.2  Anvandning av sektorsbidraget

Sektorsbidraget ska anvindas till att forstirka dldreomsorgen. Enligt
instruktionerna ska bidraget anvindas utifrdn lokala behov i syfte att
maojliggora forbittringar och utveckling av wverksambeten. Social-
styrelsen har drligen f6ljt upp vad kommunerna anvint bidraget till
med avseende pd vilken typ av verksamhet som bekostats med
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bidraget. Utifrin vad kommunerna uppgett framstdr bilden av att
bidraget gdct till idldreomsorg 1 stérsta allminhet. De stora
verksamhetsgrenarna sirskilt boende (98 % av kommunerna uppger
att de lagt bidragsmedel pd verksamhet i sirskilt boende) och
hemtjinst (92 % har lagt bidragsmedel pd hemtjinsten) har i regel
omfattats. Dagverksamhet har enligt kommunerna omfattats i firre
kommuner (46 %) och 13 % uppger att de riktat insatser mot
anhorigvirdare. Det ir svirt att siga ndgot generellt om innehdllet i
de dtgirder som genomférts eftersom mangfalden ir stor.

Administrativ hantering av bidraget

Bidraget har administrativt hanterats pd olika sitt i kommuner vilket
kan kopplas till olika syn pd syftet med bidraget och kan 1 sin tur ha
betydelse for hur bidraget anvinds i verksamheten. Kommunerna
kan delas in i tre olika grupper:

¢ Bidraget hanteras centralt, dvs. bidraget hanteras administrativt
av ildreférvaltningen, men inkluderas 1 budgetramen fér
ildreforvaltningen som beslutas av fullmiktige.

e Bidraget hanteras helt av forvaltningen och ignas 4t att
forstirka olika delar av verksamheten.

o Specifika insatser formuleras och genomfors.

Alla tre typer av anvindning framstir som forenliga med Social-
styrelsens instruktioner till kommunerna (givet att man betraktar
stirkt ekonomisk kapacitet som forbittring eller utveckling av
verksamheten). I den forsta kategorin blir bidraget en del av
budgetramen till verksamheten. I detta fall saknas en tydlig koppling
till kostnader for insatsen och det ir sannolikt inte lika litt att
hirleda for kommunerna att det skett en 6kning av ambitionen for
ildreomsorgen. I de ovriga tvd fallen styrs anvindningen av de
specifika kostnader som kan knytas till insatsen vilket gor
anvindningen snivare f6r kommunerna och 6kar krav pd kommunen
att anvinda varje krona eller 8tminstone knyta en kostnad till

bidraget.
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Bidraget hanteras centralt och ingdr i budgetramen

I vissa kommuner férdelas bidraget som en del av budgetramen. Det
har inte framkommit nigot fall dir denna hantering giller andra
bidrag in just sektorsbidraget. I detta fall blir det svirt att tala om
att bidraget anvinds till nigot specifik inom omsorgen 1 och med att
bidraget forstirker den ekonomiska kapaciteten hos omsorgen
generellt. Det finns férdelar f6r kommunen att hantera bidraget pd
detta sitt 1 och med att det innebir 13g administration och att
kommunen planerar verksamheten som helhet inte vad de ska gora
med specifika medel. En intervjuperson beskriver det enligt féljande:

Det har hanterats av ekonomikontoret. Fullmdktige tar beslut att
vi fdr det i budgetramen. (..) Sd har det varit hela tiden. (..)

Normalt sett hanteras inte bidrag pd det hér sdttet. (Socialchef
kommun A)

Vissa verksamhetsforetridare uttrycker dock att det kan vara svirt
att veta om statsbidraget adderas utdver vad som hade blivit
budgetramen utan bidraget.

Bidraget fordelas av forvaltningen

Andra kategorin av kommuner ir de som behandlar bidraget
administrativt som vilket annat bidrag som helst, men dir dtgirderna
inte dr f4 och enhetliga dver tid utan bidraget anvinds pd olika stillen
1 verksamheten dir de uppfattar att det behdvs en férstirkning.
Kommuner i denna kategori skiljer sig inte avsevirt frin den férsta i
den praktiska verksamheten som bidraget finansierar, men de olika
organisationssitten antyder olika syn pd sektorsbidraget som finns
bland kommunerna. Bland kommuner dir bidraget gir till f6rvalt-
ningen bibehills den normala rigingen att bidrag ir en verksamhets-
intikt som planeras av forvaltningen sjilv.

Specifika dtgirder formuleras och genomfors

Den sista kategorin av kommuner har synen att bidraget ska liggas
pd ndgot som inte ingdr i det som kommunen annars hade gjort.
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Detta kan ske genom att ett tydligt projekt formuleras och genom-
fors mer strategiskt eller att enskilda insatser genomfors som inte
har ett 18ngsiktigt syfte. Citatet nedan kommer frin en kommun
som anvinder medlen till en mer tydligt formulerad och avgrinsad
satsning for att utveckla verksamheten inom demensomridet.

Vi valde att anvinda det till att tillsitta ett multiprofessionellt
team som bestdr av demenssjukskiterskor och demensunderski-
terskor. Demens dr storsta vixande diagnosen (..) Vi vet att de
dldre blir fler och fler och fler, vi kommer formodligen inte ha
tillrickligt antal platser pa boende. Hur gor vi da med just de som
lider av kognitiv svikt? Underlitta for anhiriga och personer
sjilv genom olika typer av samtalsstod sd att de héller lingre.
(..)Satsning i teamet att utbilda all personal med 9 timmars
demensutbildning. (..) Nsta stora problem dr psykisk obdlsa.
(Socialchef kommun B)

En annan kommun anvinder medlen mer ad-hoc missigt men till
avgrinsade insatser som de tinker ska f6rhoja kvaliteten pa verksam-
heten pd ett sitt som kanske inte skett utan bidraget.

[Om sektorsbidraget] Guldkantspengarna kallar jag dem. De
har anvints till att gora ndgot sirskilt for utover det vanliga.

Exempelvis anordna en raggartriff med dldre eller liknande.
(Socialchef kommun C)

Vad innebir forbittringar eller utveckling av verksamheten?

Enligt Socialstyrelsens instruktioner till kommunerna fér bidraget
fram till och med 2023 ska bidraget anvindas till forbéttringar eller
utveckling av verksamheten. I intervjuer framgar att instruktionerna
har tolkats pd olika sitt och att det inte ir helt tydligt om staten
forvintar sig att ndgot sirskilt utvecklas eller om den 6kade kapacitet
som kommer av 6kade resurser i sig ir tillricklig fér att betrakta som
utveckling. Citaten nedan illustrerar synen som vissa kommuner har
om att bidraget ska finansiera ndgot som ligger utanfér det ordinarie
dtagandet.
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Statsbidragen dr inte till for att ticka hdlen i budgeten, de dr till
for att man ska kunna komma framdt inom vdrd och omsorg. De
ska inte ligga och [6pa bara. Det optimala vore att exempelvis om
man har behov av en tjinst och samtidigt ser att det finns pengar
dver i bidraget, eller "hur ska vi utveckla den héir verksambeten?
Jag tror att det dr sd statsbidragen dr tinkta att de ska vara

pddrivande inom utvecklingen av vdrd och omsorg. (Socialchef
kommun D)

Bidraget fastnar mer till att ticka en del hdl. Det dr min
uppfattning. Sd dr det generellt med statsbidrag. Det hade varit
roligt om de kunnat bidra till mer utveckling. Annu mer blir det
i dessa tider dd det dr mer knapert. (Socialchef kommun E)

Skillnaden mellan att medel ska g3 till mer av samma eller om det ska
g8 till nigot som inte redan sker i1 verksamheten kan tyckas trivial,
men samtidigt dr det ndgot som har betydelse for vilken anvindning
som anses vara i linje med dndamailet och féljaktligen vilken typ av
verksamhet som anses kunna finansieras med bidraget.

Om kommunen gor tolkningen att bidraget inte fir gd till
ordinarie verksamhet s§ kommer verksamheten behéva identifiera
tgirder att satsa pd som ligger utanfér ordinarie verksamheten
oavsett om dessa dndamal skapar storst nytta eller inte.

Riktat eller generellt bidrag och det kommunala dtagandet

Olika syn pa bidraget har ocksd konsekvenser for hur bidraget tolkas
1 férhillande till dgandeskapet och det kommunala dtagandet. Om
bidraget hanteras av fullmiktige och fordelas som en del av
budgetramen kan bidraget anses vara férbrukat genom att man lagt
pengarna pd ildreomsorgen genom budgetramen. Bidraget kan di
betraktas som anvint och inget behover betalas tillbaka. Eventuellt
sparande i verksamheten blir &verskott i resultatrikningen. Denna
hantering likstiller bidraget 1 princip budgetmissigt med ett
generellt bidrag dven om det redovisas som ett riktat bidrag.

Om kommunen 1 stillet anvinder bidraget l6pande 1 verksam-
heten till smi och stora utvecklingsprojekt som kostnader bokas
mot, s& ir sannolikheten storre for att bidrag forblir oanvinda och
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forvintas betalas tillbaka till staten. I det senare fallet anvinds och
organiseras bidraget som ett riktat statsbidrag. Denna hantering
innebir att férvaltningen har mer information om vad som hinder
specifikt med bidraget. Hanteringen innebir sannolikt ngot mer
administration, 4ven om administrationen sannolikt inte ir sirskilt
betungande 1 ndgot av alternativen.

5.2.3  Sker undantrangning av kommunens egna medel till
aldreomsorgen?

Sektorsbidraget och andra bidrag som ir konstruerade som breda
stdd kan tolkas som att de frimst syftar till att 6ka kommunernas
forutsittningar att bedriva ildreomsorg genom att Sronmirka
resurser till omridet och tvinga fram en prioritering av ildreomsor-
gen (avsnitt 4.1.1). Bidraget som kommunerna fir ska satsas pd
ildreomsorgen, men frigan ir di om bidragen f6r att uppna sitt syfte
miste lyckas med att 6ka resurserna till dldreomsorgen mer in vad
som varit fallet utan bidraget eller om det ricker med att resurserna
till dldreomsorgen okar 1 jimférelse med exempelvis tidigare &r.
Undantringning definieras hir som att en kommun drar tillbaka sina
egna resurser nir den fir ett statsbidrag vilket undergriver den
prioritering som staten forsdker skapa i kommunerna.

Typer av undantringning

I figuren nedan visas ndgra teoretiska typer av undantringning. I
figuren visas teoretiska idealtyper och syftar till att sitta kommuner-
nas erfarenheter i ett sammanhang.

84



Ds 2024:14 Sektorsbidraget och dldreomsorgslyftet

Figur 5.3 Typer av undantrangning

1. Ingen 2. Direkt 3. Gradvis
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Anm: Figuren visar tvé idealbilder och baseras inte p& verkliga data. Ar "t” avser forsta &ret som ett
nytt statshidrag inférs.

Ingen undantringning

Typen representerar fallet dir kommunen svarar pd insatsen och
tillfér budgetmedel till dldreomsorgen 1 samma omfattning som
kommunen hade gjort dven utan statsbidrag.

Direkt undantringning

Direkt undantringning dr nir kommunen drar bort lika mycket av
sin egen tilldelade budgetram frin verksamheten nir ett statsbidrag
tilldelas. Direkt undantringning dr mojligen littare att identifiera fér
utomstiende in det som hir kallas gradvis undantringning och ju
storre bidraget ir ju littare bor det vara att identifiera nir det sker
for intressenter kring ildreomsorgen som har ett intresse av att
medel faktiskt 6kar till dldreomsorgen.

Det finns exempel pa nir direkt undantringning skett och dir det
finns en uttryckt ambition att omférdela medel pd ett sitt som gor
att dldreomsorgen fir lika mycket medel som de annars hade fitt,
men det tycks inte vara sirskilt vanligt att ddma utifrin de intervjuer
som genomforts.
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Gradvis undantringning

Gradvis undantringning ir nir en permanent eller lingsiktig
satsning for att 6ka ambitionerna inom ett omride successivt grops
ur av att omradet inte tillférs lika mycket medel som det annars hade
gjort. I de flesta kommuner 6kar intikter frin skatter och generella
bidrag varje &r vilket innebir att om varje verksamhet fir lika mycket
som &ret innan finns det ett 6verskott att férdela. Vetskapen om att
det finns stora riktade bidrag inom ett omrdde som p4 alla vis liknar
budgetmedel kan gora att en verksamhet fir mindre tillskott in den
annars hade fitt. For att bedéma om det skett en relativ minskning
av kommunens egna medel till idldreomsorgen behéver man bilda sig
en uppfattning om hur mycket kommunen satsat pd idldreomsorgen
om statsbidraget inte inférts. Kommunala medel férdelas 1 en
politisk process dir beslut fattas utifrdin dels underlag frin
facknimnder eller férvaltningarna som beskriver demografisk
utveckling och férutsittningar, dels politiska bedémningar om
vilken riktning kommunen vill gd. Dirfér gir det inte att siga med
ndgon grad av sikerhet huruvida gradvis undantringning skett 6ver

td.

Varfor sker undantringning?

Vilka skil kan det finnas bakom att kommuner omférdelar resurser?
Eftersom kommuner har ansvar {6r ett antal olika uppgifter finns det
en naturlig konkurrens om kommunens resurser mellan olika
omrdden. Eftersom varje kommun har en gemensam budget for all
kommunal verksamhet kan budgetramarna f6r de olika verksamhet-
erna alltid betraktas som kommunicerande kirl. Att kommunen som
organisation har en lokal férankring och bra bild av medborgarnas
och verksamheternas faktiska behov och dirfér med wviss
fingertoppskinsla kan effektivt allokera resurser mellan olika av
dessa behov ir en av de birande idéerna bakom kommunalt
sjilvstyre. Nir staten fordelar bidrag som dr generellt hillna men
oronmirkta till dldreomsorgen férsoker staten skapa en prioritering
3t kommunen. Kommunen kan ha anledning att satsa medel pd
skolan eller kollektivtrafik, men staten vill att ambitionerna 6kar
inom just ildreomsorgen.
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Undantringning hos enskilda utforare

Det ir svirare att direkt observera undantringning hos enskilda
utforare in offentliga eftersom enskilda aktorer inte har samma
principer om Oppenhet. Eftersom staten inte har nigon direkt
relation till de enskilda utférarna har den ocksd mindre kontroll ver
hur medlen anvinds i slutindan. Ansvaret for att statsbidragen
anvinds effektivt pd ett sitt som skapar virde fér milgruppen ligger
pd kommunen. Detta diskuteras 1 Kapitel 8. Slutsatserna i avsnittet
ir bland annat att statsbidragens roll i relationen mellan kommun
och enskilda utférare ir otydlig. Konsekvensen blir 1 vissa fall:

e Bristande uppfdljning: Vissa kommuner férdelar medel till
enskilda utférare utan att ha en tydlig bestillning och féljer inte
upp vad bidragen lett till, vilket innebir en risk f6r att de inte gér
till verksamhet som de avsetts for.

e Vissa kommuner delar inte med sig av bidragen: Kommuner
foljer inte alltid instruktionerna fér bidragen som innebir att
enskilda utférare ska ta del av bidragen.

Det gir inte siga nidgot om hur medel hos de privata utférarna
anvinds generellt och uppféljningen av bidragsmedel till enskilda
utférare ir sparsam. I ménga fall finns ingen bestillning att f6lja upp
och i ménga fall sker ingen uppfoljning alls.

En viktig skillnad mellan undantringning nir det giller medel
som gir till enskilda utférare och medel som gir till kommuner ir
att kommuner ir en offentlig instans som redan har breda mandat
att forvalta skatteintikter och generella statsbidrag 1 sina invanares
intresse. Statens relation till kommunerna priglas av tillit och dven
om medel skulle anvindas till nigot annat in just dldreomsorgen ir
det mest sannolika att de anvinds fér nigon av kommunens
verksamheter. Aven om de pi marginalen skulle innebira att skatten
sinks marginellt i kommunen s8 ir dven detta 1 kommuninvinarnas
intresse. Enskilda aktorer som fir medel f6r ndgot som inte utférs
leder wll hogre vinster foér verksamheten, vilket innebir en
omférdelning av medel frin skattebetalare till aktiedgare.
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5.2.4  Kan undantrangning observeras?

Det ir svirt att observera undantringning, att med stor sikerhet
faststilla att undantringning har skett eller att bedéma och berikna
féorekomsten av undantringning. Givet att mélvariabeln ir kostnader
inom ildreomsorgen och syftet med bidragen ir att kostnaderna ska
oka behover man for att analysera undantringningen berikna hur
héga kostnaderna varit utan bidrag. Det gir inte att direkt observera
en alternativ verklighet. Dirfér behdvs ett alternativscenario
konstrueras baserat pd antaganden. En av de mest grundliggande
analyserna dr att gora en analys av f6re och efter férindringen, vilket
implicerar att det alternativa scenariot dr att utan forindring s&
fortsitter kostnaderna utvecklas som de gjort innan férindringen.
Om statsbidraget fungerar pd avsett sitt bér kostnaderna for
ildreomsorg 6ka mer, dvs. kostnadsférindringen vid &ret for
inférandet vara hdgre dn annars vore fallet.

Figur 5.4 Utveckling av kostnader for dldreomsorg

Utveckling av kostnader fér aldreomsorg inklusive och exklusive
transfereringar fran staten fran anslag 4:5 inom utgiftsomrade 9

10

e Forandring av

4 bruttokostnader

mm Forandring exkl.
statsbidrag anslag 4:5

Férandring av kostnader aldreomsorg (mdkr)
N

2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

Kalla: Rakenskapssammandraget, ESV samt egna berakningar

Kostnaderna inom dldreomsorgen dkar inte i takt med riktade bidrag

I figur 5.4 visas en jimférelse mellan férindringstakten for kostna-
der inom ildreomsorgen med forindringen av statsbidrag. Den

88



Ds 2024:14 Sektorsbidraget och dldreomsorgslyftet

streckade linjen visar forindringstakten pd kostnaderna om férind-
ringen av utbetalade statsbidrag inom anslag 4:5 inom utgiftsomride
9 subtraheras frin utgiftsskningen®. Ar 2021 inférs flera statsbidrag
simultant som 6kar tillskotten till dldreomsorgen dir sektorsbidra-
get och Aldreomsorgslyftet ir stora tillskott. Detta 4r en 6kning av
statsbidragen till dldreomsorgen pi en nivd som tidigare inte skett.
Utifrén figuren kan man konstatera att:

e Kostnaderna inom dldreomsorgen dkar 1 ungefir samma takt, till
och med ndgot ligre takt dn tidigare r.

o Aret efter 2022 sker en ovanligt stor 6kning av kostnaderna for
ildreomsorgen.

Pandemin ledde till minskad efterfrigan

Den huvudsakliga anledningen till att det inte sikert gir att uttala sig
om huruvida undantringning faktiskt skett eller i vilken omfattning
detta skett dr att statsbidragen inom dldreomsorgen inférdes under
pandemin och denna period var extraordinir pa flera sitt, vilket gor
att det r svart att skapa ett tydligt alternativscenario.

Figur 5.5 Utveckling av nyckelkomponenter dver tid
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Anm: Kurvan 6ver demografiskt driven utveckling av behovet 4r ett sammanfattande index som baseras
pé antalet personer dver 65 ar och en &ldersspecifik prislapp.

2 Anslaget stimulansbidrag och dtgirder inom dldreomridet.
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I figur 5.5 visas vergripande utvecklingar av kostnader, demografi
och antal personer som nyttjat hemtjinst och sirskilt boende 6ver
tid. En tydlig effekt av pandemin var att efterfrigan pd dldreomsorg
minskade markant frn att ha legat relativt stabilt sedan ungefir
2013. Under hela perioden 6kade antalet personer 1 aktuella &lders-
grupper, samtidigt som antalet personer som hade stéd av hemtjinst
och sirskilt boende var konstant eller minskande nistan varje &r,
vilket ledde till att andelen personer med stéd av hemtjinst och
sirskilt boende minskat 6ver tid.

En mojlig delforklaring till att kostnadsutvecklingen fortsitter pd
samma nivd som tidigare dr att kostnadsutvecklingen halls uppe av
statsbidrag 1 ett lige dir de annars skulle minskat. Detta bekriftas av
siffror 6ver skillnad mellan budget och utfall fér flera kommuner
som kontaktats inom ramen f6ér denna utredning. Denna typ av
uppgifter finns inte pd nationell nivd sd dirfor kan inte ett tydligt
svar pd frigan om undantringning skett i storre eller mindre omfatt-
ning faststillas i denna studie.

