Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag har varit att kartligga och analysera statens
former for samverkan och dialog med kommuner och regioner. En
uppgift har varit att bedéma om nuvarande former ir limpliga och
tillrickliga eller om det finns behov av nya former {6r samverkan s3-
vil 1 normala tider som vid fredstida kriser.

Utredningen har ocksg haft i uppdrag att analysera och ta stillning
till om kommunallagens reglering av fullmiktige- och nimndsamman-
triden dr indamalsenligt utformad f6r att mojliggora att sdvil distans-
deltagande som digitala sammantriden kan genomféras pd ett demo-
kratiske, rittssikert och praktiskt sitt.

Samverkan och utredningens utgangspunkter

Samverkan mellan staten och kommunsektorn ir nédvindig for att
fa de olika nivierna av samhillsapparaten att fungera demokratiskt,
effektivt och rittssikert. En dandamaélsenlig samverkan fyller en vik-
tig funktion 1 den offentliga sektorn som utmirks av bdde demokrati
pa tre olika nivder — nationell, regional och lokal — och férvaltning pd
motsvarande tre nivéer.

Samverkan ir ett sitt att hantera utmaningarna med en fragmenti-
sering och sektorisering inom den offentliga sektorn och en forut-
sittning f6r en fungerande flernivdstyrning.

Utredningen har granskat den samverkan och dialog som férekom-
mer mellan regeringen samt myndigheterna under regeringen och
kommunsektorn. Linsstyrelserna har varit sirskilt intressanta aktorer,
men dven minga andra myndigheter har omfattande kontakter med
kommunsektorn. Utéver kommuner och regioner har utredningen
ocksa granskat den roll som Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
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har i samverkan. SKR ir inte ett offentligt organ eller en myndighet
utan en medlems- och intresseorganisation. I juridisk bemirkelse ir
det friga om en ideell f6rening. SKR har inte heller ndgon beslutande-
ritt §ver sina medlemmar, med undantag av ingdende av kollektivavtal.

Nigon legaldefinition eller annan entydig juridisk definition av
begreppet samverkan finns inte. Utredningen skiljer i sin kartliggning
och analys mellan metoder for att stadkomma samverkan, t.ex. fére-
skrifter 1 lag och férordning eller beslut om regeringsuppdrag, och
sjilva formerna fér samverkan, sisom inlimnande av remissvar och
deltagande 1 dialoger.

Nigon sjilvklar grins i forhillande till begreppet styrning finns
inte. Uppdraget dr inte i sig inriktat pd statens styrning av kommuner
och regioner. Samverkan anvinds dock 1 manga fall som ett alternativ
uill tvingande lagstiftning f6r kommuner och regioner eller utgor ett
steg pd vigen mot en starkare styrning, t.ex. som ett led i lagstiftnings-
kedjan. Flera av de exempel som nimns i utredningens direktiv, t.ex.
overenskommelser med SKR, nationella strategier och handlings-
planer, ir mjukare styrmedel som regeringen anvinder fér att pa-
verka omrdden som staten till f6ljd av reglering eller eget val har ett
begrinsat inflytande dver. Dessa former av samverkan — och styrning
— ingdr dirfor 1 utredningens analys. Det gér dven bl.a. lagar och for-
ordningar som féreskriver att statliga myndigheter, kommuner och
regioner ska samverka och som ocks3 utgor en del av statens styrning.

Staten sitter ramarna f6r kommunsektorns reglerade verksamhet
och bidrar till finansieringen av denna. Samtidigt ir staten beroende
av att kommuner och regioner under demokratiskt ansvar star for for-
valtning och utférande. Den kommunala sjilvstyrelsen innebir bl.a.
att riksdagen har en sirskild roll i relationen mellan staten och kom-
munsektorn. Om staten vill inféra en obligatorisk uppgift for kom-
munerna krivs ett stillningstagande fran riksdagen. Inskrinkningar
1 den kommunala sjilvstyrelsen bor vara proportionerliga och det dr
riksdagen som slutligt svarar f6r att detta krav tillgodoses. Att staten
ska samrida med kommunerna infér beslut som direkt angdr dem ut-
gor ocksd del av skyddet for den kommunala sjilvstyrelsen och har sir-
skild biring for frigor om samverkan. Staten och kommunsektorn
har en sammansatt relation. Den ir inte entydigt hierarkisk utan prig-
las av ett dmsesidigt beroende.

Behovet av samverkan kan se olika ut. Staten vill fi genomslag for
sina mél eller reformer medan kommuner och regioner kan dra for-
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delar 1 form av stéd for att utveckla sin verksamhet. Samverkan kan
handla om informationséverforing och politisk eller administrativ
samordning. Det kan ocks3 