5.3 Aldreomsorgslyftet

Aldreomsorgslyftet inférdes 2020 i en av minga extra indringsbud-
getar som foljde av utbrottet av coronapandemin®. Syftet med
dtgirder var enligt propositionen att:

o skapa forutsittningar for att behilla befintlig personal, attrahera
yrkeserfaren personal och rekrytera ny personal.

e o6kakompetensen och forbittra férutsittningar for att personalen
kan utféra sitt arbete.

o forbittra de ekonomiska forutsittningarna f6r att 6ka beman-
ningen 1 dldreomsorgen.

For att uppnd detta fordelades 462 miljoner kronor till kommunerna
forsta dret 2020 och 1 694 miljoner kronor f6r 2021 {6r att kommu-
nerna skulle ge mojlighet f6r personalen att genomga utbildning till
vdrdbitride eller underskoterska pd betald arbetstid.

! Prop. 2019/20:167
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5.3.1 Anvandning av medel

Aldreomsorgslyftet fir anvindas till att ersitta lénekostnader for
personal som deltar i utbildning inom vardyrket. Vilka utbildningar
som omfattas av bidraget har 6kat 6ver tid efter att olika upplevda
behov har synliggjorts i kommunerna, vilket illustreras i tabellen
nedan.

Tabell 5.1 Majlig anviandning av Aldreomsorgslyftet over tid

<
S Mojligt anvandningsomrade
N

1111 Yrkespaket till underskoterska (1500 p).
DO @ ® @ «cspaket till vardbitrade (800 p).
. . . . Utbildningar pa folkhdgskolor som motsvarar yrkespaket till
underskoterska respektive vardbitrade.
.Validering av anstalldas kunskap och arbetslivserfarenhet for att
uppna yrkeskompetens som underskoterska eller vardbitrade.
Annan utbildning som har relevans foér arbetet med vard och
@ @ ® @ o505 om iidre enligt Socialstyrelsens allménna rad (SOSFS
2011:12).
. . . . Specialistutbildning fér underskéterska inom ramen for
Yrkeshdgskolan.
. ‘ . . Ledarskapsutbildning pa hdgskoleniva for forsta linjens chefer
inom aldreomsorgen.
Utbildning via Vard- och omsorgscollege till handledare.
Utbildning via Vard- och omsorgscollege till sprakombud.
Kurser i vard- och omsorgssvenska.
Kurser eller annan sprakstddjande insats i minoritetsspraken.
. Kurser i svenskt teckensprak.

2020
2021
2022
2023

Kalla: Socialstyrelsen anvisningar for Aldreomsorgslyftet 2020-2024.

Satsningen dr en del av flera nationella dtgirder for att 6ka
kompetensen inom ildreomsorgen. Aktuella reformer inom
omrddet dr ocksa:

e Fast omsorgskontakt i hemtjinsten: den 1 juli 2022 tridde
bestimmelser 1 socialtjinstlagen i kraft om att alla brukare inom
hemtjinsten ska erbjudas fast omsorgskontakt.

¢ Underskoterska blir skyddad yrkestitel: den 1 juli 2023 tridde
bestimmelser i patientsikerhetslagen 1 kraft om att undersko-
terska skulle bli en skyddad yrkestitel. Samtidigt tillkom
bestimmelser om att den fasta omsorgskontakten inom
hemtjinsten skulle vara en legitimerad underskéterska.
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Anvindning av medel

Figur 5.6 Implementeringen av Aldreomsorgslyftet

Anvanda medel av tillgangliga per kommun och ar
100%

Anvanda medel
Tillgéngliga  gpy,

medel
60% +++2020
-=2021*
40% —2022
20%
0%
0% 25% 50% 75% 100%

Andel av kommuner

* Bidragsnivan var dubbelt sa hag 2021 an den langsiktiga nivan vilket forsvarar jamforelse.

Anm. Diagrammen visar kurvor gver den kumulativa frekvensen av kommuner som anvénder ett givet
bidrag for ett visst ar. Kurvan visar andel av 290 kommuner som har ett vérde lagre eller lika med
punkten pa kurvan.

Aldreomsorgslyftet har implementerats och rullats ut i ligre takt 4n
mainga andra statsbidrag vilket beror pd att bidraget har ett relativt
snivt anvindningsomride som stiller mer specifika krav {6r anvind-
ande in andra bidrag. I figur 5.6 framgir en 6vergripande bild 6ver
anvindningen av medel per kommun utifrén tillgingliga medel. 2022
var det fortfarande bara knappt hilften av kommunerna som anvint
alla for kommunen tillgingliga medel inom Aldreomsorgslyftet.

I figur 5.7 nedan framgir det totala antalet personer som startat
och avslutat utbildning till virdbitride eller underskéterska med
stéd av Aldreomsorgslyftet dren 2020-2022. Aldreomsorgslyftet
ersitter 16n f6r personal som under en rad olika utbildningar med
vildigt olika ambitionsnivd och underlaget omfattar bara antalet
personer som pabdrjat och avslutat respektive typ av utbildning.
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Figur 5.7 Pabérjad och avslutad utbildning till underskéterska och
vardbitrade

Antalet personer som pabdrjat och avslutat utbildning med
ersattning fran Aldreomsorgslyftet
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Antalet som pdbérjar en utbildning till underskoterska eller vardbi-
tride med st6d frin Aldreomsorgslyftet 6kade markant 2021 vilket
delvis beror p4 att anslaget 6kade markant detta &r. Ar 2022 l3g
antalet personer som inledde utbildning till underskoterska eller
vardbitride kvar pi samma nivd som 2021. Antalet som avslutar en
utbildning 6kade under samma period frin &r till ir. Antalet som
avslutar dr lingt firre in de som paborjar utbildning med hjilp av
stodet.

Det gir utifrdn uppgifterna inte att siga ndgot om hur manga som
inte avslutar utbildningen eftersom en paborjad utbildning ett &r kan
avslutas ett annat r. Det finns dirfor ocksd en f6rdréjning 1 antalet
som avslutar utbildningen. Utifrin uppgifterna gir det inte heller att
siga ndgot om vad resurserna satsats pa eller vilka utbildningar som
kostat vad.

Nir det giller pibérjade utbildningar till underskoterska och
vardbitride kan konstateras att det finns ett relativt litet intresse for
utbildning till v8rdbitride 1 relation till utbildning till undersko-
terska. Detta ir vintat eftersom virdbitride inte har nigon formell
status 1 omsorgen samtidigt som staten arbetar mot att allt fler ska
vilja att bli underskéterskor.

93



Sektorsbidraget och dldreomsorgslyftet Ds 2024:14

Anvindning i relation till behov

Aldreomsorgslyftet ir en av flera reformer med syfte att stirka
kompetensen inom dldreomsorgen. Regeringen har i flera steg velat
lyfta fram underskéterskerollen genom bland annat inféra skyddad
yrkestitel samt stilla krav pd utbildning fér att kunna vara fast
omsorgskontakt mm. Aldreomsorgslyftet infordes forst med ett
fokus pd att 6ka antalet underskoterskor 1 kommunerna.

Dirfoér dr det intressant att titta pi hur anvindningen av
Aldreomsorgslyftet for att utbilda personal till underskéterskor
triffar hos kommuner med olika andel underskoterskor av omsorgs-
personalen 1 kommunen. I figur 5.8 illustreras sambandet mellan
andel underskéterskor bland omsorgspersonalen och antalet som
pabérjat utbildning som andel av totalt antal underskoterskor 1
kommunen.

Figur 5.8 Anvéndning i relation till behov
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Kalla: SCB yrkesregistret, Socialstyrelsen/kommunrapporter, egna berakningar
Anm: Alla uppgifter avser kommunanstélld personal.

Man kan utifrdn figuren ovan konstatera att variationerna ir stora i
kommunernas satsningar pd utbildning till underskoterska med
hjilp av Aldreomsorgslyftet. Det tycks ocksi saknas ett samband
mellan andelen underskoterskor i kommunerna och hur manga som
faktiskt deltar i utbildning till underskoterska med finansiering frdn
Aldreomsorgslyftet. Detta ir inget som regeringen styrt mot explicit
och kommunernas agerande skapar inte heller ett sidant monster.
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5.4 Bedémning och rekommendationer

5.4.1  Sektorsbidraget

Sektorsbidraget idr enkelt att hantera och tycks frimst syfta till att
styra resurser mot ildreomsorgen. Bidraget bygger pd ett stort métt
av tillit till kommunerna och handlingsfrihet, vilket ligger 1 linje med
det kommunala sjilvstyret. Signalvirdet hos bidraget bedéms vara
en viktig del av dess funktion. Trots bidragets enkelhet och &ppen-
het kvarstdr frigor om hur bidraget kan och bér anvindas vilket
skulle kunna fortydligas 1 uppdraget till kommunerna. Om bidraget
enbart syftar till att 6ka de ekonomiska resurserna till dldreomsor-
gen si kan detta uttryckas dn tydligare f6r att minska risken for
missférstdnd och 6ka anvindbarheten av bidraget vilket ocksd kan
mojliggora att medel anvinds mer effektivt.

Alla medel férdelas inte

Trots att bidraget ir relativt enkelt att hantera och stort och viktigt
fér kommuner att ta del av sd var férdelningen ndgot skev forsta dret
av bidraget, vilket sannolikt kan tillskrivas att vanan och
beredskapen var lig inom ildreomsorgen for styrning via riktade
bidrag. Det finns fortfarande ndgra kommuner som inte férbrukade
hela bidragsbeloppet dven 2022.

Den lilla skevhet 1 fordelningen som &terstar dr sannolikt inte ett
stort problem i sig férutom f6r ndgon enstaka kommun som tar del
av en liten del av beloppet. Men det finns en risk att oklarheten och
otydligheten 1 hur bidraget ska anvindas hinger ithop med olika bild
av vad staten vill ha som gor att bidraget inte nédvindigtvis anvinds
pd det mest produktiva sittet utan att minga kommuner férsoker
finna indamal som ligger utdver vad verksamheten annars gor.

L3ga administrativa kostnader men viss friktion kvarstar

I kapitel 7 framgr en analys av de administrativa kraven som finns
for sektorsbidraget. De strikt administrativa kraven som stills dr 1dga
men ett stérre problem som kan skapa friktionskostnader i
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kommunerna ir om det finns osikerhet kring framtiden f6r bidraget
och foérdelningen av medel. Vissa kommuner menar att de har svart
att binda upp kostnader trots att regeringen gor ldngsiktiga
utfistelser. Trots att regeringen gjort ett ldngsiktigt dtagande finns
fortfarande en osikerhet hos kommuner om hur lingsiktigt bidraget
ir vilket beror dels pi ett informationsunderskott, dels pd en hos
vissa kommuner bristande tillit till staten.

Kan uppfattas som kontraproduktivt att staten strivar efter
okade kostnader inom dldreomsorgen

Kommunsektorn stdr infér en demografisk utmaning med férvint-
ningar om stigande demografiskt driven efterfrigan pd dldreomsorg.
Flera kommunféretridare tror att verksamheten 1 framtiden behéver
effektiviseras eftersom resurstillvixten inte kommer att kunna hinga
med i1 utvecklingen av behovet av dldreomsorg. I detta perspektiv
uppfattas sektorsbidraget for vissa som ndgot svirtolkat eller
motsigelsefullt eftersom det kan uppfattas som att staten vill att
kostnaderna ska ¢ka fér den omsorg som redan sker men utan att
efterfriga nigon specifik férindring. Samtidigt dr bidragets instruke-
ioner inte tydliga pd det omridet eftersom det inte framgar explicit
att kostnaderna ska oka utéver vad de hade 6kat dnda. I de flesta
kommuner 6kar kostnaderna frin &r tll &r och foér sektorn som
helhet har kostnaderna for dldreomsorg ¢kat med omkring fem
miljarder drligen de senaste dren. Vill regeringen att bidraget ska leda
till en 6kning av 6kningstakten eller vill man sikerstilla att den
nuvarande okningstakten uppritthills?

Undantringning

Undantringning ir ett potentiellt problem for staten om man antar
att staten vill att bidraget ska leda till en 6kning av kostnaderna inom
ildreomsorg utdéver vad som skett utan bidraget.

Sannolikt dr det si att alla kommuner ligger bidraget pd
ildreomsorgen pd s sitt att medel redovisas som en intikt och att
kommunen pi ett eller annat vis kan visa att de tillfért medel till
ildreomsorgen. Men det ir inte sikert att bidraget leder till en annan
kostnadsférindring dn vad som vore fallet utan bidraget. Eftersom
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ildreomsorgsbudgeten i de flesta kommuner behover 6ka irligen pd
grund av inflation och demografisk utveckling s ricker det inte med
att kommunen inte drar bort nigra egna medel frin budgeten utan
kommunen m3ste fortsitta tillféra egna medel i samma takt for att
ildreomsorgens resurser ska ka mer in de hade gjort annars. Det ir
dirfor svirt att bedéma i vilken grad undantringning har skett och i
avsnittet presenteras bide tecken pd undantringning samt sidant
som tyder pi motsatsen.

Staten kan sannolikt piverka risken fér undantringning for ett
riktat bidrag. Samtidigt bor dtgirder f6r att minska undantringning
vigas mot kostnaderna i form av 6kad administration och minskad
effektivitet 1 anvindningen av medel.

Lyhirdbeten mot statens styrning.

Det finns bland kommunerna en forstdelse for att staten vill rikta
medel till olika indamal och det ir {8 som skulle invinda mot synen
att dldreomsorgen ir 1 behov av mer resurser. Det finns sannolikt en
politisk dimension pd lokal nivd i den mening att det kan finnas ett
visst politiskt pris att mer aktivt prioritera ned ildreomsorgen om
staten har mojliggjort en 6kad ambitionsniva. Det som aktualiserar
undantringning ir helt enkelt om en kommun upplever att det finns
frigor som trots detta ir viktigare att 16sa f6r kommunen.

Liten handlingsfribet for kommunerna motverkar sannolikt
undantringning

Eftersom undantringning i grunden handlar om att kommunen
anvinder resurser efter egna prioriteringar ir det sannolikt si att ju
mer styrt bidraget dr desto svdrare dr det f6r kommuner att sjilva ha
inflytande 6ver dess inriktning. Mnga av de egenskaper som gor
bidraget anvindbart f6r kommuner och som gor det mojligt for
kommunerna att effektivt planera sin verksamhet 6ver &ren gor det
ocks3 littare att planera om sin budget 6ver dren s att kommunen
kan f3 igenom sina egna prioriteringar.

Om syftet med bidraget ir att ge ett brett stdd till dldreomsorgen
framstdr det som en rimlig avvigning att maximera anvindbarhet av
bidraget genom att hélla det fritt, tydligt och flexibelt dven om det
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ocksd krivs att staten accepterar en viss risk for att undantringning
sker inom vissa kommuner.

5.4.2  Aldreomsorgslyftet

Aldreomsorgslyftet uppskattas av kommunerna

Aldreomsorgslyftet ir en satsning som uppskattas av méinga
kommuner och de flesta som intervjuats i denna studie uppfattar att
satsningen adresserar ett relevant behov hos kommunerna.

Infordes hastigt med begrinsad beredning

Aldreomsorgslyftet inférdes genom en extra indringsbudget under
pandemidret 2020. Att det inférdes hastigt 1 mitten av dret var
sannolikt utmanande f6r implementeringen av bidraget. Dels var det
mycket som hinde inom omridet 1 6vrigt vilket gjorde att det var
svirt for kommunerna att hantera bidraget, dels var planeringsforut-
sittningarna sirskilt begrinsade 1 och med att satsningen inférdes
sent under &ret.

Att bidraget genomférdes i en extra dndringsbudget motiverades
bland annat med att coronapandemin hade belyst det svira
bemanningsliget som sektorn stod infér samt att sektorn behévde
ekonomiska forutsittningar f6r att stirka bemanningen.
Aldreomsorgslyftet stirker dock inte, dtminstone principiellt, den
ekonomiska kapaciteten foér sektorn och den forbittrar inte
kompetensforsorjningen kortsiktigt, snarare kan man vinta sig att
kompetensforsdrjningen férsviras ndgot pd kortare sikt genom att
verksamheten mdste hitta ersittare for personal som gir pd utbild-
ning.

Aldreomsorgslyftet finansierar inte kommunal kirnverksamhet

Aldreomsorgslyftet finansierar inte verksamhet som kommuner
hade kunnat prioritera i en hog omfattning om bidraget inte funnits.
Kommunen kan vilja att anvinda medel eller att inte anvinda medel,
men de kan inte vilja att satsa medel pd andra delar av kirnuppdraget
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sdsom ir fallet med andra riktade bidrag. Eftersom satsningen har ett
relativt snivt indamdl tar staten pd sig ett stort ansvar for att den
prioritering som gors ir virdefull.

Aldreomsorgslyftet har breddats dver tid for att 6ka anvindning

Eftersom Aldreomsorgslyftet inte finansierar kommunal kirnverk-
samhet utan att kommunerna kan anses utféra en uppgift 3t staten,
innebir det att staten tar pd sig ett ansvar for att syftet med
satsningen skapar tillrickligt virde fér att motivera satsade medel.
Dirfor dr det extra viktigt att staten dr tydlig med vad som ir syfte
och mil med satsningen.

Aldreomsorgslyftet kunde initialt implicit knytas till de
ambitioner staten har f6r kompetenskrav och kompetensférsorjning
inom ildreomsorgen och med att det fanns en koppling till under-
skoterskeutbildningen som skulle inféras som kompetenskrav inom
omsorgen. Aven om de inte uttryckligen var en del av samma
ambition s kan de nog ha uppfattats sd av minga kommuner vilket
1 sin tur kan ha skapat ett logiskt sammanhang f6r satsningen.

Med tiden har satsningen breddats till att omfatta flera olika typer
av kompetenshojande insatser. Det framstdr som att det har skett en
forskjutning av syftet med insatsen frin att ha utgdct frin det mer
tydligt avgrinsade syftet att 6ka andelen underskéterskor i arbets-
kraften till att handla om att ge kommunerna mojlighet att
kompetensutveckla pd betald arbetstid mer 1 allminhet.

Stort fokus har dgnats att {8 kommunerna att 6ka anvindningen
av bidraget och trésklarna har sinkts genom att skifta fokus frin det
ambititsa dtagandet att dka antalet utbildade underskoterskor till
littare kompetensutvecklingsinsatser. Detta leder till att statsbidra-
get gir it 1 hogre omfattning men det gor att syftet med insatsen
blivit mer otydligt.

Aldreomsorgslyftet ir administrativt krivande

Aldreomsorgslyftet ir mer administrativt krivande in andra
satsningar inom ildreomsorgen. Det som férsvirat mest for
kommunerna ir den mer detaljerade rapporteringen som tillforts till
foljd av att satsningen ir en del av EU:s dterhimtningsfond i1 Sverige.
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Minga kommuner uppfattar att Socialstyrelsen med kort framfor-
hillning efterfrigat nya uppgifter som tidigare inte informerats om
och som dirfér kan vara svdra fé6r manga kommuner och enskilda
utférare att ta fram. Detta har dessutom skett flera &r i rad.
Administrativa krav bor minimeras 1 sig men de bér ocksd vara
lingsiktiga och konsekventa 6ver tid. Det ir 1 slutindan svirt att
bedéma om mer kunde gjorts for att skapa en mer sammanhillen
och effektiv informationskedja under de specifika omstindigheter
som gillde for just §terhimtningsfondsdelen av Aldreomsorgslyftet.

Behovsanalys bor genomféras

En utmaning for att belysa Aldreomsorgslyftet ir att det saknas en
tydlig beskrivning av syfte och vad regeringen vill uppnd med
bidraget. Aldreomsorgslyftet kan vissas som strategisk satsning
genom att utveckla analysen och beskrivningen om vad satsningen
ska vara 1 framtiden. Frigor som regeringen bér ta vidare angdende
Aldreomsorgslyftets framtid:

e Regeringen bor ta ett helhetsgrepp om kompetensfrigan 1 och
med att riksdagen redan infért 6kade kompetenskrav genom fast
omsorgskontakt och skyddad yrkestitel. T ljuset av dessa
satsningar, vilken roll bér Aldreomsorgslyftet ha i framtiden?

e Ar syftet med satsningen kompetensutveckling i allminhet eller
att ska mer specifika uppn3s i relation till andra statliga satsningar
pd omréadet?

e Hur stor andel eller antal underskoterskor bor finnas 1 en
kommun?

o Aldreomsorgslyftet innebir maojlighet till utbildning pi betald
arbetstid. Finns det risk f6r undantringning, dir personer som
annars bekostat utbildningen via studieldn i stillet f&r incitament
att s6ka jobb férst och £3 16n under utbildningen?

Eftersom satsningen inte riktar sig till kommunens kirnverksamhet
eller riskerar tringa undan andra kommunala initiativ i ndgon stdrre
utstrickning kan det finnas argument fér att frikoppla satsningen i
storre utstrickning frin krav pid att resurser ska tilldelas
kommunerna utifrdn ett generellt behov av ildreomsorg. Behovs-
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analysen kan i stillet utgd frn vad staten vill uppnd med satsningen.
Exempelvis, om regeringen landar i att satsningen ska handla om att
forbittra tillgdng till utbildad arbetskraft kan medel tillgingliggoras
pd arbetsmarknadsregionsnivd for att jimna ut skillnader i tillgdng
till underskoterskor.
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Kommunperspektivet

I avsnittet beskrivs och analyseras hur statsbidragen forhéller sig till
kommunala processer f6r budgetering och verksamhetsplanering.
Sammanfattning av avsnittets huvudbudskap:

Budgetprocesserna for staten och kommunerna ir inte synkroni-
serade vilket gor det svirt att kombinera snabba beslut med
effektiv styrning.

Lingsiktiga planeringsférutsittningar dr viktiga for att ge
kommunerna férutsittningar att anvinda statsbidrag effektivt.
Flera av de senare drens bidrag har 1 olika grad haft egenskaper
som gjort det svdrt att effektivt planera verksamheten i
kommunerna.

De forutsittningar som processerna for kommunal budget och
planering ger samt skillnader 1 budget och redovisningsregler har
inte tillrickligt tagits i beaktande vid utformning och implemen-
tering av statsbidrag inom dldreomsorgen under senare 3r.

Jag diskuterar avslutningsvis méjliga utvecklingsomriden som skulle
oka planeringsférutsittningarna for kommuner vid nya riktade
bidrag (avsnitt 6.3). Sammanfattningsvis:

For att kommunerna ska ha férutsittningar att anvinda
bidragsmedel effektivt ir det viktigt att kommunerna kan planera
langsiktiga och sammanhingande insatser.

Utgdngspunkten for regeringen bér vara att styra sd lite som
mojligt men att den styrning som sker bor vara vil genomarbetad

och langsiktig.

Det finns flera dtgirder som kan goras for att 6ka planeringsfor-
utsittningarna f6r kommuner. Det gir att forbittra tillging till
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information, 6ka graden av ldngsiktighet och konsekvens i
styrning och designa bidrag med en finansiell struktur som
stodjer innehillet 1 verksamheten som ska finansieras.

o Jag foresldr ocksd en process for att genomfora relativt ambitidsa
bidrag och samtidigt ge mer 18ngsiktiga planeringsférutsittningar
for kommuner.

6.1 Statsbidrag i den kommunala budgetprocessen

6.1.1 Den statliga och kommunala budgetprocessen ar inte
synkroniserade

Statens och kommunernas ekonomier fungerar pa delvis olika sitt
med olika spelregler. En av de grundliggande férutsittningarna for
relationen mellan staten och kommunerna ir relationen mellan den
statliga budgeten dir initiativ tas som pdverkar kommunerna och
kommunernas budget dir kommunerna ska planera sin verksamhet
utifrin bland annat statlig styrning. Statens och kommunernas
budgetprocesser ir dock inte synkroniserade pd ett sitt som ger goda
forutsittningar for att statliga initiativ ska fi snabbt genomslag i den
dvergripande verksamhetsplaneringen.
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KOMMUNEN

Figur 6.1 Jamférelse mellan statlig och kommunal budgetprocess
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Kélla: Statskontoret (2019), Kommunallag (2017:725), kemmunintervjuer

Kommunala budgetprocessen

Tidplanerna for budgetprocessen varierar frin kommun till kommun
men det finns ramar 1 form av datum nir beslut senast ska fattas som
bestims av kommunallagen. I minga kommuner bérjar budget-
planeringen redan tidigt under dret och mnga kommuner har redan
tagit fram budgetforslag innan sommaren.

Processen for att forindra kommunernas dtagande

Statens budget ir bred till innehdll och politikomrdden men fér alla
dessa omrdden giller ungefir samma regler och generella ramverk. I
avsnitt 3.1.2 konstateras att ménga riktade bidrag formmissigt
hanteras som myndighetsstyrning. Oftast sker detta genom ett
uppdrag till Socialstyrelsen i1 regleringsbrevet eller annat uppdrag
som ges 1 sirskild ordning om att betala ut bidrag till kommuner.
Nir staten ska pdverka kommunernas dtagande giller kommunala
finansieringsprincipen som inférdes 1993 som en av flera tgirder
for att skapa en langsiktigt hillbar struktur for relationerna mellan
stat och kommunsektorn. Finansieringsprincipen (fip, beskrivs i
avsnitt 2.1) gdr ut pd att kommunerna ska kompenseras fér en ny
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uppgift genom att generella statsbidrag tillférs sektorn. Tanken ir
att bibehilla en generell finansiering och ett faktiskt lokalt sjilvstyre
iven 1 ljuset av nya uppgifter som sektorn tillférs.

Det faktum att statens och kommunernas budgetprocesser ir
osynkroniserade i kombination med att det funnits en vilja att tillse
att kommunerna har férutsittningar att planera verksamheten efter
nya uppgifter har gjort att grundprocessen for fip-reformer ir l3ng.

e Tv3 kalenderdr innan inférandet ska enligt huvudregeln juste-
ringen av det generella statsbidraget som krivs for att infoéra
dtgirden beriknas i statsbudgeten.

e En proposition som nu har finansiering i budgeten kan liggas
fram under viren kalenderiret innan reformen trider 1 kraft.

e Reformbeloppet ingdr 1 budgetpropositionen som presenteras i
september och beslutas av riksdagen 1 december innan budgetiret
bérjar.

Det finns dock undantag till denna f6r kommunerna generdsa
tidsfrist dir justeringar gjorts med kortare framférhéllning.

Processen for riktade bidrag

Riktade bidrag introduceras ofta for forsta gingen 1 budgeten infor
ett nytt verksamhetsdr. Inom dldreomsorgsomridet ir det vanligt att
Socialstyrelsen utlyser bidraget 1 februari och beroende pd komplex-
iteten 1 ans6kningsforfarandet kan bidraget betalas ut olika snabbt
inpd att kommunerna ansdker om bidrag. Ibland initieras bidrag i
varindringsbudgeten vilket kan komma kommunerna till del nigot
ytterligare senare.

Bidragen kommer sent i férhillande till kommunernas budget
och verksamhetsplanering vilket ir en utmaning fér minga
kommuner. Samtidigt dr det just mojligheten att g& snabbt frin
tanke till dtgird som gor att riktade bidrag ir ett sd pass attraktivt
verktyg for staten att styra kommunsektorn.

Kommunerna har olika hoga ambitionsnivier nir det giller att
halla koll pd vilka bidrag som kommer och planera verksamheten
direfter. Det finns mycket information att tllgd dven innan
Socialstyrelsen lyser ut bidragen, men det finns ocksd mycket som
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saknas. Vissa kommuner som intervjuats fér denna studie menar att
de inte vigar planera verksamheten alls pd den information som
kommer i budget och utspel frin regeringen och andra kommuner
menar att de med intresse foljer utvecklingen och si gott som
mojligt forsoker férbereda sig for kommande satsningar.

6.1.2  Synen pa riktade bidrag skiljer sig mellan kommun och
staten

Bidrag till kommunsektorn delas in i generella bidrag, riktade bidrag
och kostnadsersittningar. Definitionen av vad ett riktat bidrag ir
kan variera nigot mellan olika sammanhang men i grunden handlar
det om att staten genom ett bidrag férséker styra kommunerna p
ett eller annat sitt. Oftast styr staten kommunerna genom att
finansiera ett visst initiativ men dven exempelvis prestationsbaserade
bidrag brukar betraktas som riktade bidrag eftersom de ska styra
kommunens prioriteringar dven om bidragsmedlen i sig fir anvindas
fritt. T avsnittet tas inte kostnadsersittningar upp specifikt eftersom
det inte ligger inom ramen for denna studie. Enligt en sniv
definition ir endast bidrag inom utgiftsomrdde 25 generella bidrag
och andra bidrag ir riktade (eller kostnadsersittningar). I realiteten
ir skillnaderna stora mellan olika bidrag och de innebir olika positiva
och negativa effekter f6r kommunal verksamhet vilket gor att en
analys av enbart antal och belopp inte siger sd mycket i sig.

Kommuners definition av riktade bidrag har praktisk betydelse
for ekonomiplaneringen

Kommuner betraktar distinktionen mellan generella och riktade
bidrag utifrdn ett strikt ekonomiadministrativt hinseende. Uppdel-
ningen mellan riktade och generella bidrag har praktisk betydelse for
redovisning och ekonomisk planering f6r kommunerna och dirfér
krivs det tydliga riktlinjer fér hur bidrag ska kategoriseras. Riktlin-
jerna ska ocksd hilla 6ver tid och vara oberoende av anvindningen
av bidragen p3 nationell nivd. Ridet f6r kommunal redovisning ir
det organ som utfirdar rekommendationer f6r hur kostnader och
intikter ska redovisas 1 kommunerna och dessa rekommendationer

106



Ds 2024:14 Kommunperspektivet

utgdr grunden f6r god redovisningssed. Enligt gillande riktlinjer* ir
ett bidrag riktat om det till bidraget ir knutet ett dterbetalningskrav
fér medel som inte anviinds eller medel som anvinds pd ett felaktigt
sitt. Regeln dr enkel och litt att tillimpa f6r kommunerna férutsatt
att det ir tydligt om det finns ett dterbetalningskrav. Det innebir
dock diskrepanser mellan vad staten och vad kommunerna betraktar
som generella statsbidrag. Det har ocksd vissa konkreta praktiska
konsekvenser for kommunernas ekonomiplanering.

I minga kommuner skiljer man p& hanteringen av riktade och
generella bidragen dven planeringsmissigt. Riktade bidrag hanteras i
regel av facknimnderna och forvaltningarna och generella bidrag
hanteras centralt av ekonomikontoret och beslutas av fullmiktige.
Detta innebir att om staten indrar 3terbetalningskraven for ett
bidrag s kan det skapa viss f6rvirring om hur bidraget ska hanteras
1 den lokala ekonomiplaneringen. Det finns dock inget som siger att
kommunen mdste sortera bidragen pd detta sitt 1 ekonomiplane-
ringen. I praktiken skiljer det sig mellan kommuner.

Den andra konkreta konsekvensen ir att riktade bidrag 1 den
externa redovisningen betraktas som en verksamhetsintikt till
fackfoérvaltningen. Denna intikt dras av nir nettokostnad fér
verksamhetsomrddet beriknas. Nettokostnaden ir ett centralt
nyckeltal som anvinds foér att jimféra kostnadsnivd mellan
kommuner per verksamhetsomrdde men ocksd for att fordela
resurser genom kommunala utjimningssystemet. Om kommuner
gor olika tolkning av vad som ska betraktas som ett riktat bidrag kan
det dirfor innebira att nettokostnader blir ett simre verktyg for att
jimfora kostnadsnivd mellan kommuner.

Sektorsbidraget gick fran generellt till riktat

Hanteringen av sektorsbidraget under dess inledande fas 2021
illustrerar hur viktigt det kan vara att ha med den kommunala
ekonomiska verkligheten i planeringen av statliga satsningar.
Sektorsbidraget infordes forst 1 budgetpropositionen fér 2021 och
kallades di dldreomsorgssatsning. Frin borjan var tanken att
statsbidraget skulle kunna anvindas helt fritt f6r kommunerna men
inom ildreomsorgen utan krav pd iterbetalning av medel som inte

22 RKA 2023
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anvints. Hanteringen frin statens sida innebar dock att forutsitt-
ningarna fér bidraget indrades flera ginger under bidragets
implementering.

1. Foratt underlitta maximalt f6r kommunerna ville regeringen inte
ange nigra krav pd &terbetalning av medel vilket gjorde att
kommunerna formellt sett skulle behandla det som ett generellt

bidrag.

2. Detta togs dock inte upp i regleringsbrevet vilket innebar att
Socialstyrelsen med stéd i praxis frin tidigare bidrag inom
omrddet i forsta utlysningen angav ett krav pd dterbetalning av
medlen om dessa inte anvints enligt bidragskriterierna.

3. Efter kontakter med Socialdepartementet uppdaterades
utlysningen och 4terrapporteringskraven togs bort for andra
kvartalet och bidraget blev generellt igen 1 kommunalt hinseende.

4. T mars 2021 fattade riksdagen pd forslag frin socialutskottet ett
beslut” som bland annat innebar att sektorsbidraget skulle fa ett
terbetalningskrav som innebar att kommuner skulle betala
tillbaka medel som inte kunnat anvindas inom ildreomsorgen.
Detta innebar att bidraget i den kommunala redovisningen inte
lingre skulle betraktas som ett generellt bidrag utan ett riktat

bidrag.

Redovisningsmissig hantering av prestationsbaserade bidrag

Frigan om bidragens redovisningsmissiga hantering stilldes p4 sin
spets 1 fallet med utbetalningen av de prestationsbaserade bidragen
fér minskad andel timanstillda och 6kad sjukskoterskebemanning
inom sirskilt boende. Bidragen ska vara generella statsbidrag som
betalas ut efter uppmiitt prestation ett ir efter dret dd prestationen
skett. I instruktionerna fr8n Socialstyrelsen for bidragen 2021
framgick att medel ska betalas ut 2022 och att medel kan anvindas
fritt under 2022 och 2023.

Samma formulering fanns dock inte i instruktionerna till
kommunerna f6r bidraget 2022 vilket delvis berodde pd att uppdra-
get till Socialstyrelsens om att administrera bidraget 2022 beskrev att

22020/21:S0U28
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uppdragets genomfdrande skulle ske i enlighet med det gamla
regeringsbeslutet som dock avsig hanteringen av bidraget 2021,
vilket innebir att tidsangivelserna var férildrade. I det gamla beslutet
specificerades att bidraget skulle anvindas av kommunerna 2022
eller 2023, vilket inte var forenligt med bidraget f6r 2022. For att inte
bryta mot ordalydelsen i instruktionerna frin regeringen valde
myndigheten att utelimna informationen om exakt nir bidraget
skulle anvindas och valde 1 stillet att konstatera att bidraget var ett
generellt bidrag. Detta innebir dock att bidraget ska intiktsredovi-
sas av kommunerna enligt huvudregeln, dvs. nir bidraget betalats ut.
Detta gav kommunerna vildigt sniva planeringsférutsittningar for
anvindningen av bidraget i och med att bidragets slutliga férdelning
kommunicerats sent pd &ret. For minga kommuner rorde det sig om
relativt stora belopp. I mdnga kommuner ansig man att det var svért
att omsitta medel och medel planerades 1 stillet gi till ett hogre
ekonomiskt resultat dn vad som annars skulle varit fallet.

I november 2023 kom Socialstyrelsen med ett nytt stillnings-
tagande dir myndigheten 3tergick till instruktionerna frin forsta
dret dir bidraget enligt instruktionerna skulle intiktsredovisas jimnt
under utbetalningsdret och dret dirpa. Detta féranleddes av en intern
diskussion inom Socialstyrelsen som ledde tll att myndigheten till
slut indrade tolkningen av regeringsuppdraget.

Detta innebar dock att staten sent pd dret terigen indrade
férutsittningarna f6r kommunernas ekonomiska planering. I stillet
for att hela beloppet skulle intiktsféras 2023 skulle intikten nu delas
upp jimnt mellan 2023 och 2024, vilket sikert underlittade f6r vissa
kommuner, men de kommuner som planerat efter intikten 2023 fir
sent under dret planera om efter nya f6rutsittningar.

6.1.3  Villkor for ndr bidragsmedel far anvindas

Det finns olika sitt f6r staten att mojliggdra f6r kommunerna att
anvinda bidragsmedel 6ver &rsgrinserna dock anvinds dessa mojlig-
heter sparsamt. Oftast skrivs villkoren utifrdn att bidragen kan
anvindas av kommunerna fram till &rets slut. Det finns méjligheter
att inom gillande budgetregler sinka trésklarna mellan dren ndgot
vilket 6ppnar f6r méjligheten att dimpa denna ryckighet.
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e Generosare villkor f6r anvindning av bidragsmedel har tillim-
pats exempelvis fo6r de prestationsbaserade bidragen inom
ildreomsorgen. Ersittningarna betalades ut sent pd &ret och
dirfor valde regeringen att ge kommunerna méjlighet att anvinda
medel fritt det aktuella och det kommande ret. Medel betalas
fortfarande ut och kostnadsférs 1 staten vid utbetalningen,
samtidigt som villkoren underlittar ndgot f6r kommunerna att
effektivt planera sin verksamhet.

¢ Bestillningsbemyndigande mojliggor for riksdagen genom ett
budgetbeslut bemyndiga regeringen och dirigenom kan
regeringen bemyndiga en myndighet att ingd ekonomiska
dtaganden som medfér behov av medel fér kommande Ar.
Exempelvis kan detta anvindas om regeringen vill bevilja medel
for flerdriga projekt. Nackdelen med detta forfarande ir att det ir
kringligare och eventuellt innebidr mer administration {ér stat
och kommun. Ur statsbudgetperspektiv ir det dock svirplanerat
eftersom det ir den 4rliga utbetalningen som belastar anslaget
varje &r. Men ror det sig om stora projekt i kommuner som
stricker sig over flera &r dir det krivs ett tydligt och 18ngsiktigt
statligt dtagande s& ir bestillningsbemyndigande ett limpligt
verktyg.

o Utokat anslagssparande ger en ytterligare méjlighet att i vissa
situationer mojliggora att outnyttjade anslagsmedel f6rs 6ver fran
ett 4r till nista. Detta verktyg anvindes av riksdagen nir beslut
fattades om att inféra de prestationsbaserade bidragen inom
ildreomsorgen. Riksdagen beslutade om att hoja anslagsnivin f6r
innevarande &r och att dessa medel skulle kunna betalas ut
kommande &r eftersom ersittningen skulle betalas med ett irs
fordrojning. Detta dr och ska vara en mojlighet att [6sa specifika
situationer av tillfillig karaktir, men ingen limplig bas att bygga
ett bidrags grundfunktion pa.

6.2 Langsiktig verksamhetsplanering

En av huvudkritiken kring riktade bidrag ir att denna typ av medel
inte ir l&ngsiktiga och minskar planerbarheten 1 kommunerna. I
avsnittet diskuteras hur riktade bidrag paverkar férutsittningar f6r
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planering av verksamhet 1 kommunerna och hur staten skulle kunna
utforma bidragen for att underlitta detta.

6.2.1 Planerbarhet ar viktigt for effektivitet

I statens verksamhet ska effektivitet efterstrivas®, dvs. det ir viktigt
att anvinda offentliga medel pd ett effektivt sitt. Effektivitet handlar
i grunden om att anvinda si lite resurser som mojligt f6r att skapa
s& mycket virde som mojligt.

Att diskutera effektivitet i kommunala verksamheter blir ofta en
abstrakt 6vning eftersom det finns alltfor lite kunskap och data om
det faktiska utfallet av helheten av verksamheten. Det ir littare att
{4 en uppfattning om de ekonomiska virdena som rér sig i verksam-
heten, men svdrare att med lika hég precision mita vilka positiva
virden som 3stadkommits.”

Men inte desto mindre ir det viktigt att analysera vilka potentiella
konsekvenser olika policyval har for effektiviteten 1 offentlig
verksamhet. Nir staten styr kommunsektorn fir den ofta noja sig
med att pd ett teoretiskt plan hirleda vilka nyttor och kostnader som
beddéms uppstd vid en reform och maximera goda férutsittningar fér
en effektiv verksamhet. Nir staten dessutom styr 290 kommuner
kommer konsekvenserna ibland se vildigt olika ut mellan olika
kommuner. Om staten exempelvis minskar sidana administrativa
kostnader av statlig styrning som framstdr som onddiga skapar detta
forutsittningar f6r en mer effektiv verksamhet. Men det ger inga
garantier for att verksamheten blir mer effektiv eftersom det beror
pa hur kommunerna viljer att hantera sina resurser.

Okad planerbarhet och férutsigbarhet for kommunerna skapar
forutsittningar for att bedriva en effektivare verksamhet. Genom
detta kan kommuner:

o ligga mindre resurser pd att planera verksamhet.
o ka resursutnyttjandet for befintlig personal.

¢ minska kostnader av uppstart och utfasning av projekt.

** Budgetlagen (2011:203)
> Konstateras bland annat av produktivitetskommissionen (SOU 2024:29, 5.467)
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6.2.2 Planerbarhet av riktade bidrag

Planerbarhet handlar i grund och botten om hur kommuner kan
anvinda medel och hur de dockar in i den kommunala verksamheten.
Hur kommuner skapar nytta av bidragen ser olika ut i olika
kommuner och férutsittningar och hinder med bidragen beror inte
bara pd bidragen i sig utan hur kommunerna viljer att agera 1 f6rhal-
lande till de verktyg som erbjuds frin statens hall. I figur 6.2 visas en
schematisk bild av tv8 typer av implementeringsprocesser for statlig
styrning av kommuner.
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Figur 6.2 Implementeringsprocess fran stat till kommun

1. Staten styr genom reglering och generella bidrag
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/////////////
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2. Staten styr genom aterkommande riktat bidrag
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Anm: Figuren illustrerar kalendertid i de olika implementeringsstegen. Figuren &r endast illustrativ och
de faktiska forhallandena kan variera mellan olika beslutsprocesser.

1. Staten styr genom reglering och generella bidrag

Grundmodellen for statlig styrning av kommunsektorn har sedan
90-talet varit att staten infor regler som alla kommuner far forhilla
sig till och fér att finansiera detta finns sedan 1993 den kommunala
finansieringsprincipen. Om regeringen vill genomféra en reform
som tar sikte pd kommunsektorn ir det huvudregeln att regeringen
redan i budgetpropositionen dret tidigare tagit hojd f6r reformen for
att under vdren kunna ligga fram en proposition for riksdagen dir
budgetutrymmet redan finns avsatt i budgeten. Det skarpa budget-
forslaget liggs sedan fram 1 budgetpropositionen under hésten infér
inférandedret. Nir reformen trider 1 kraft har kommunerna haft ett
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och ett halvt &r pd sig sedan frigan togs upp i den foérsta budget-
propositionen, ungefir sex ménader sedan frigan beslutades i
riksdagen och ansvarig myndighet har kunnat bistd med stod 1
genomférandet eftersom beslutet redan finns pd plats efter
propositionen beslutats av riksdagen. Kommunerna vet ocks3 att de
kommer att férvintas folja de nya reglerna tills vidare och de kan
planera in detta i verksamheten som om det vore vilken annan
uppgift som helst.

2. Staten styr genom dterkommande riktat bidrag

For tydlighetens skull jimf{érs hir grundmodellen av statlig styrning
med ett dterkommande riktat bidrag eftersom de bdda kan anvindas
for att driva en mer langsiktig reform 1 kommuner.

Nir ett riktat bidrag beslutas inom dldreomsorgen sker den férsta
kommuniceringen 1 regel genom presentationen av budget-
propositionen. Beskrivningarna av nya riktade bidrag som féreslas 1
budgetproposmonen ir ofta begrinsade vilket delvis beror pd att
satsningarna dnnu inte ir firdigberedda. Efter budgetpropositionen
forsoker SKR att sammanfatta och s tydligt som mojligt beskriva
de satsningar som sker. Men 1 regel ir det underlag som budgetpro-
positionen ger inte tillrickligt f6r kommunerna att borja agera och
planera insatser.

Efter budgeten blivit behandlad och beslutad av riksdagen kan
regeringen formulera uppdrag till myndigheterna genom reglerings-
brev, vilket 1 regel sker 1 slutet av december. Regleringsbreven och
regermgsuppdrag som ges 1 sirskild ordning ger mer information om
vad satsningarna kommer g3 ut pd, men de ir inte riktade till
kommunerna och {8 kommuner tar del av dessa dokument. Forst 1
februari nir Socialstyrelsen utlyser bidragen kan kommunerna
tydligt se férutsittningarna for bidraget och planera verksamheten.
Sedan kommer ett lige dir kommunen ska planera sina insatser
vilket varierar mycket mellan olika kommuner och dven bidrag
beroende pd hur specifika insatser som ska genomféras samt hur
beslutsvigarna och kapaciteten ser ut i kommunen.

Kommunen kan pd riktigt borja genomféra reformen férst flera
ménader in pd det nya budgetdret och i regel kan bidragen endast
anvindas for kostnader inom det innevarande &ret. Den bristande
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linken mellan beloppen f6r respektive &r har gjort att planerbarheten
for bidragen begrinsats.

6.2.3  Satsningarna pa prestationsbaserade medel har varit
sarskilt utmanande planeringsmassigt

De prestationsbaserade bidragen® inom dldreomsorgen ir exempel
pd satsningar som varit sirskilt utmanande for planeringen av
verksamheten varav vissa egenskaper redan diskuterats ovan.

e Ersittning och prestation sker olika dr: Det gir inte att direkt
finansiera dtgirder som genomférs for att uppfylla bidragets
villkor med sjilva bidraget eftersom detta sker olika r.

¢ Ersittningen kommer sent pd dret: Besked om férdelningen av
bidraget har skett under sommaren aret efter prestationen skett
och i och med att bidragsbeloppen har varit hoga har det innebu-
rit en hog intdkt sent pd dret som varit svar att planera med.

e Ersittningen har varit svir att férutse: Minga kommuner har
inte levt upp till kraven inom satsningarna och beloppen f6r dessa
kommuner har férdelats pd kommuner som levt upp till dtagan-
dena vilket har genererat stora oférutsigbara intikter f6r dessa
kommuner.

e Villkoren for bidragens anvindning har férindrats med kort
framf6rhallning: I avsnitt 6.1.2 redogors f6r utmaningarna med
att bidragen kommit sent p8 ret och att beskeden frin staten om
villkoren for anvindningen av medel har skiftat med kort
framforhllning.

Dessa utmaningar idr illustrativa exempel pd konsekvenser av att
ambititsa dtgirder inférs utan att tillricklig planering och analys
skett pd forhand.

262020/21:FiU46
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6.2.4  Kommuner har olika férutsattningar for att planera

Kommunernas férutsittningar for att planera bidragen uppstir inte
bara till foljd av bidragets egenskaper utan ocksd egenskaper i
kommunens egen organisation. Nir det giller exempelvis informat-
ionsunderskott kan det variera med kommunens férutsittningar att
ta fram och tillgodogéra sig information, men det gir inte helt att
garantera att varje enskild kommun tar del av all information. Tillit
till staten dr ndgot som byggs 6ver tid och varierar mellan organisa-
tioner, men kan sannolikt ha betydelse f6r kommunens mojligheter
att planera langsiktig verksamhet med bidragen.

Betydelsen av kommunstorlek

Kommuner varierar avsevirt till storlek och organisation vilket inte
tas sirskilt stor hinsyn till vid riktade bidrag. Bara for att illustrera
den stora variation som finns 1 storlek mellan kommuner kan man ta
det faktum att Stockholms stad, som ir den stérsta kommunen till
sin befolkning, motsvarar storleken pd de 116 minsta kommunerna
och sett till antalet brukare inom ildreomsorgen motsvarar den
antalet 1 drygt hundra av de minsta kommunerna. Statens styrning
riktar sig till bdde Stockholms stad och Ydre och dessa kommuner
har olika férutsittningar att f6lja och tillgodogéra sig bidragen men
ocks3 att starta och sitta i gdng och dra tillbaka initiativ.

Stora och smd kommuner har olika styrkor och svagheter. I
mindre kommuner finns 1 regel ligre kapacitet till informationsfor-
sorjning och det finns inte samma majlighet att ha tillgdng till egna
experter eller andra funktioner som arbetar med avgrinsade frigor.
Det som avses dr ungefir det som kommunutredningen kallar
utvecklingskapacitet och detta hinger sannolikt thop med forutsitt-
ningarna att folja utvecklingen av riktade bidrag och andra statliga
initiativ i storre detalj”’.

Mindre kommuner har 4 andra sidan en nirhet inom
organisationen som inte finns 1 storre kommuner vilket underlittar
vid implementering av dtgirder. De smd kommunerna har inte
samma behov av starka strukturer 1 och med att de kan arbeta mer
dialogbaserat.

¥ Kommunutredningen (SOU 2020:8)
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Faktaruta Stockholms stad - En stat(d) i staten

Knappt en tiondel av invdnarna i landet bor 1 Stockholms stad och
dess storlek stiller dirfér krav pd andra strukturer dn i mdnga smi
kommuner. Stockholm ir en av {3 kommuner som organiserar
verksamheterna 1 stadsdelsférvaltningar. Kommunen har en
sirskild dldreforvaltning som arbetar med kommunévergripande
frigor om dldreomsorg samt uppféljning och utvecklingsfrigor
och som arbetar delvis oberoende av utférarverksamheterna som
ligger under stadsdelsnimnderna. I Stockholms stad hanteras de
riktade bidragen separat frin den ordinarie budgeten 1 dldrefor-
valtningen och sdledes separat frén den ordinarie utférarverksam-
heten. Stockholm har genom sin storlek en omatchad kapacitet
for specialisering kring givna uppgifter sdsom informationsfér-
sorjning och omvirldsbevakning, samtidigt finns det en viss
organisatorisk distans mellan idldreforvaltningen 3 ena sidan och
bestillar- och utférarverksamheterna i stadsdelarna 4 andra sidan.
I en liten kommun kan ildreférvaltningen ha en l6pande informell
dialog med utférarverksamheterna och enskilda utfrare vilket det
inte finns férutsittningar for 1 Stockholms stad. Det mesta miste
ske enligt tydliga och férutsigbara strukturer. Nackdelen med
storleken dr att det ir lingre organisatoriskt avstind mellan den
centrala budgetplaneringen och utféraren. Detta 6kar behoven av
tydlighet och konsekvens frin statens sida eftersom kommunen
ska hélla samman implementeringen av styrsignaler till hundratals
utférare.

117



Kommunperspektivet Ds 2024:14

6.3 Bedomning och rekommendationer

Det ir svdrt att mita och bedéma hur effektivt offentliga medel
anvinds 1 kommunerna, detta giller allmint och sirskilt inom
ildreomsorgen som ir en verksamhet som ska fylla minga behov for
en bred och delvis sviravgrinsad milgrupp. Effektivitet blir di ett
abstrakt begrepp som alla vet motsvaras av verkliga virden men som
inte gdr att mita och verifiera. Om staten forbittrar férutsittningar
féor kommuner att bedriva sin verksamhet kommer sannolikt
verksamheten producera ett hogre virde och storre samhillsnytta,
men detta leder inte nédvindigtvis till ett virde som syns eller gir
att mita, itminstone kortsiktigt. Dirfor ir effektiviseringsarbete
teoretiskt och mojligen otacksamt trots att de flesta nog skulle anse
att det dr viktigt eller nédvindigt rent av.

6.3.1  Styr inte mer @n nédvandigt

Riktade bidrag bor anvindas pd ett kostnadseffektivt sitt. Detta
innebir att staten inte bor styra mer dn nédvindigt. Men det innehill
av styrning som finns 1 bidraget bér dock vara utformat for att
maximera avsett genomslag och minimera kostnader som uppstir 1
kommuner och stat.

Sektorsbidraget dr ett exempel pd bidrag som ir enkelt och
tillgingligt, litt att anvinda och inte innebir nigra stora kostnader
(se kapitel 5). Det ir ocksd lingsiktigt och mojligt att planera med
for kommunerna. Sektorsbidraget ir ocksd exempel pd ett bidrag
som trots sin enkelhet ind3 sttt pd vissa mindre utmaningar i
implementeringsfasen som skulle kunna undvikas om bidraget
analyserats mer genomgangende pd forhand (se kapitel 5 eller avsnitt
6.1.2).

6.3.2  En process for mer ambitiosa bidrag som inférs med
kort framférhallning

For att 8 ett stort genomslag f6r den bedrivna politiken ir det
viktigt att utgingspunkten fér bidraget finns 1 ett vil planerat
politiskt projekt. Krav pd administration och hantering innebir alltid
kostnader och dessa kostnader bor std i rimlig proportion till det
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som ska dstadkommas och virdet for forindringen ska Gverstiga
kostnaderna fér bidraget.

Att 6ka planerbarheten av riktade bidrag handlar i grunden om
att ha ett ldngsiktigt politiskt projekt som rullas ut pd ett planerat
och genomtinkt sitt. De allra bista forutsittningarna finns om
bidraget ir vil genomarbetat och férankrat innan beslutet fattas om
genomforande. Detta ir inte alltid mojligt eller énskvirt frin
regeringens sida givet att man i budgeten vill kunna avisera en 3tgird
som kan initieras med kort framférhillning. Detta 4r det viktigaste
skilet till att anvinda sig av riktade bidrag.

Dirfor foreslds hir en process som skulle kunna férbittra
forutsittningarna foér att planera och genomféra mer ambitidsa
politiska projekt men dir regeringen samtidigt kan gi frén ord till
handling med kort framférhillning.

Figur 6.3 Mojlig process for inférande av bidrag med ambition att styra
kommuner

Analys och
utformning

Staten
Generellt/brett Riktat Riktat Anvéndning av
bidragsmedel

Forslag i Myndighets-

budgetprop. uppdrag om att
- kommunicera
Reglerings-
brev efter
riksdagsbeslut

Processen som illustreras i figuren ovan understryker tvd poinger.
Dels boér regeringen prioritera upp analys och férankring av
reformen, dels bor regeringen ge kommunerna tid f6r férberedelser
och lingsiktiga besked. Forutsittningarna for detta kan sannolikt
okas genom féljande steg:
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o Budgetproposition: Satsningen aviseras och kommuniceras
utifrdn hela satsningens 16ptid. Ofta 16per satsningar minst tre 3r.

— Medel kan férsta dret vara breda eller generella med en tydlig
avsiktsférklaring om att kommunerna redan bor borja agera
samt foljande &r kommer att f6ljas upp pd ett mer ambitidst

.. 28
satt.

— Samtidigt initieras en beredning av utformningen av den
riktade satsningen som kan innehlla en tydlig behovsanalys
och konsekvensanalys.

¢ Ansvarig myndighet fir uppdraget att under kommande aret (ar
1) kommunicera alla detaljer 1 bidraget, hur det ska anvindas och
vad staten forvintar sig ska uppnis.

6.3.3  Egenskaper hos bidrag for 6kad planerbarhet

En annan sida av planerbarhet och lingsiktighet ir att verksamheten
som finansieras med bidraget ska kunna hinga ihop mellan &ren.
Desto hogre ambition staten har att &stadkomma nigot som
kommunen inte annars hade gjort desto viktigare ir det att verksam-
heten fir forutsittningar att bedriva projekt med flerdriga
ambitioner, inte minst f6r att minimera tid och kostnader for att
starta upp och stinga ned verksamhet. Ndgra centrala faktorer som
beddms styra planerbarhet illustreras i figur 6.4.

Kommunernas férutsittningar att arbeta mer ldngsiktigt med
statsbidragen kan 6kas antingen genom att de kan bérja arbeta
tidigare under budgetcykeln genom tydligare information och tillit
till statens signaler eller genom att forlinga perioden som
kommunen kan arbeta med bidragen utéver budgetéret.

% Liknande diskussionen {érs av Produktivitetskommissionen som féreslar att riktade bidrag
bor aviseras ett &r innan de trider i kraft, dvs. det som motsvarar &r 2 i figur 6.3 ovan.
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Figur 6.4 Faktorer som paverkar planerbarhet

1.Tydligare information
2.Konsekvent styrning 4 .Vilkor for nar bidrag far
3.Tillit till statens styrsignaler anvandas

"-----1 ---_?\
{4_____: Verksamhet >  [Verksamhet »
"

202T-1 202T 202T+1

Anm: Figuren baseras pé tidigare illustrationen i figur 6.2.

Tydligare information

Implementeringsprocessen handlar till stor del om att férmedla
information mellan olika led. I fallet med grundmodellen for
styrning av kommunsektorn genom férindring av lag (se avsnitt
3.1.1) finns det upparbetade processer som ska gds igenom for att
sikerstilla en tydlig och lingsiktig styrning. Vid styrning via riktade
bidrag finns det ingen tydlig struktur fér informationséverféring till
kommunerna och ansvaret fér att foérsérja kommunerna med
information sdvil som informationen 1 sig dr fragmentarisk.

Konsekvent och forutsigbar styrning

Kontinuitet i styrningen genom statsbidragen brister ibland och det
finns flera exempel pd nir staten av olika anledningar har gjort mer
eller mindre omfattande férindringar av villkoren f6r riktade bidrag
som gor att forutsittningarna fér kommunerna piverkas. Flera
exempel pd detta tas upp i denna rapport:

o Villkoren for redovisning av sektorsbidraget och prestations-
baserade medel har férindrats 6ver tid.
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o Aldreomsorgslyftet har justerats och utvecklats I6pande &rligen
under genomférandet.

e Aterhimtningsbonusen har finansierat korta projekt som varit
svira f6r kommunerna att skapa ldngsiktighet 1 eftersom
beskeden kommer sent p3 iret.

Tillit till statens styrsignaler

Minga kommuner uttrycker att de inte riktigt kan lita p3 statens
besked om att en satsning ska fortsitta eller ej. Jag tror detta delvis
beror pd att kommunerna saknar tillginglig och lingsiktig
information om satsningar och hur stort belopp de kan vinta sig av
olika bidrag i framtiden. Det dr ovanligt att staten helt drar bort
satsningar som aviserats for flera &r men desto vanligare ir att det dr
svart och omstindligt att {3 information om och férstd vad den
langsiktiga planen ir.

6.3.4  Villkor for nar bidragsmedel far anvindas

I avsnitt 6.1.3 diskuteras vilka mojligheter som finns for staten att
periodisera anvindningen av bidrag fér att mojliggéra anvindning
over en annan tid dn ett budgetdr. Det kan finnas skil att inom vissa
typer av satsningar sinka troésklarna fér att anvinda medel mer
flexibelt mellan &ren. Typiskt sett ror det sig om satsningar dir
staten efterfrigar ngot nytt som inte redan sker och som ir ett
flerdrigt 3tagande. Detta 1 kombinerat med en osikerhet hos
kommunerna om hur framtiden ser ut f6r bidraget 1 stort och deras
del av bidraget 1 synnerhet 6kar behovet av tydlig l&ngsiktig

finansiering inom en satsning. Som exempel pd detta kan tas:

e Aldreomsorgslyftet: Flera kommuner har uppgett att det sirskilt
1 borjan av bidraget var svirt att planera med en utbildning som
den enskilda medarbetaren aldrig kan annat in hinna pdborja
under ett givet &r vilket skapar en osikerhet om man kan fullfslja
dtagandet i relation till medarbetaren under kommande &r.

— Genom att mdjliggéra att kommunerna anvinder bidraget
dven kommande &r kan kommunerna planera {6r att finansiera
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hela utbildningsitagandet for enskilda individer vilket minskar
osikerhet f6r kommun och medarbetare.

e For dterhimtningsbonusen skulle kommunerna initiera projekt
dir de arligen fir besked innan sommaren om deras projekt fir
finansiering. Detta har fér minga kommuner inneburit att
projekt kunnat bedrivas under en tredrsperiod, men bara under
hésten eftersom projekten saknat finansiering under véren. Vid
denna typ av dtgird skulle férutsittningarna kunna forbittras pd
tva sitt:

— Genom att mdjliggdra anvindning av medel dven kommande
&r skulle kommunerna kunna planera att projektet fortloper
dven under viren och kunna {8 besked om fortsittning av
projektet medan det fortfarande pigar.

— Fo6r mer ambitigsa projektverksamheter har staten tidigare
beviljat kommuner medel 1 flerdriga projekt och kunnat
forankra flerdriga budgetitaganden i riksdagen via bestill-
ningsbemyndigande.

Invindningar gors ibland mot en mer flexibel hantering av
budgetmedel, som exempelvis att kontrollen minskar éver vad som
hinder mellan dren 1 statens budget och att en friare hantering skulle
kunna luckra upp statens strama budgetregler éver tid. Men att
underlitta hanteringen av bidrag skulle sannolikt leda till mer
effektiv anvindning av medel trots att dessa effekter ir svira att
miita.
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/ Friktionskostnader

I detta avsnitt diskuteras vilka kostnader bidragen innebir i
jimforelse med om de betalats ut som generella medel till kommu-
nerna. Friktionskostnader kan sigas vara kostnaden av styrning via
statsbidrag. I kapitlet konstateras:

e Riktade bidrag leder till 6kade kostnader for stat och kommun 1
jimforelse med att statsbidrag fordelas som generella medel.

e Storleken pd kostnaderna varierar sannolikt med hur ambitiésa
ambitioner staten har att styra kommunerna till nigot som
avviker frdn deras egna prioriteringar.

Avslutningsvis diskuteras ndgra slutsatser 1 avsnitt 7.4. Framfor allt
konstateras:

¢ Kostnaderna av de riktade bidragen bér tydligare stillas i relation
till nyttan av bidragen for att méjliggora en helhetsbedémning av
virdet av bidragen. Nyttan med bidragen diskuteras dock inte 1
detta kapitel.

7.1 Om samhallsekonomisk analys

I avsnittet diskuteras vilka kostnader som de riktade bidragen
innebir f6r kommun och stat. Ur ett samhillsekonomiskt perspek-
tiv bor man inte se enbart till kostnader av en &tgird utan dessa bor
stillas mot nyttan av dtgirden. Om beslutsfattaren har kunskap om
kostnader och nyttor av en insats kan hen gora en helhetsbedémning
av om kostnaderna kan motiveras av de 6kade nyttor som eventuellt
uppstér 1 férhdllande till andra handlingsalternativ. Nyttan med de
riktade bidragen tas inte upp i1 detta avsnitt. Syftet med satsningarna
diskuteras bland annat i avsnitt 4.1. Det kan vara svirt att kvantifiera
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alla relevanta kostnader och nyttor som ingir i en samhillseko-
nomisk analys, men man kan indd komma ldngt i analysen genom
att bara illustrera storheterna pd ett strukturerat sitt vilket under-
littar att en bedomning gérs av om summan av kostnader och nyttor
kan antas vara positiv.

7.2 Friktionskostnader dr bredare an bara
administration

Friktionskostnader definieras som bredare in administrativa
kostnader. Friktionskostnader avser hir alla merkostnader som
skapas av att organisera ett bidrag som ett riktat bidrag i stillet for
ett generellt bidrag. Dvs. grundantagandet ir att staten vill finansiera
kommunal verksamhet. Vad ir di kostnaden av att férdela medel via
ett riktat bidrag 1 stillet f6r ett generellt bidrag som ir grund-
strukturen for statens finansiering av kommunsektorn. Denna
avgrinsning behdver goras for att kostnadsdiskussionen ska vara
meningsfull och detta antagande ligger ofta som implicit grund for
diskussioner om administrativa kostnader av riktade bidrag. Med
friktionskostnader avses hir kostnader som uppstar till f6ljd av att
nya strukturer av administration och rutiner liggs ovanpd redan
befintliga krav vilket leder till nigon form av friktion. Det kan
handla om 6kad informationshantering, dvs. administration, men
ocksd friktion som uppstér i planering och utférande av verksam-
heten.

7.3 Identifierade friktionskostnader

I tabell 4.1 framgdr de friktionskostnader som identifierats. Listan dr
inte uteslutande, men en avgrinsning har gjorts till poster som kan
antas vara mer betydelsefulla och tydliga.

125



Friktionskostnader Ds 2024:14

Tabell 7.1 Identifierade friktionskostnader

Typ av friktionskostnad Vad bestar kostnaden i?
Stat Administrativa kostnader Betala ut och fdlja upp medel
(7.3.1)
Kostnad av outnyttjade medel Réntekostnader
(7.3.4)
Kommun Administrativa kostnader Bevakning, analys, rapportering och hantering
(7.3.1) av bidrag
Svarighet att planera Okade kostnader for planering, upp- och
verksamheten (7.3.2) nedskalning av verksamhet
Risk fér suboptimal Nyttan av bidraget i jamforelse med nyttan av

anvandning av medel (7.3.3) alternativ anvandning

7.3.1 Administrativa kostnader

Statskontoret har nyligen studerat administrativa kostnader inom
olika kommunala verksamheter. Statskontorets definition av
administration och administrativa kostnader tar sikte pd aktiviteter
som handlar om att samla in och bearbeta mm. information®.
Administrativa kostnader uppstdr bdde i stat och kommun.

Administrativa kostnader for staten

De administrativa kostnaderna inom staten for bidragen for
ildreomsorgen bestdr frimst av handliggning hos Socialstyrelsen. I
figur 7.1 framgdr administrationskostnader fér bidragen enligt
Socialstyrelsens ekonomisystem.

2 Statskontoret 2022
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Figur 7.1 Administrativa kostnader for staten
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Kalla: Socialstyrelsen, egna berdkningar

Vanligtvis sitter regeringen av en del av medlen for bidraget for att
ansvarig myndighet ska kunna anvinda for att hantera statsbidragen.
Socialstyrelsen har en sirskild avdelning som hanterar statsbidragen
och verksamheten dir finansieras frin flera olika anslag och poster.
Socialstyrelsen kan dock dven finansiera hanteringen via sitt férvalt-
ningsanslag och dirfér ir det inte enbart nivin som regeringen har
satt som avgdr kostnaderna fér hanteringen av bidraget utan det
finns ocksd mojlighet fér Socialstyrelsen att pdverka kostnaderna
utifrin vad de anser behovas for att utféra sitt uppdrag. Aven om de
medel som myndigheten fitt {6r uppdraget sannolikt ir vigledande
fér hur mycket medel som dgnas uppdraget.

Kostnaderna bestdr huvudsakligen av:

¢ Utformning och analys

e Utbetalning och hantering av medel

¢ Information och kommunikation

e Uppfodljning och granskning av dtgirder

Kostnaderna for att hantera bidragen pdverkas mer av bidragets
egenskaper och antal mottagare in av storleken p8 bidragsbeloppet.

I regel dr det 290 kommuner som ska ta del av bidraget vilket gor att
ungefir lika minga ansékningar och utbetalningar ska ske. Breda
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stdd dr relativt enkla att hantera och innebir dirfér 13ga kostnader
eftersom Socialstyrelsen inte gér ndgon mer ingdende beddmning av
ansékningarna. Stdden for lonekostnader har varit relativt admi-
nistrativt tunga eftersom ytterligare uppgifter frin kommunerna har
krivts in for att styrka att personalen har tagit del av de utbildningar
som angivits. Bidraget for att oka specialistunderskoterske-
kompetens sticker ut som extra kostsamt i relation till bidrags-
beloppet. Aterhimtningsbonusen har haft de hégsta administrativa
kostnaderna vilket beror pd att myndigheten behéver g igenom
ansdkningar frin kommunerna om projektbidrag och bedéma om de
lever upp till kraven fér bidraget samt bedéma hur mycket bidrag
som ska beviljas.

Administrativa kostnader for kommunen

Inom ramen for denna studie har ingen kvantitativ studie gjorts av
de administrativa kostnaderna fé6r kommunernas hantering av
statsbidragen. I Statskontorets (2022) rapport om administrativa
kostnader konstateras att en kvantitativ mitning av kostnaderna fér
hantering av riktade bidrag ir svir att gora och resurskrivande for
kommuner och utredare. En sidan mitning visar dessutom bara en
del av det som 1 denna rapport kallas friktionskostnader av bidragen.
Det ir flera aktiviteter som hanteringen av bidragen innebir som 1
olika omfattning driver resurser 1 kommunerna:

o Bevaka: Identifiera nya bidrag och férindringar 1 statsbidragen

e Bedoma: Analysera villkoren och bedéma méjligheten att ta del
av bidraget

e Rapportering: Insamling och rapportering av uppgifter

o Ansoka: Ansoka eller rekvirera medel

Statskontoret konstaterar att utifrdn de fallstudier som gjorts utgor
den administrativa kostnaden f6r kommunerna 1 de flesta fall under
en procent av bidragsbeloppet. Ar det en procent av statsbidragen
inom ildreomsorgen som liggs p8 kommunal administration
innebir detta en ungefirlig kostnad om ca hundra miljoner kronor
per &r for bidragen inom dldreomsorgsomrddet under 2021 och 2022.
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Bidragen inom ildreomsorgen tycks med vissa undantag vara
relativt enkla att hantera administrativt. Manga kommuner féljer
upp anvindandet av medel for sektorsbidraget genom att skapa en
kostnadspost i ekonomisystemet som kostnader bokfoérs pd, men
detta gors normalt for alla andra kostnader vilket innebir att
bidraget sannolikt inte kostar avsevirt mycket mer i tid att f6lja upp.
Vissa kommuner ligger mer och vissa kommuner ligger mindre
resurser pd detta, men det tycks mer bero pd internt arbetssitt dn att
staten stiller hoga krav pd redovisning av kostnaderna.

I 6vrigt krivs alla de aktiviteter som nimns ovan i samma
utstrickning som inom andra verksamhetsomriden, dvs. bevaka,
bedéma och ansoka.

7.3.2  Svarighet att planera verksamheten

I avsnitt 6.2.1 beskrivs problematiken kring de riktade bidragens
pdverkan pd mojligheterna att planera den kommunala verksam-
heten. I avsnittet konstateras att okad planerbarhet och forut-
sigbarhet for kommunerna skapar férutsittningar f6r att bedriva en
effektivare verksamhet. Kommuner kan da:

e Ligga mindre resurser pd att planera verksamhet.
e Oka resursutnyttjandet for befintlig personal.

e Minska kostnader av uppstart och utfasning av projekt.

Okad planerbarhet ger férutsittningar for en mer effektiv verksam-
het genom att kommunen behéver ligga mindre resurser pd sddant
som inte ir direkt virdeskapande. Det ir svirt att observera och mita
kostnader av att planera verksamheten och inte minst gora detta pd
ett sitt som gor det mojligt att dra ldngtgdende slutsatser.
Kommuner ir olika och olika organiserade och utvecklingsprojekten
som finansieras med riktade bidrag ir vildigt olika i omfattning och
innehdll. Sannolikt styrs dessa kostnader frimst av:

e Ambitionsnivd i styrning: Ju hogre statens ambition att styra
kommunerna till nigot som de inte hade gjort sjilva, desto
viktigare kommer det vara f6r kommunerna att planera projektets
inneh&ll samt att skala upp och ned projektet i takt med finans-
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lering for att inte std kvar med kostnader for satsningar som
kommunen inte vill prioritera.

e Egenskaper hos bidrag: Ju mer tydligt och lingsiktigt bidraget ir
desto mindre kostnader behéver kommunerna ligga pa planering
och uppskalning och nedstingning av projekt.

7.3.3  Risk for suboptimal anvdandning av medlen

Styrningen av kommunernas prioriteringar 6kar ocks8 risken for att
medlen inte anvinds pd ett sitt som gynnar verksamheten eller
slutanvindaren 1 samma utstrickning som om kommunen sjilv fatt
bestimma. Detta ir ett delvis teoretiskt resonemang som motiveras
av ett av grundargumenten fér det kommunala sjilvstyret, dvs. att
verksamheterna har bist forutsittningar att se till verksamhetens
behov och att det dr mest effektivt att prioriteringar av resurser gors
s& nira verksamheten som mojligt.

I Statskontorets (2022) rapport om administrativa kostnader
konstateras att kommuner ibland séker bidrag som inte passar
verksamhetens behov och forutsittningar sirskilt bra, men
kommunen séker indd bidraget eftersom det finns férvintningar
frdn olika hill om att kommunen bér séka de statsbidrag som finns
tillgingliga.

7.3.4  Staten signalerar breda anvindningsomraden

Statsbidragen inom dldreomsorgen har generellt breda anvindnings-
omrdden vilket minskar risken for att kommunerna kinner sig
manade att anvinda medel till verksamhet som det saknas behov av.
Beskrivningen av bidragens anvindningsomride kan i vissa fall vara
otydliga vilket kan leda till tolkningssvirigheter. I avsnitt 5.2.2
beskrivs utmaningar kommunerna haft att tolka sektorsbidragets
anvindningsomrdde. I utlysningen frin Socialstyrelsen anges att
bidraget ska anvindas till att mdjliggora forbittringar och utveckling
av verksambeten vilket skapar en grinsdragningsproblematik
framfér allt till ordinarie verksamhet. Exemplet visar p& hur dven en
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till synes enkel formulering kan skapa frigor om syftet med bidraget
och dess anvindningsomrade.

7.3.5 Kostnad av outnyttjade medel

De flesta av de befintliga statsbidragen inom ildreomsorgen rekvi-
reras tidigt pd dret for att finnas tillgingliga f6r kommunen att
anvinda under dret. Kommunerna far en klumpsumma och {6r vissa
av bidragen betalas en stor del av pengarna tillbaka nir kommunen
konstaterat att bidraget inte anvints i avsedd omfattning. Detta kan
jimféras med generella bidrag som betalas ut tillsammans med
skattemedel 16pande under dret. For riktade bidrag innebir detta:

o Staten behover ligga ute med medel fler manader. Under ett r
behéver staten betala ménatlig rinta f6r nistan dubbelt s8 hogt
belopp fér ett riktat bidrag som betalas ut lopande som ett
generellt bidrag som betalas ut 16pande under aret.

o Staten ligger ute med medel till kommunerna som inte
anvinds. Alla statsbidrag utnyttjas inte fullt ut. I dessa fall betalar
staten ut medel som vintar pd kommunernas konto fér att sedan
betalas tillbaka till staten.

For bida dessa aspekter giller att kostnaderna okar for staten
samtidigt som kommunerna fr pengar pa kontot f6r fler manader i
jimforelse med ett generellt bidrag. Vad pengar pa kontot innebir
féor kommunerna beror pid hur de hanteras av kommunen. De
tillgingliga medlen kan skapa rinteintikter till kommunen om den
forvaltar pengarna eller minskade rintekostnader om det minskar
kommunernas l8nebehov vilket for att de undviker rintekostnader
for pengar de annars 1&nat upp.

7.4 Bedémning och rekommendationer

Hanteringen av de riktade bidragen inom ildreomsorgen skapar
kostnader f6r kommunerna 1 jimférelse med att férdela medel via
generella bidrag och hur stora dessa kostnader ir varierar frén bidrag
till bidrag. I debatten fokuseras ofta pid de administrativa
kostnaderna fér bidragen och for riktade bidrag inom ildre-
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omsorgen ir dessa sannolikt inte sirskilt omfattande. I detta kapitel
breddas dock bilden av bidragens kostnader till att dven inkludera
himmande effekter pd kommunernas forutsittningar att planera
verksamheten och att bidrag med sniva anvindningsomrdden
riskerar finansiera indamil som inte ir lika angeligna 1 alla
kommuner.

Friktionskostnader bér vigas mot bidragsnyttan

Friktionskostnader, dvs. administrativa krav och andra egenskaper
som gor att bidraget blir mindre anvindbart f6r kommunerna bor
tydligare vigas mot den nytta som man kan uppnd med bidragen och
generellt bér kraven minimeras och begrinsas till det som stédjer
syftet med bidraget.

Som exempel kan tas sektorsbidraget som ir enkelt att hantera
och innebir relativt liga administrativa kostnader 1 relation till den
hoéga bidragssumman vid jimforelse med méinga andra riktade
bidrag. Samtidigt ir de administrativa kostnaderna hogre och
bidraget ir mer begrinsande fér verksamheten dn vad som ir fallet
vid ett tillskott via de generella statsbidragen. Detta bor vigas mot
nyttan staten forsoker uppnd med bidraget och syftet med bidraget
ir inte helt tydligt vilket diskuteras bland annat 1 avsnitt 5.4.
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Statsbidrag och enskilda utférare

I avsnittet analyseras hur statsbidragen fungerar i relation mellan
kommunen och enskilda utférare som anlitas inom dldreomsorgen.
Sammanfattning av avsnittets huvudbudskap:

Bidragsvillkoren har utformats pd ett sitt som av de flesta
kommuner har uppfattats som att staten kriver att statsbidrag ska
fordelas till enskilda utférare om bidrag anvinds inom ett omrade
dir enskilda utférare dr aktiva. Detta utmanar pd flera sitt
relationen mellan kommunen och enskilda utférare, bland annat
for att det skapar ett oklart dgandeskap for denna form av
ersittning till enskilda utférare och for att det dr svirt ate
kostnadseffektivt sirskilt folja upp anvindningen av statsbidrag.

I mdnga kommuner har enskilda utférare haft mojlighet att ta del
av statsbidrag men 1 ett fital kommuner som storleksmissigt
utgér en mindre del av de kommuner som anlitar enskilda
utférare, har enskilda utférare exkluderats frin statsbidrag.

Jag rekommenderar f6ljande med avseende pd hanteringen av bidrag
1 forhdllande till enskilda utférare (avsnitt 8.3):

Kommunerna bor {3 vilja hur de anvinder statsbidrag. Att
kriva av kommunen att fordela bidragsmedel till enskilda
utférare ligger inte i linje med den befintliga ansvarsstrukturen
inom ildreomsorgen och riskerar att leda till en otydlig bestill-
ning till enskilda utférare och tll mindre kontroll av anvind-
ningen av offentliga resurser.

Regeringen bor vara tydligare med hur bidragsmedel ska
anvindas i forhallande till enskilda utférare.
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e Staten bor inte ge bidrag direkt till enskilda utforare. Forslag
har forts fram om att staten ska betala ut statsbidrag direkt till
enskilda utférare inom ildreomsorgen. Detta ligger inte i linje
med den nuvarande ansvarsstrukturen inom dldreomsorgen och 1
stérsta mojliga mén bor ansvaret f6r bestillningen till utférarna
ligga hos kommunen som ir ensam huvudman for ildre-
omsorgen.

8.1 Enskilda utférare inom aldreomsorgen

Ungefir hilften av kommunerna 1 Sverige anlitar enskilda utférare
inom ildreomsorgen i nigon form och sett till dessa kommuners
storlek s bedéoms kommuner som 1 ndgon form anlitar enskilda
utforare std for knappt 70 procent av kostnadsmassan 1 dldreomsorg-
en i Sverige. Andelen av den totala verksamheten som utférs av
enskilda utférare dr dock svrare att uppskatta utifrdn tillgingliga
uppgifter. Kommunerna anlitar enskilda utférare i vildigt olika
omfattning och avtal och relation till utférarna kan se olika ut mellan
olika kommuner.

Det finns olika modeller som kommuner anvinder {or att anlita
och ersitta enskilda utférare. Fér hemtjinsten dr det vanligt att
inféra valfrihetssystem genom tillimpning av lagen (2008:962) om
valfrihetssystem (LOV) eller att upphandla tjinster frdn en utférare
for ett visst omride inom kommunen via lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling (LOU). Fér sirskilt boende dr det vanligt att
kommunen képer enskilda platser eller upphandlar driften av ett helt
boende via LOU. Det férekommer dven valfrihetssystem inom
sirskilt boende som organiseras genom LOV-avtal. Om kommunen
koéper enskilda platser dr det vanligt att detta sker utifrin ett ramavtal
dir utforare far stilla upp med platser till en ersittning som offereras
av utféraren.

8.1.1 Kommunen ar ensam huvudman fér aldreomsorgen

Enskilda utférare som anlitas av kommunen har olika roller inom
olika verksamhetsomrdden. For att beskriva rollen enskilda utférare
har inom ildreomsorgen gors i detta avsnitt en jimforelse mellan
ildreomsorgen och grundskolan som ir ett annat centralt verksam-
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hetsomride fé6r kommunen. Nedan illustreras likheter och skillnader
mellan omridena.

Figur 8.1 Enskilda utforares roll inom dldreomsorgen
Aldreomsorg Grundskolan
. . " Enskilda egen
Enskilda ej huvudman Vem ansvarar
4 > huvudman
Vem avgor Utforare etableras
Kommunen anlitar etablering? efter godkdnnande av
skolinspektionen
Kommunen styr Vem férde!;ar F"a;aslﬁ:s'::’::s -
resurser?
resurser 4 > foljer eleven
Kommunen ansvarar Varfor betala "tillracklig” Krav pa
for att vara attraktiv ersattning? likabehandling vid
som kund fordelning av resurser

Anm: Bilden ger en forenklad 6verblick men inte uttémmande beskrivning av enskilda utférares roll
inom &ldreomsorgen och grundskolan.

Kommunen bar helbetsansvar for dldreomsorgen

Kommunen ir ensam huvudman f{ér ildreomsorgen och inom
skolan ir enskilda utférare egna huvudmin. Att kommunen ir
ensam huvudman innebir att den har helhetsansvar for all ildre-
omsorg inom sitt geografiska omride oavsett om den bedrivs av
kommunens egna utférare eller av enskilda utférare. Enskilda
utférare anlitas av kommunen f6ér att utféra en uppgift som
kommunen ir huvudman fér. Kommunen beslutar sjilvstindigt om
den ska upphandla externa aktérer eller sjilv sorja f6r all verksamhet.

Kommunen ansvarar for att vara attraktiv som kund

Inom dldreomsorgen ligger initiativet hos kommunen vid anlitandet
av enskilda utforare vilket skiljer sig frin grundskolan dir enskilda
huvudmin efter beviljat tillstdnd frin Skolinspektionen kan etablera
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sig 1 en kommun. Nir kommunen viljer att anlita externa utférare
inom ildreomsorgen tar den ocksd pi sig ett ansvar for att de
forutsittningar som den ger till enskilda utforare ir tillrickliga dels
for att det ska vara intressant for enskilda utforare att etablera sig,
dels for att de ska kunna genomféra sitt uppdrag.

Kommunen styr resurser

I och med att modellen {6r enskilda utférare vilar pa ett kommunalt
helhetsansvar skiljer den sig frn grundskolan dir kommunen under
normala férutsittningar i grunden har en mer passiv roll som
finansiir. Det fria skolvalet styr fordelningen av resurser och enligt
skollagen ska ersittningen till enskilda utforare bestimmas pd
samma grunder som ersittningen till kommunens egna skolor.
Kommunen kan vilja att inféra valfrihetssystem inom ildre-
omsorgen, men de ir fortfarande ansvariga for kvaliteten pd
omsorgstjinsterna i kommunen.

Finns inget krav pd likabebandling av enskilda utforare

Inom ildreomsorgen finns inte samma krav pd likabehandling av
enskilda utforare vid resurstilldelning som inom grundskolans
omrdde. Detta innebir att ersittningen till enskilda utférare ibland
ir hogre och ibland ir ligre in de ekonomiska resurserna till egen-
regin. Detta f6ljer av den rollférdelning som giller inom omridet dir
kommunen har helhetsansvaret f6r omsorgen 1 kommunen och
anlitar privata utférare i den min de har nytta av dessa. Relationen
till de enskilda utférarna bestims frimst av avtalet, medan
kommunen har direkt inflytande 6ver den egna verksamheten.
Likasd kan kommunen 16pande péverka tilldelningen av medel fér
den l8pande verksamheten inom den egna verksamheten, men 1
grunden ir de ekonomiska férutsittningarna fér uppdraget till de
enskilda utférarna kontraktsbundna.
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8.1.2  Enskilda utférare organiseras inte utifran
kommungranser

Enskilda utférare varierar avsevirt i storlek och organisation. I
relation till statsbidragsfrdgan kan detta vara av olika betydelse for
sma och stora utférare. I figuren nedan illustreras att storleken pd
enskilda utférare varierar mycket, vilket kan ha betydelse bland
annat foér deras forutsittningar att hilla sig uppdaterade om
utvecklingen av nationella satsningar inom ildreomsorgen.

Figur 8.2 Enskilda utforare med verksamhet i olika kommuner

Enskilda utférare i enhetsregistret 2022

100%
Antal kommuner
75% utféraren ar verksam i
7 1 kommun [200 utfdrare]
0,
0% 2-3 kommuner  [39 utférare]
M 5-10 kommuner [6 utforare]
25%
M >10 kommuner [6 utférare]
0%

Antal enheter

Anm: Enheter kan variera i storlek. Det finns ett bortfall i enhetsundersékningen och uppgifterna i
figuren ar ingen skattning av det totala antalet enheter hos enskilda utforare.

Kalla: Socialstyrelsen enhetsregistret, egna berékningar

I figuren ovan visas att ca en tredjedel av alla enheter {6r dldreomsorg
finns hos utférare som ir verksamma endast 1 en kommun och
knappt hilften av enheterna i registret finns hos 6 stora utférare som
alla har verksamhet 1 6ver tio kommuner.

Det kan vara en utmaning for enskilda utférare att hanteringen
av statsbidrag kan variera mellan olika kommuner. For att ta del av
bidrag ir de enskilda utférarna beroende av hur kommunen viljer att
hantera statsbidragen. Stora enskilda utférare som har verksamheter
1 ménga kommuner kan ind4 ha svirt att bevaka vilka férutsittningar
som giller i enskilda kommuner. Sm3 enskilda utférare kan i sin tur
ha svirt att kinna till frigan éverhuvudtaget om kommunen inte
sjilva tar initiativ. De kan inte sjilvstindigt vilja om de ska soka
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bidrag och planera sin verksamhet utifrdn detta utan fir forhélla sig
till de initiativ som kommunerna tar.

8.2 Statsbidragen och enskilda utforare

I intervjuer med kommunerna framgar att hanteringen av de riktade
bidragen i forhdllande till enskilda utférare varierar bide med
avseende pa vilken tillgdng enskilda utforare far till statsbidrag samt
vilken roll kommunen intar {6r att styra bidraget samt att f6lja upp
att bidraget anvinds effektivt. I avsnittet beskrivs olika sitt att
hantera statsbidrag i forhillande till enskilda utférare och vilka
implikationer det kan f8 fér kommunen, utféraren och statens
ambitioner.

8.2.1 Bidragsvillkor har tolkats som att kommunen ska ge
enskilda utforare mojlighet att ta del av bidrag

I instruktionerna till sektorsbidraget framgar 1 regleringsbrevet till
Socialstyrelsen fér 2021, vilket ocksd Socialstyrelsen har fért vidare
till instruktionerna till kommunerna, att kommunen ska ge enskilda
utférare mojlighet att ta del av statsbidrag om kommunen viljer att
satsa medel inom omraden dir enskilda utforare ir aktiva.

Om bidraget anvinds inom verksambetsomrdden déir kommunen
har avtal med fristdende aktirer ska dessa ha majlighet att ta del av
bidraget.  (Regleringsbrev  for — budgetdretr 2021  avseende
Socialstyrelsen)

Frin och med 2024 styrs sektorsbidraget genom foérordningen
(2023:609) om statsbidrag till kommuner for att sikerstilla en god
omsorg och hilso- och sjukvird for idldre personer, dir regleringen
av fristdende aktorer har fitt en annan lydelse:

Om skétseln (..) bar dverlimnats till en juridisk person eller enskild
individ (..) far den juridiska personen eller enskilda individen ta
del av bidraget.
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I den nya férordningen anges att kommunerna har méjlighet att
betala ut bidrag till enskilda utférare men att beslutet om s ska ske
ska ligga pd kommunerna sjilva.

Aldreomsorgslyftet styrs i grunden av ett sirskilt regerings-
uppdrag som gavs till Socialstyrelsen 2021*°. Om enskilda utférare
beskrivs 1 uppdraget:

Kommunerna ansvarar for att informera de privata utforare som
bedriver kommunal verksambet pa uppdrag av kommunen och
verksambeter som drivs av kommunen om maojligheten att ta del av
medlen. Kommunerna ansvarar for att sdvil egen verksambet som
privata utforare har méjlighet att ta del av stimulansmedlen.

Utformningen av regeringsuppdraget tyder pi att regeringen har
haft for avsike att ligga ett uppdrag pd kommunen att sikerstilla att
enskilda utforare kan ta del av medel. Detta har 1 sin tur formulerats
ndgot annorlunda 1 Socialstyrelsens instruktioner till kommunerna:

Kommunerna ansvarar for att informera bdde de egna och de
privata utforarna om majligheten att ta del av medlen.

I Socialstyrelsens instruktioner anges allts8 att kommunerna
ansvarar for att informera enskilda utforare om mojligheten att ta del
av medel, men det stdr inte explicit vilket ansvar kommunerna har
att faktiskt ge mojlighet till enskilda utforare att ta del av medel.
Instruktionerna kan tolkas som att det inte finns ett krav att
kommunerna ska kunna ta del av medlen vilket 1 sin tur kan innebira
att Socialstyrelsen ger ett dppnare mandat till kommunerna in vad
som framgdr av regeringsuppdraget.

8.2.2  Statsbidragen anvinds pa olika satt i relation till
enskilda utforare

Kommunerna hanterar sektorsbidraget pd olika sitt 1 relation till
enskilda utférare. Bland de kommuner som betalar statsbidrag till
enskilda utférare kan man skilja mellan kommuner som betalar ut
bidrag till enskilda utférare med statens breda instruktioner eller

30.§2020/05025/SOF
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liknande, kommuner som definierar en motprestation och kommun-
er som inte ger mojlighet till enskilda utforare att ta del av medel.

Kommuner som férdelar medel till enskilda utférare med
statens instruktioner till kommuner

En grupp av kommuner ger bidrag till enskilda utférare med villkor
som 1 allt visentligt dr likalydande med de bidragsvillkor som stills
pd kommunen av Socialstyrelsen. Ett exempel pa detta tillvigagings-
sitt ir Stockholms stad som har lagt sektorsbidraget som ett paslag
pd ersittningen till alla utforare 1 staden oavsett om de ir enskilda
eller offentliga. Stockholms stad har inte minst tll f6ljd av sin
storlek behov av tydliga och transparenta strukturer och efterstrivar
att behandla utforare s3 lika som mojligt oavsett om de ir enskilda
eller offentliga. Kommunen hojer bidraget och kommunicerar
samtidigt att utfoéraren forvintas folja bidragsvillkoren enligt
instruktionerna frdn Socialstyrelsen.

Detta tillvigagdngssitt liknar det i flera andra kommuner dir alla
inte har samma system med enhetliga taxor men som ocksa férdelar
medel till enskilda utférare som ett enkelt pdslag utdver den avtalade
ersittningen for uppdraget.

Att kommuner anvinder bidraget pid detta sitt kan ha flera
orsaker. Vissa kommuner menar att de helt enkelt inte har den
administrativa kapaciteten att félja upp vad som hinder med
bidragen och vissa kommunféretridare uppfattar det som att
kommunen inte fir stilla nigra specifika krav pid den enskilda
utfdraren utdver det som stir 1 instruktionerna frin Socialstyrelsen.

Styrningsmiissigt tvetydigt att betala mer ersdttning for ett ingdtt avtal

Att direkt betala vidare breda stod till enskilda utférare med samma
instruktioner som staten gett kan vara styrningsmissigt tvetydigt
och frigan kan stillas om vad kommunen och staten hoppas uppna.

Nir en kommun anlitar enskilda utférare efterfrigar kommunen
en tjinst med vissa specifikationer och utféraren f&r utrymmet att
vara innovativ med hur den viljer att organisera verksamheten s
effektivt som mojligt for att kunna 16sa uppgiften tillfredsstillande
och samtidigt g& med vinst. Om kommunen i nista led betalar ett
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bidrag dir den inte tillfér nigon uppgift men samtidigt siger att
kostnaden, som inte definierats, ska vara x kronor hégre for
verksamheten ger detta en bestillning som ir svdr att tolka fér
utforaren och svar att f6lja upp f6r kommunen.

Formen f6r hur utférare anlitas kan skilja mellan upphandlingar
om fast pris eller priskonkurrens. Nir det giller system som baseras
pa fast pris kan det under vissa férutsittningar finnas anledning for
kommunen att héja ersittningsnivin om det ir sd att den inte lyckas
attrahera ritt utforare eller ett tillrickligt antal. Under normala
forhillanden strivar kommunerna efter att vilja en ersittningsnivd
som ir anpassad till behoven 1 kommunen och normalt sett bér det
inte finnas ett automatiskt behov av att héja ersittningen for att
attrahera fler utférare.

Nir avtal har upphandlats 1 priskonkurrens och ersittningen f6r
ett givet uppdrag okas 1 efterhand kan detta uppfattas som orittvist
fér andra anbudsgivare som har limnat anbud utan full information.

Kommuner som definierar en motprestation

Vissa kommuner har valt att ersitta enskilda utférare och samtidigt
skapa en motprestation. Ett exempel pd detta ir en kommun som
forhandlade om avtalet med en hégre ersittning samt en avtalad
hégre grundbemanning.

Andra kommuner som har intervjuats har valt att med stod av
sektorsbidraget skapa bestillningar till de enskilda utférarna for att
sikerstilla att bidragets anvindning ligger 1 linje med syftet.
Bidragen fordelas ibland ad-hocmissigt till utférarna utifrdn projekt
som antingen tillkommit pa central niv4 eller i vissa fall dir utférarna
sjilva fir soka medel frin kommunen f6r ndgot den vill genomféra
eller kopa in. Ett exempel pd detta ir en kommun som valt att pd
central nivd kopa in sirskilda varor eller tjinster som de enskilda
utforarna ocks3 fatt ta del av.

Enskilda utférare har varit kritisk mot dessa sitt att hantera
medel eftersom utféraren dd saknar inflytande éver bidraget och inte
kan anpassa det till verksamhetens behov.
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8.2.3 Flera faktorer forsvarar att kommunen sikerstiller att
medel anvands effektivt

Det finns flera egenskaper hos bidragen som férsvérar att bidragen
ger en effektiv bestillning till de enskilda utférarna som i sin tur ir
mdijlig att f6lja upp. Bidragen innebir i flera fall en bred och svértol-
kad bestillning, dgandeskapet for bidragen ir oklart och det ir
manga gdnger kostsamt att sirskilt f6lja upp anvindningen av riktade

bidrag.

En bred bestillning ir svar att folja upp

Statsbidragen inom ildreomsorgsomrddet ir olika specifika och
avgrinsade 1 beskrivningen av bestillningen till kommunerna. Nir
det finns en tydlig bestillning frdn staten och nir denna bestillning
inte berdr ndgot som redan omfattas av avtalet mellan den enskilda
utféraren och kommunen underlittas en tydlig relation mellan
kommunen och utféraren 1 anvindningen av statsbidraget eftersom
det dr tydligt vad som efterfrigas och att det som efterfrigas inte
riskerar att blandas samman med den befintliga bestillningen frin
kommunen till utféraren.

Aldreomsorgslyftet finansierar lonekostnader fér personal som
deltar 1 vissa utbildningar. Bidraget ir relativt avgrinsat och tydligt
med vad som efterfrigas frin staten vilket gor det mojligt att fora
vidare bidraget till en enskild utférare med en tydlig bestillning som
ir mojlig att f6lja upp. Det dr dirmed inte sikert att kommunen
anser att det dr kostnadseffektivt eller av ngon annan anledning
mdjligt att f6lja upp, men det ir ind3 teoretiskt mojligt.

De breda verksamhetsstéden, sektorsbidraget och statsbidrag
for arbete mot ensamhet och demens, ger en bred bestillning och
det som efterfrigas ir ytterst att kommunerna dkar sin ambition
inom ildreomsorgen, dvs. spenderar bidragsmedel inom
ildreomsorgen och inte drar undan egna satsade medel.

I de breda verksamhetsstdden finns det ingen tydlig bestillning
till kommunerna. I avsnitt 5.2.3 diskuteras vilka drivkrafter det kan
finnas for kommuner att anvinda medel inom idldreomsorgen utan
att dra undan egen finansiering, s.k. undantringning. I avsnittet
konstateras att det dr svart att f6lja upp och verifiera om en kommun
agerar pd ett avsett sitt. Nir bidrag ges till enskilda utforare ir det
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minst lika svirt att verifiera att de egna medlen inte undandras eller
att medel gir till avsett syfte eftersom det dels inte finns samma
oppenhet 1 den ekonomiska redovisningen, dels inte gir att veta hur
mycket verksamheten hade kostat 1 en alternativ verklighet utan

bidrag.

Oklart ansvar for att sikerstilla effektiv anvindning av medel

Det finns olika uppfattningar om hur statsbidrag med breda
verksamhetsstdd kan och bor férdelas till enskilda utférare (disku-
teras 1 avsnitt 8.2.2). Detta bottnar i oklarheter kring ansvarsstruk-
turen kring bidrag som férdelas till enskilda utférare.

Minga kommunforetridare uppfattar det som att de enligt
bidragsvillkoren (dvs. innan villkoren indrades genom en
férordning) miste fordela bidragsmedel till enskilda utférare. Den
tolkningen kan ge resultatet att kommunen inte intar ett tydligt
igandeskap for bestillningen till utféraren utan ser sig som en
mellanhand i en transaktion mellan staten och utféraren.

Figur 8.3 Vem ansvarar fér anvdandningen av statsbidrag hos enskilda
utforare?

Stat

oo}

Kommun

Bidrag l Prestation?

Enskild utforare

Vissa kommunféretridare menar att kommunen inte kan stilla krav
utdver de som anges i instruktionerna frin staten (dvs. kraven som
giller for att statsbidrag ska kunna limnas) och att de inte har
resurser att folja upp medlens anvindning. Detta innebir att dessa
kommuner 1 realiteten utdkar den statliga styrningen till att dven
omfatta enskilda utférare. Detta eftersom kommunen d3 utstricker
samma styrning och tillitsfulla relation som giller mellan stat och
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kommun till att dven omfatta enskilda utférare. Staten har dock
ingen relation till de enskilda utférarna eftersom det ir kommunerna
som ingdr avtal med utférarna.

Kostsamt att f6lja upp

Flera kommuner uppger 1 intervjuer att de inte kan motivera att
sirskild uppfoljning gérs av vad som hinder med riktade bidrag som
betalas till enskilda utférare. De skil som uppges ir dels en begrin-
sad tillgdng till administrativa resurser, dels att bidragen ir en s8 liten
del av den totala kostnaden f6r dldreomsorg att det inte ir kostnads-
effektivt med sirskild uppféljning av bidragen.

8.2.4  Vissa kommuner har inte gett enskilda utférare
mojlighet att ta del av statsbidrag

I figur 8.4 visas en sammanstillning av kommunernas 3terrappor-
tering om anvindningen av tre statsbidrag for 2022. Uppgifterna har
stimts av mot flera datakillor (se tabellkommentar) och korrigerats
framfér allt med avseende pd om kommunen hade eller inte hade
enskilda utférare det aktuella ret.

Kommuner som inte har enskilda utforare

Det finns minga kommuner dir frigan inte har aktualiserats
overhuvudtaget eftersom de inte har nigra enskilda utférare alls. Det
finns ocksd kommuner som har enskilda utférare men som bedriver
en verksamhet dir kommunen har bedémt att statsbidraget inte ir
aktuellt att anvinda. En del kommuner har upphandlat servicetjins-
ter inom hemtjinsten frin enskilda utférare vilka vanligtvis inte ir
aktuella for statsbidragen.
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Figur 8.4 Inkluderar kommuner enskilda utférare?

Antal kommuner 2022 samt vagd andel kommuner

Ej aktuell, inga enskilda
utférare

NN = Inkluderar inte enskilda
77 utforare

Endast
aldreomsorgslyftet

TR
AR

6

e “ Endast sektorsbidraget

Ja inkluderar enskilda
utférare

Antal kommuner Andel av kostnader
for aldreomsorg
(procent)

Anm: Uppgifterna ar en sammanstallning av aterrapporteringen kopplade till sektorsbidraget och Aldre-
omsorgslyftet. Uppgifterna har ockséa stamts av mot flera andra datakallor for att sakerstélla att
kommuner som uppger ett svar verkligen anlitade enskilda utforare aret 2022. | vissa fall har kontakter
med kommunerna tagits for att bekrafta uppgifter.

Kalla: Socialstyrelsen, SCB/Rakenskapssammandraget, Socialstyrelsen/Enhetsregistret egna
berdkningar

Kommuner dér enskilda far ta del av medel

I figur 8.4 framgdr att det finns nigot fler kommuner dir enskilda
far del av alla medel in kommuner dir enskilda utférare inte fir del
av ndgra av de statsbidrag som ingdr i sammanstillningen. Vad giller
antalet kommuner i denna kategori kan man iven efter de kontroller
som gjorts mot andra bidrag konstatera att det finns ytterligare
osikerhet. De enskilda utférare som intervjuats har uppgett flera
exempel pd kommuner som inte l4tit enskilda ta del av medel for
aktuellt &r och flera av dessa kommuner har i1 rapporteringen angett
att de har gjort bidragen tillgingliga f6r enskilda utférare. Det finns
dven bland dessa kommuner en variation 1 hur tillgingliga medlen ir
for enskilda utforare.

Bland de kommuner som ger mojlighet for enskilda att ta del av
medel finns det exempel pd kommuner dir enskilda pd ett eller annat
sitt far del av bidrag men dir det samtidigt upplevs finnas hinder
som hojer trosklarna for enskilda att ta del av medel. Det ir inte alltid
det gir att tydligt avgrinsa vilka kommuner som tar del av bidrag pa
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lika villkor 1 och med att det ofta finns ndgon form av distans mellan
kommunen och de enskilda utférarna som gor att de inte har samma
information om storlek och tidsplan fér olika bidrag. Ofta handlar
det om att kommunen har valt att definiera en motprestation vilket
uppfattas av en del enskilda utférare som att utféraren inte kan delta
pd lika villkor eftersom kommunen definierar vad som ska priori-
teras. Det finns ocks2 fall dir kommunen till slut gett méjlighet fér
en enskild utférare att ta del av sektorsbidraget, men forst efter
patryckning frin utféraren.

Kommuner dér enskilda inte fir ta del av medel

Det finns en grupp av kommuner som uppgett att enskilda utférare
inte tagit del av statsbidragen trots att kommunen uppfattat att ett
villkor med bidraget ir att enskilda utforare ska ta del av bidraget.
Det kan handla om rena praktiska prioriteringar som gjorts dir
kommunen inte ansett att de kunnat héja ersittningar av
ekonomiska skil. Vissa kommuner ir ocksd tveksamma till att
fordela mer medel till enskilda utforare utan att ha mojlighet att
kontrollera anvindning av medel och bestillningen. Dessa invind-
ningar har dven uttryckts av vissa av de kommuner som ind3 valt att
fordela medel till enskilda utférare.

Ett skil som tv8 kommuner som intervjuats angivit ir att de
skrivit in 1 avtalet med utférare redan vid upphandlingen att det inte
var aktuellt att enskilda utforare skulle ta del av eventuella framtida
statsbidrag.

Enskilda utférare ir beroende av kommunen nir det giller att {3
information om riktade bidrag och om kommunen inte samarbetar
ir det svirt for utférarna att kriva ndgot. Flera utforare har sagt att
de ir m&n om relationen och vill inte pressa kommunen pd att leva
upp till de villkor som staten stiller i bidragen om att tillgingliggora
medel {6r enskilda utférare.
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8.3 Bedémning och rekommendationer

Kommunerna bor fd vilja hur de anvinder statsbidrag

Min bedémning ir att regeringen bor 13ta kommunerna sjilva avgora
hur de anvinder bidragsmedel inom ildreomsorgen som syftar till
att finansiera kommunal kirnverksamhet. Argumenten for denna
slutsats ir flera:

o Aldreomsorgen ir organiserad utifrin ett kommunalt helhets-
ansvar. Enskilda utférare anlitas utifrin kommunens behov av
olika former av stod for att klara av att leverera en kvalitativ
verksamhet. Detta skiljer dldreomsorgen frdn exempelvis grund-
skolan dir enskilda utférare dr egna huvudmin och etableras och
konkurrerar oberoende av kommunens behov. Resurser férdelas
1 stillet med elevens valfrihet 1 centrum och statlig reglering
fokuserar pd att skapa samma forutsittningar f6r enskilda och
kommunala huvudmain. Enskilda utférare av ildreomsorg kan ha
bide hogre och ligre ersittningsnivier och detta beror 1 grunden
pd vilket behov kommunen har och vad utférarna kan erbjuda
kommunen.

e Krav pd att fordela statsbidrag till enskilda utférare kan
innebira en 6verkompensation av enskilda utforare. Ersittning
till enskilda utférare bestims av avtalet med kommunen. I avtalet
regleras ocksd om ersittningen ska skrivas upp over tid med
exempelvis ett kostnadsindex. Det finns inga statliga regler som
knyter enskilda utférares ersittningsnivider till kommunens
intikter eller de ersittningar som ges till egenregin och dirfér ir
det ologiskt att stilla sddana krav endast for riktade bidrag.
Eftersom enskilda utforares ersittning bestims av avtalet dir det
ofta regleras en uppskrivning av ersittningen med kostnadsindex
kan krav frin staten om att betala statsbidrag till enskilda utforare
1 vissa fall leda till en dverkompensation f6r det som redan ir
avtalat. Det kan ocksd upplevas som orittvist mot de andra
utforarna att 1 efterhand 6ka ersittningen for det som avtalats
eftersom detta kunde varit virdefull information att ha med sig
redan i anbudsprocessen.
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e Att kriva av kommuner att fordela statsbidrag till enskilda
utforare kan leda till simre kostnadskontroll. I avsnitt 5.2.3
diskuteras svirigheten att veta om ambitionsnivin i kommunal
och enskild verksamhet faktiskt okat till f6ljd av tillskjutna
medel. Hur vet staten att man fir ut nigot mer utdver det som
redan ir avtalat och finansierat i grundavtalet? Mdnga kommuner
fordelar statsbidrag vidare till enskilda utférare utan att ha
forutsittningar att folja upp vad dessa tillskott ger for brukaren.
Detta beror dels pd att statsbidragen fortfarande ir en ganska
liten del av ersittningen vilket gér att ersittningen inte ir
kostnadseffektiv att sirskilt f6lja upp, dels att statsbidrag som ir
breda verksamhetsstéd innebir en otydlig bestillning till enskilda
utforare som inte gir att skilja frin grundbestillningen.

Resonemanget ovan handlar 1 férsta hand om statsbidrag som syftar
till att finansiera kommunal kirnverksamhet vilket i nigon méin
giller de flesta statsbidrag inom ildreomsorgen. Men ett viktigt
undantag ir Aldreomsorgslyftet som kan betraktas som ett statligt
Stagande (se avsnitt 4.4.1). Eftersom Aldreomsorgslyftet inte finan-
sierar kommunal kirnverksamhet och eftersom méilgruppen ir
personal och inte brukare inom dldreomsorgen behéver kommunen
nodvindigtvis inte ha en roll i den del av Aldreomsorgslyftet som ir
tankt att ske hos enskilda utforare. Aldreomsorgslyftet ir dessutom
sannolikt tillrickligt tydligt avgrinsat for att i sig kunna utgora en
bestillning till enskilda utférare som dr mojlig att tydligt definiera
och félja upp.

Regeringen bor fortydliga hur bidragsmedel ska anvindas

Hur kommunen ska férhélla sig till enskilda utférare i anvindningen
av bidragen ir otydligt och har av kommunerna tolkats pa olika sitt.
Regeringen boér dirfor fortydliga hur bidragen ska anvindas och
vilket ansvar kommunerna har {6r att bidragen anvinds effektivt.

Staten bor inte ge bidrag direkt till enskilda utforare

Forslag har lyfts av bland annat Virdforetagarna (2023) om att
enskilda utférare ska kunna séka bidrag direkt frén utbetalande
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myndighet vilket delvis kan liknas vid de férutsittningar som tillim-
pas inom exempelvis grundskolan. Det finns dock viktiga och
avgorande skillnader mellan omrddena. Inom ildreomsorgen ir
kommunen ansvarig fér hela omsorgen. Staten har idag ingen
relation till utférarna och har dirfor ett stort kunskapsunderskott.
Om staten skulle betala ut medel till enskilda utférare si tar man steg
mot att bygga ett parallellt system till dagens dir en parallell ersitt-
ning ges till det som redan ir reglerat i avtalet mellan kommunen och
utforaren. Kommunen kan férvintas ha kunskap om de enskilda
utférarna som goér att kommunen har bittre férutsittningar att
kontrollera att det som ir avtalat ocks3 utférs, men dessa forutsitt-
ningar undergrivs om det skapas ett parallellt system dir staten dr
en part.
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DEL 3 BESLUTSSTOD FOR
STYRNING AV ALDREOMSORGEN
VIA RIKTADE BIDRAG



9 Beslutsstodd for styrning av
aldreomsorgen via riktade bidrag

I kapitel 3 konstateras att riktade bidrag beslutas enligt en relativt
formlés process. Eftersom det finns & formella beredningskrav i
processen dkar ansvaret pd regeringen att vidta de dtgirder som krivs
for att beslutet ska vara vilgrundat samt f6r att bidraget ska fylla sitt
syfte och fungera bra i den kommunala verkligheten.

I detta kapitel presenteras en modell f6r beredning av riktade
bidrag. Modellen tar upp frigor som bor stillas vid beredning av
riktade bidrag, sdvil vid inférandet av nya bidrag s&vil som omarbet-
ning av befintliga bidrag. Bidragen ser olika ut och alla delar ir inte
relevanta for alla bidrag. Som utgdngspunkt anvinds policycykelmo-
dellen som presenteras i avsnitt 3.2. Féljande perspektiv har varit
vigledande 1 utformningen av modellen:

e Rekommendationer ur ett anvindarperspektiv. I avsnitt 1.5
konstateras att rekommendationerna i denna rapport utgdr frin
ett anvindarperspektiv pd riktade bidrag. Beslutsstédet innehiller
inte forslag pd hirda beredningskrav utan en modell som ska
fungera som ett stdd vid beredningen av riktade bidrag for att
sikerstilla att viktiga perspektiv tas i beaktande i beredningen.

o Praktisk anvindbarhet efterstrivas. Riktade bidrag anvinds ofta
for att det dr ett sitt att snabbt gd fr@n ord till handling. I
modellen finns forslag pd hur regeringen 1 viss utstrickning kan
kombinera viljan att agera snabbt med mojligheten att styra
effektivt.

e Regeringen bor inte styra mer dn nddvindigt. I frinvaron av
styrning kommer kommunerna att agera pd det sitt som anses
vara indamélsenligt och dirfér kommer luckor i statens styrning
att fyllas av initiativ av kommunen. En stérre risk dr dock det
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motsatta fallet, dvs. om staten styr utan tillrickligt berednings-
underlag. Risken ir d3 att staten skapar vilmenade men onddiga
krav som skapar merarbete eller motsigelsefulla signaler till
kommunerna utan att skapa virde. Ju stérre ambition staten har
att styra verksamheten desto hogre krav stills pd ett gediget
beredningsunderlag.

Beslutsstodet utgdr frdn policycykelmodellen som presenteras i
avsnitt 3.2.

Figur 9.1 Policycykelmodell

for:"‘z?grlﬁlrg-mh 4 Utformning 4 Konsekvens-:> Implementering :> sl
behovsanalys av intervention analys ot (B

Anm

: Policycykelmodellen presenteras dven i avsnitt 3.2

Beredningsprocessen som en process i fem steg:

1.
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Problemformulering och behovsanalys: Vilket problem som
ska bemétas och vilken milgrupp tgirden ska riktas mot.

Utformning av intervention: Interventionens innehdll och
logiska struktur som kopplar samman syfte och resurser med mil
och resultatindikatorer.

. Konsekvensanalys: Vilka konsekvenser insatsen fir. Hur pdver-

kas maélgruppen, vilka effekter den kan tinkas ha, vad kostar
insatsen per utfall och vilka indirekta konsekvenser insatsen kan
tinkas ha for olika aktorer.

Implementering: Stringent implementering genom effektiv
administration och informationsfléde.

. Uppf6ljning och lirande: Vad behover intressenter veta om

insatsens resultat for att mojliggéra ansvarsutkrivande och vad
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behover staten veta om insatsens resultat for lirande infor
framtida insatser.

9.1 Problemformulering och behovsanalys

Statliga satsningar bér bygga pd en analys vilket problem som
foreligger och vilket behov som finns av en statlig tgird. Det som
utmirker problemformuleringen frén syftet med insatsen ir att den
beskriver ett behov hos en mélgrupp i frinvaron av en insats och
motiverar varfér det behdvs en insats dverhuvudtaget.

I problemformuleringsfasen bér f6ljande frgor stillas:
e Vilken ir insatsens problemformulering?
o Vilket behov finns av att staten agerar?

— Hur forhédller sig satsningen till kommunernas befintliga
dtagande?

— Finns andra befintliga statliga dtgirder?

Problemformulering

Problemformuleringen kan vara explicit eller implicit. Den kan vara
en intern produkt eller kommuniceras externt. Det finns fordelar
med att formulera en tydlig problembeskrivning som tillsammans
med ett formulerat syfte kan fungera som utgingspunkt nir insatsen
utformas. I varje analytisk fas kan insatsens utformning m.m. ocksd
stimmas av mot problem och syfte for att I6pande se till att man
hiller sig pa ritt spir.

Behovet av en statlig dtgird — Styr inte mer din nédvindigt

Kommunerna ir sjilvstyrande enheter och styrs av det dtagande
staten har gett dem. Manga statliga satsningar riktas mot nigot som
redan dr ett kommunalt tagande och dirfér bor frigan stills vad
som tyder pd att itagandet inte uppfylls 1 dag och hur en statlig
satsning kan ge kommunerna bittre forutsittningar for att utféra sin
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uppgift. Finns det en intressemotsittning mellan kommunerna och
staten som innebir att malet med insatsen virderas hogre for staten
in for kommunerna vilket skulle kunna motivera ett statligt
initiativ? Staten bor inte styra mer in nddvindigt f6r att uppnd syftet
med 3tgirden eftersom mer styrning innebir en risk f6r kostnader
som kan vara onddiga om de inte motiveras av syftet med tgirden.

Sker andra statliga dtgirder inom omrddet?

Hur forhaller sig insatsen till andra statliga dtgirder? Ar insatsen en
del av en helhet, finns malkonflikter med andra itgirder eller finns
det annan styrning som underbygger ambitionerna i dtgirden?

9.2 Utformning av intervention

Utformningen av interventionen ir kirnan i policyprocessen och har
stor betydelse for helheten. Ar insatsen vil analyserad, planerad och
beskriven underlittas dessutom dven implementeringen av insatsen
samt uppféljning och lirande. I figuren nedan illustreras utform-
ningen som en process med tre steg.

Figur 9.2 Utformning av intervention

Bred
formulering

1. Syfte

2. Mekanism

3. Mal...

Snav

formulering ... och indikatorer
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9.2.1  Syfte — Varfor genomfors insatsen?

Det bor finnas ett formulerat syfte med insatsen. En tydlig form-
ulering av syftet skapar en grund foér utformningen av innehéllet i
insatsen. Ett tydligt syfte med insatsen dr ocksd 1 sig ett medel for
att styra kommunerna eftersom det minskar utrymmet f6r egna
tolkningar som kan variera mellan kommuner och personer.

Foljande frigor bor besvaras:

o Varfor ska insats ske? Vilket virde ska skapas?

o Vilken ir milgruppen for insatsen?

Vartfor ett projekt genomfors och vem som dr malgruppen ir centrala
frigor i utformningen eftersom de ir grundliggande utgdngspunkter
for resten av satsningen. Riktade bidrag styr inom en kontext dvs.
det finns en befintlig verksamhet som kommer att leda till ett visst
utfall 1 frdnvaron av insats. Syftet bor beskrivas utifrdn hur man vill

paverka denna verksamhet och vad som ska ske som annars inte
skett.

9.2.2 Mekanism — Hur ska insatsen fungera?

Beredningen bor innehilla ndgon form av beskrivning av hur insat-
sen ska fungera for att skapa nytta genom exempelvis ett forindrat
agerande frdn kommunerna.

Nedan ir ndgra av de perspektiv som bor vervigas som en del av
utformningen av insatsen:

o Insatslogik: Hur ser kopplingen ut mellan &tgird och énskat
utfall?

e Fordelning av medel
o DPlanerbarhet
e Fi med smi kommuner i satsningen

e Enskilda utforares roll
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Insatslogik: Hur ser kopplingen ut mellan dtgird och onskat
utfall?

I beredningen av insatsen bér finnas en beskrivning av hur man ser
pd kopplingen mellan 3tgirden och onskat utfall. Ett sitt att skapa
en logisk struktur ir att arbeta fram en programteori f6r insatsen (se
faktaruta pd s.164). En insats kan dven beskrivas pd andra sitt och
med olika ambitionsniva.

Fordelning av medel

Fordelningen av medel har en dubbel roll nir det giller riktade
bidrag: att finansiera kommunal verksamhet och att styra
kommunerna. Férdelningsprofilen bér viga in bdda dessa aspekter.

e Huvudregeln bor vara att fordela medel via dldreomsorgs-
modellen 1 systemet f6r kommunal kostnadsutjimning.

e Om bidraget finansierar en &tgird som faller utanfor det
kommunala &tagandet bor analysen géras av hur vil bidragets
fordelning méter behovet av dtgirder.

Bidrag som finansierar ett kommunalt dtagande

Minga bidrag gir till dldreomsorgen och finansierar ett kommunalt
dtagande men syftar till att pd olika sitt att styra om de kommunala
prioriteringarna till att sirskilt uppmirksamma en viss utmaning
eller utvecklingsomride. I dessa fall bor utgingspunkten vara att
medel fordelas enligt ildreomsorgsmodellen i det kommunala
kostnadsutjimningssystemet eftersom det ir en vil forankrad
uppskattning av det allminna demografijusterade behovet av ildre-
omsorg per kommun.

En annan anledning till detta ir att ett riktat bidrag som
finansierar verksamhet inom kommunens dtagande ersitter antingen
generella bidrag eller hojd skatt. I b3da fallen skulle samma
prioritering men med finansiering via generella statsbidrag eller skatt
over tid leda till en motsvarande omférdelning av medel inom
kostnadsutjimningssystemet.
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Bidrag som finansierar ett icke kommunalt dtagande

I vissa fall riktar staten medel till kommunerna f6r att 16sa en uppgift
som inte ir ett kommunalt itagande. Aldreomsorgslyfret till
exempel kan ses som en tgird for att forbittra forutsittningarna pd
arbetsmarknaden vilket ligger utanfér kommunens direkta dtagande.
I denna typ av satsning kan 6vervigas om medel ska fordelas efter
behov av denna specifika typ av dtgird snarare in ett generellt behov
av ildreomsorg. Detta beror pd att syftet inte ir att finansiera
kommunal kirnverksamhet och fér att det inte finns samma proble-
matik kring risken att beléna kommuner som inte genomfért egna
tgirder eftersom de inte har en roll att genomfora dessa dtgirder.

Planerbarhet - Bidraget och kommunal budgetplanering

Staten bor maximera forutsittningarna for lingsiktiga satsningar
som skapar goda forutsittningar f6r kommuner att planera satsning
och verksamhet l3ngsiktigt.

Léngsiktighet underlittar kommunernas planering

I kapitel 6 diskuteras betydelsen av [ingsiktighet i statliga satsningar
féor kommunernas forutsittningar att planera och implementera
satsningar effektivt. Att medel anvinds effektivt syns inte automa-
tiskt och att bidrag anvinds/gir 4t eller att bidrag fordelas jimnt i
forhillande till behovet ir inte samma sak som att medel anvinds
effektivt. PA samma sitt som tydlighet 1 syfte och mél gor det mojligt
att styra insatserna i bittre samklang med statens avsikt, ger
tydlighet i tilldelning och tillgingliga medel bittre planeringsférut-
sittningar f6r kommunen och dirmed férutsittningar att bedriva
effektivare och mer ldngsiktiga satsningar. De flesta satsningar skulle
gagnas av att l3ngsiktiga planeringsférutsittningar ges till kommun-
erna, men behovet av ldngsiktighet dr sannolikt sirskilt stort vid
foljande egenskaper hos satsningarna:

e Satsningen ir beloppsmissigt omfattande vilket innebir att
kommunerna kan vara ovilliga att riskera att uteblivna medel
innebir att kommunen stir med ofinansierade kostnader.
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¢ Satsningen ir inte en del av kommunernas ordinarie dtagande,
vilket kan innebira att kommunen behéver bygga upp en separat
struktur for att implementera satsningen. Kommunerna ir
ovilliga att std f6r kostnader om man inte samtidigt vet att bidrag
kommer idven 1 framtiden och dirfér finns det en risk att
kommunerna bygger en oambitiés verksamhet som ér litt att dra
tillbaka om medel inte kommer.

Bér bidrag kunna anvindas kommande dr¢

Det bér analyseras frdn fall tll fall vilka dtgirder som krivs for att
skapa l&ngsiktiga planeringsférutsittningar f6r kommuner i en sats-
ning och 1 vissa fall skulle satsningen gynnas av mer generdsa villkor
f6ér anvindning av bidraget 4ven under kommande ar. Detta disku-
teras sirskilt 1 avsnitt 6.3.3.

Mdjlig vig att maximera planeringsforutsitiningar givet kort framfor-
héllning

Det tar tid att planera lngsiktiga verksamheter, bdde f6r stat och
kommun. Ofta vill regeringen initiera en tgird i en budgetpropo-
sition direkt inpd att budgetdret inleds. Ju mer ambitiés dtgirden ir
desto mer problematiskt ir detta bide for mojligheterna att
tgirderna implementeras och leder till avsett utfall samt for att
kommunernas verksamhet 1 6vrigt ska ges mojligheter att beskrivas
effektivt.

I avsnitt 6.3.2 beskrivs ett forslag pd process for att infora
ambitidsa satsningar som implementeras snabbt och samtidigt ger
utrymme for l&ngsiktig planering och kommunicering. Bist blir
forutsittningarna for beredning och analys om staten férdrojer
inférandet tills allt kan vara pd plats. Men med modellen nedan kan
man komma en bit p8 vigen till att l6sa problematiken kring kort tid
mellan beslut och inférande.
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Figur 9.3 Mojlig process for inforande av bidrag med ambition att styra
kommuner

Analys och

utformning
Kommun- Staten
icering
Generellt/brett Riktat Riktat Anvandning av
bidragsmedel

Férslag i Myndighets-
budgetprop. uppdrag om att
- kommunicera
Reglerings-
brev efter

riksdagsbeslut

Enligt figur i avsnitt 6.3.2.

I figuren ovan illustreras en process for inférande av bidrag med
ambition att styra kommuner. Processen understryker behov av att
prioritera analys och foérankring av reformen och samtidigt ge
kommunerna tid f6r forberedelser och l18ngsiktiga besked. Processen
bestir av foljande:

o Budgetproposition: Satsningen aviseras och kommuniceras
utifrdn hela satsningens 16ptid. Ofta [6per satsningar under minst
tre dr.

— Medel kan f6rsta 8ret vara breda eller generella med en tydlig
avsiktsforklaring om att kommunerna redan bér borja agera
samt om att satsningen under féljande ir kommer att f6ljas
upp pa ett mer ambitidst sitt.

— Parallellt med det mer generella uppligget initieras en
beredning av utformningen av den riktade satsningen som bor
innehélla en tydlig behovsanalys och konsekvensanalys.

e Ansvarig myndighet f&r uppdraget att under det kommande aret
(3r 1) kommunicera alla detaljer i bidraget, hur det ska anvindas
och vad staten forvintar sig ska uppnis.
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e Under r 2 och 3 genomférs satsningen med ett tydligare krav pd
kommunerna att visa resultat som ligger 1 linje med satsningens
syfte. Hur satsningen ser ut dessa r beror pd utformningen som
sker under &r 1.

F3 med smd kommuner i satsningen

Sm3& kommuner har i vissa fall simre forutsittningar att ta del av sma
bidrag p.g.a. skalférdelar f6r administrativa kostnader. Hur intres-
sant ett bidrag ir beror pd hur stora kostnaderna ir att séka och
anvinda bidraget i kombination med bidragets storlek. Nedan
framgdr nigra sitt att 6ka sannolikheten att bidragets fordelning inte
missgynnar smi kommuner.

¢ Undvik smd bidrag: Om bidraget ir 6ver ca 400 miljoner kommer
kommunen som fir ligst tillgingligt belopp att {3 ca 175 tkr om
bidraget fordelas enligt dldreomsorgsmodellen i det kommunala
kostnadsutjimningssystemet.

e Minimera administrativa kostnader

o Sikerstill en miniminivd for bidraget — Overkompenserar smé
kommuner

Losningarna kan anpassas utifrin vilket bidrag det dr. Den enklaste
l6sningen pa pappret ir att undvika smé bidrag. Men om detta inte
ir mojligt gdr det att kombinera olika [8sningar. Att sikerstilla en
miniminivd f6r bidrag skapar problemet att staten éverkompenserar
smd kommuner pd bekostnad av de stora. Detta blir ett storre
problem ju mindre bidraget ir eftersom det innebir att fler
kommuner ska overkompenseras pd bekostnad av firre stora
kommuner.

Enskilda utférares roll

I kapitel 8 beskrivs enskilda utférares roll i férhéllande till de riktade
bidragen inom dldreomsorgen. Beroende p3 vilken slutsats som dras
frén det resonemanget kan man landa i olika uppfattning av hur
bidraget ska fungera i férhillande till enskilda utférare. Men oavsett
forhallningssitt dr det viktigt att tinka igenom vilken roll de ska ha
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1 forhéllande till staten och kommunerna och vara tydlig med detta i
instruktioner till kommunerna om hur bidraget ska anvindas.

9.2.3  Mal och indikatorer

Nir det idr tydligt vad insatsens inneh8ll och fokus ska vara bor en
struktur skapas for att f6lja upp att dtgirden leder till 6nskat utfall.
Utan uppfdljning gir det inte veta vad insatsen leder till och utan
formulerade syften och mal fir utvirderaren i stillet gissa vad méilen
med 4tgirden dr. Uppfoljning gor det 1 bista fall méjligt att skapa
lirande infér utformning av framtida satsningar eller for att férbittra
satsningen infér kommande 4r.

M4l och indikatorer

Mal f6r dtgirden avser i detta sammanhang de mil som formuleras
for statens dtgird som helhet och som fungerar som utgdngspunkt
for att virdera i vilken grad insatsen som sidan varit framgingsrik.
Staten kan ocksd sitta upp mél f6r kommunerna, men detta bor
betraktas som en del av styrningen av enskilda kommuner snarare in
satsningens mél 1 helhet.

Tanken med méilen ir att de ska spegla 1 vilken grad satsningen
lever upp till sitt syfte. Samtidigt ska de vara avgrinsade och mitbara
vilket innebir att de 1 flesta fall inte kan ticka alla aspekter av syftet
med dtgirden. For att vara anvindbara bor mél vara dtminstone:

e Mitbara: Om det inte gir att mita gir det inte heller veta om
mélet med insatsen har uppndtts.

o Specifika: Med specifika mal menas att det ska finnas en angiven
nivd som mélvariabeln har uppndtt {6r att insatsen ska anses vara
framgingsrik.

e Tidsatt: Det bor finnas en tidsrymd inom vilken insatsens mél
ska vara uppntt eftersom det annars kan vara svirt att f6lja upp
Insatsen.
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Mal utifrdn programteori

I figuren nedan illustreras ges ett perspektiv pd hur mil och indika-
torer pd olika nivier kan se ut utifrdn ett programteoretiskt perspek-
tiv. Detta kan goras for att tydligt knyta thop den logiska strukturen
av insatsen och mélstrukturen. I figuren framgar att milen kan finnas
pd olika nivd i den tinkta kausala kedjan. Ju lingre till hoger i figuren
man kommer, desto mer ambitidsa dr mélen och ju mer siger de om
hur vil insatsen lyckas att 8stadkomma en faktisk férindring. Men
samtidigt tar det ibland l&ng tid f6r en tgird att leda till effekter i
mélgruppen vilket kan utgora ett praktiskt problem fér uppfolj-
ningen av dtgirden. Det kan ibland dessutom vara svirt att skapa en
bra indikator som ger ett trovirdigt mitbart utslag av att en dtgird
genomfors. Dirfér kan mdl och indikatorer pd aktivitets- och
prestationsniva vara mer praktiska fér uppféljning av dtgirder.

Figur 9.4 Mal och indikatorer utifran programteori

Mal pa prestationsniva
» Mal: X antal personer ska genomga utbildningsinsats
+ Indikator: Antal personer som genomgar utbildning

Mal pa aktivitetsniva Mal Qé effektniva .
« Mal: X antal utbildningstillfallen ges | [* !\/Ial: Andel personer som vardagsmotionerar
+ _Indikator: Antal utbildningstillfallen Okar med X

» Indikator: Andel som vardagsmotionerar

Prestation ! Malgruppen
Ex: mal- )> paverkas, ex |

Insats
genomfors,
Ex:
utbildnings-
insats

Bidrag riktas
ex: hédlso-

framjande
atgéarder

gruppen andrat beteende,
deltar i insats

motion

* Mer relevant bild av effekter
« Svarare att observera

* Tar ibland lang tid for effekter
att ske

» Sager mindre om effekter
» Lattare att observera
* Snabb aterkoppling

Anm: Figuren korresponderar mot illustrationen av programteori i figur 4.2.
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Faktaruta Programteori ar ett vardefullt verktyg for strategisk planering

Alla itgirder vilar pd en logisk struktur och denna kan vara mer
eller mindre explicit uttryckt. Programteori ir ett verktyg for att
synliggéra den underliggande logiska strukturen i en insats,
projekt eller organisation. Programteorin tydliggor insatsen for
dels den styrande, dels den styrda och andra intressenter. Detta
innebir flera férdelar:

o Tydligare logik: Det synliggor logiska tillkortakommanden 1

utformningen av dtgirden.

o Underlittar for malstruktur: Utifrin programteorin kan mal
pa kort och lang sikt skapas som motsvarar det ska férindras
med hjilp av satsningen/4tgirden.

o Bittre forutsittningar for implementering: Den styrda kan
fd en tydligare bild 6ver inte bara vad den ska gora utan varfér
vilket 6kar mojligheterna att styra insatsen pd ligre niva 1 syfte
att uppna avsedd effekt.

o Underlittar utvirdering och lirande: En tydlig programteori
ir en bra utgdngspunkt for utvirdering av dtgirden.

9.3 Konsekvensanalys

Konsekvensanalys kan genomféras med vildigt olika ambitionsniva.
Det mest centrala virdet av en konsekvensanalys kan sigas vara att
forstd helheten av vilka nyttor och kostnader som uppstir av till
f6ljd av en insats samt hur dessa férdelas mellan olika aktorer.
Fordelarna med att genomféra en konsekvensanalys ir att dven en
mycket enkel konsekvensanalys kan ge en &verblick av de stora
dragen av konsekvenserna for olika aktorer vilket gér att det sedan
gdr att ta fasta pd vilka delar som ir viktiga att arbeta vidare med. Ett
syfte med konsekvensanalysen ir att slutsatserna ska anvindas till att
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forbittra utformningen av interventionen, vilket framgr i figur 9.1.
Stegen for en enkel konsekvensanalys dr’':

1. Formulera nollscenario
2. Vilka nyttor skapas?

3. Vilka kostnader uppstar?
4. Fordelningseffekter

Formulera ett nollscenario

Nir staten riktar bidrag till kommunerna sker tvd saker: dels fordelas
resurser till kommunerna, dels styrs prioriteringen av anvindningen
av dessa resurser. Konsekvensanalysen av bidraget kan ha olika fokus
beroende pd vilken den mest intressanta jimforelsepunkten ir. Tva
naturliga nollscenarion, dvs. naturliga alternativ till att genomfora
den aktuella dtgirden, kan d3 vara:

o Fordela generella medel via generella bidrag: Detta noll-
scenario gor att konsekvensanalysen tar fasta pd skillnaden 1 hur
medel styrs till kommunerna. Dvs givet att intentionen ir att 6ka
statsbidragen, blir det bist att betala dem generellt eller dr det bist
att rikta dem?

e Inte fordela medel alls: Detta nollscenario gor att konsekvensa-
nalysen utgdr fr8n frigan om medel ska fordelas alls till
kommuner eller om medel ska satsas inom andra omriden.

Konsekvensanalysen tar utgdngspunkt i ett alternativscenario som
beskriver vad som hinder om den planerade insatsen inte genomfors.

Vilka nyttor skapas?

Frigan om vilka nyttor som skapas kan i minga fall tyckas vara
sjilvklar, men det ir ofta tydliggorande att uttrycka detta explicit
och frigan om vilka nyttor som skapas bér dirfor vara en del av alla
konsekvensanalyser. I minga konsekvensanalyser ligger fokus pa de

31 Olika férfattar ligger fokus pd olika delar av konsekvensanalysen och att lyfta just dessa steg
ir utredningens beddmning. Forsstedt (2018) ger en utférlig beskrivning och analys.
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kostnader som uppstdr, men dessa blir svira att férhilla sig till om
det inte ocks3 ir tydligt vilka nyttor som genereras.

Vilka kostnader uppstir?

Kostnader foér bidraget avser samtliga merkostnader som inte
uppstdr 1 nollscenariot. I kapitel 7 presenteras en analys av olika
typer av kostnader som riktade bidrag ger upphov till vilka framgar
1 tabellen nedan. Analysen utgdr frén jimfoérelsen mot nollscenariot
att bidrag annars hade férdelats som generella statsbidrag.

Tabell 9.1 Identifierade friktionskostnader

Typ av friktionskostnad Vad bestar kostnaden i?
Stat Administrativa kostnader Betala ut och fdlja upp medel
Kostnad av outnyttjade medel Réantekostnader
Kommun Administrativa kostnader Bevakning, analys, rapportering och hantering
av bidrag
Svarighet att planera Okade kostnader for planering, upp- och
verksamheten nedskalning av verksamhet
Risk for suboptimal Nyttan av bidraget i jamforelse med nyttan av
anvandning av medel alternativ anvéndning
Fordelningseffekter

Genom att studera fordelningseffekter kan en bild skapas av hur
insatsen leder till omfordelning mellan olika aktérer och vilka som
gynnas och missgynnas av en dtgird. I fallet med riktade bidrag till
ildreomsorgen ir inte minst fordelningen av medel mellan
kommuner intressant att belysa.

9.4 Implementering

Vid implementeringen av bidraget méter teorin praktiken. Det finns
mycket som kan hinda 1 implementeringsfasen men antalet
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overraskningar kan minskas om &tgirden ir vilplanerad och
forankrad i tidigare led.

Viktiga aspekter att beakta under implementeringen:
¢ Rollférdelning
o Effektiva processer
e Kommunikation
— Tydlig och strukturerad
— Hallbar 6ver tid
— Samordnad och enhetlig

¢ Dialog

Rollfordelning

Det bér finnas en tydlig bild éver vem som gor vad 1 implemente-
ringskedjan. I denna studie har tillgdngen till information framstdtt
som en viktig friga som dock ibland kan vara komplicerad.
Information hinger samman med mandatet att fatta sjilvstindiga
beslut. Ju tydligare beslutsunderlag regeringen ger till myndigheten
desto bittre forutsittningar finns for myndigheten att meddela
informationen vidare till kommuner. Vid mer komplicerade insatser
kan fler aktorer vara aktuella och da bér rollférdelningen vara tydlig
dven for dessa.

Effektiva processer

Genomforandeorganisationen ir viktig och det dr viktigt att den
fungerar vil. Effektiva processer ir en generell benimning pd denna
utmaning fér att pAminna om betydelsen av de institutionella férut-
sittningarna. Men vad som gor organisationer effektiva och
produktiva dr en bredare frga in vad som kan hanteras hir.
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Kommunikationen ska vara tydlig, hillbar och enbetlig

Informationen som ges till kommunerna bér vara:
o tydlig
o samlad i tid och rum till s {3 tillfillen som méjligt

e konsekvent éver tid

Instruktionerna till kommunerna bor vara enkla, otvetydiga och rake
pd sak. I instruktionerna till kommunerna bor syftet med 4tgirden
vara tydligt och avgrinsat. Detta kriver dock att dtgirden ir tydligt
formulerad och avgrinsad i ett tidigare steg.

En forutsittning for att bidraget ska vara litt att kommunicera ir
att det har ett namn som ir enkelt att f6rstd och kommunicera och
att detta inte dndras f6r mycket over tid.

I denna rapport har en utmaning f6r kommunernas informations-
férsorjning varit att Socialstyrelsen inte ansett sig kunna kommuni-
cera ndgot som inte uppdragits dem vilket gjort att information
kommit sent och varit snivare in den behdvt vara givet att det
funnits budgetbeslut och beslut om budgetpropositioner som dock
innu inte genererat ett myndighetsuppdrag till Socialstyrelsen.

Dialog majliggor dtgird

Det bor finnas en fungerande informationsférsérjningskedja som
fungerar i1 bdda riktningarna for att kunna lésa frigor som uppstar
lings vigen. Kommunernas antal ir en utmaning {6r dialogen, men
hur dialog och dterkoppling sker bor anpassas efter behovet som
finns 1 respektive bidrag.

9.5 Uppfdljning och larande
Uppfoljning och lirande kan ha flera olika syften och ske pa olika

hill 1 ber6rda institutioner.

Foljande aspekter ir viktiga att beakta f6r att skapa goda forutsitt-
ningar till uppféljning och lirande:
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o Atgirden har ett tydligt syfte, mil och utfallsindikatorer
o Atgirden ir utformad for att méjliggora effektanalys

e Information har en kostnad

Tydligt syfte och tydliga mdl

Uppfoljning bor frimst utgd frin hur vil syftet med dtgirden uppnis
och lirande innebir att man tar tillvara pd dessa kunskaper for att
forbittra dtgirden. Forsta steget 1 en utvirdering ir ofta att
kvalitativt analysera och bedéma om insatsen genom dess
utformning och implementering har férutsittningar att styra mot
avsett syfte och mal. T nista steg kan man ocksd efterfriga en
bedémning av dess effekter, men det forsta steget dr ofta lika
intressant och relevant att studera.

Utformning for att méjliggora effektanalys

Mil och indikatorer dr ett sitt att f6lja utvecklingen av ett virde som
ir intressant for satsningens syfte. Detta kan med grova antaganden
om kausalitet kopplas till dtgirden. Men férindring 1 tid och effekt
av atgird ir inte detsamma vilket figuren nedan illustrerar.

Figur 9.5 Skillnad mellan férdndring och effekt
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For att kunna uttala sig om effekterna av en dtgird krivs att ritt for-
utsittningar finns i insatsen for att kunna dra slutsatser om
kausalitet. Det behover finnas ett tydligt syfte och tydliga mil men
ocksd utfallsindikatorer och tillgdng till data 6ver dessa. Ju bittre
tillgdng till data som finns ju bittre svar kan fs. For att det ska finnas
forutsittning att kunna uttala sig om effekter behover det ocksd
finnas en tanke om jimférelsepunkt som representerar den kontra-
faktiska situationen, dvs. vad hade hint om 3tgirden inte genom-
forts?

Guldstandarden 1 effektanalys ir nir &tgirden ir utformad som
ett experiment dir dtgirden inférs i en del av populationen och inte
1 andra och dir man slumpmissigt valt vilka som ska 3 ta del av
tgirden. Detta ir en hég ambition och forutsitter att stor bikt liggs
vid att med hog tillf6rsikt beligga effekten av dtgirden.”

Information har en kostnad

Information har en kostnad och uppgifter som samlas in brett frin
alla kommuner bor begrinsas till det som dr nédvindigt f6r att 3
kunskap om hur vil 3tgirden fungerar 1 férhdllande till dess syfte.
Det ir litt att slentrianmissigt efterfriga information, data eller
andra uppgifter som sedan inte kan anvindas om det saknas ett
tydligt syfte av att samla in dem.”

32 Se ex Sundell red. 2012
3 Riksrevisionen (2016) f6r samma resonemang i relation till en granskning av riktade bidrag
inom hilso- och sjukvirden.
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Bilaga 1

Bilaga: Utredningsuppdrag

Uppdrag att minska administrationen kring och underlitta for
kommuner och enskilda utforare att ta del av statsbidrag inom
dldreomradet (S 2023:D)

Regeringskansliet uppdrar 4t departementssekreteraren Karl
Kjill att bitrida Socialdepartementet med att analysera statsbidrag
inom dldreomridet och resultaten av dessa.

Utredaren ska kartligga och analysera hur frimst statsbidraget
till kommunerna fér att sikerstilla en god hilso- och sjukvédrd och
omsorg av ildre personer och statsbidraget till kommunerna for
kostnader till f5ljd av satsningen Aldreomsorgslyftet har anvints.

Syftet med uppdraget ir att 6ka kunskapen om hur vissa
statsbidrag inom dldreomridet har anvints. Utredaren ska vid behov
foresld Atgirder for att minska den administrativa bordan for
kommuner och enskilda utférare 1 hanteringen av statsbidrag och att
foresld dtgirder for att alla utforare 1 stérre utstrickning ska kunna
ta del av statsbidrag. Utredaren ska redovisa sitt arbete i en rapport.

Uppdraget giller fr.o.m. den 2 oktober 2023 t.o.m. den 1 juli

2024. Utredaren ska vara placerad i Socialdepartementet, enheten f6r
socialgjanst och funktionshinderspolitik.
Kostnaderna fér uppdraget ska belasta det under utgiftsomride 1
Rikets styrelse uppforda anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m.,
anslagsposten 1 Till Regeringskansliets disposition, budgetram 6,
Socialdepartementet. Beslutet har fattats av ildre- och socialférsik-
ringsministern.
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Kronologisk férteckning

—_

. Andrade regler om tillsyn m.m. éver
Totalférsvarets forskningsinstitut. Fo.

2. Avtal om férsvarssamarbete med
Amerikas forenta stater. Fo.

3. Partipolitiska lotterier. Fi.

4. Ett digitalt utvecklingsstod till vissa
tidskrifter. Ku.

.Sociala grundvillkor 1 den
gemensamma jordbrukspolitiken. LI.

w

6. Stirkt férsvarsforméga.
Sverige som allierad. Fo.

7. Avskildhet vid dygnsvilan.
En delredovisning angiende frigor om
Statens institutionsstyrelses sirskilda
befogenheter. S.

oo

. Foérbittrat informationsutbyte
mellan Arbetsférmedlingen
och kommuner. A.

Nel

. Bittre forutsittningar for utsind
statlig personal. UD.

10. Stirkt skydd fér vissa fértroende-
valda och en tydligare intern kontroll
1 kommuner och regioner. Fi.

11. Forbittrade mojligheter for polisen att
anvinda kamerabevakning. Ju.

12. Pensionirernas levadsstandard
d4 och nu. En studie av pensionirernas
levnadsstandard 2003-2024. S.

13. Bittre férutsittningar for att utveckla
en kunskapsbaserad socialtjinst. S.

14, Andamilsenlig styrning av ildre-
omsorgen via riktade statsbidrag. S.
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Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Forbittrat informationsutbyte
mellan Arbetsférmedlingen
och kommuner. [8]

Finansdepartementet
Partipolitiska lotterier. [3]

Stirkt skydd for vissa fértroendevalda
och en tydligare intern kontroll
1 kommuner och regioner. [10]

Forsvarsdepartementet

Andrade regler om tillsyn m.m. éver Total-
forsvarets forskningsinstitut. [1]

Avtal om férsvarssamarbete med
Amerikas férenta stater. [2]

Stirkt forsvarsférmiga.
Sverige som allierad. [6]

Justitiedepartementet

Forbittrade mojligheter for polisen att
anvinda kamerabevakning. [11]

Kulturdepartementet

Ett digitalt utvecklingsstod till vissa
tidskrifter. [4]

Landsbygds- och infrastrukturdepartementet

Sociala grundvillkor i den gemensamma
jordbrukspolitiken. [5]

Socialdepartementet
Avskildhet vid dygnsvilan.

En delredovisning angiende frigor om
Statens institutionsstyrelses sirskilda
befogenheter. [7]

Pensionirernas levadsstandard di och nu.

En studie av pensionirernas levnads-
standard 2003-2024. [12]

Bittre foérutsittningar for att utveckla en
kunskapsbaserad socialtjinst.[13]

Andamilsenlig styrning av ildreomsorgen
via riktade statsbidrag. [14]

Utrikesdepartementet

Bittre forutsittningar for utsind statlig
personal. [9]
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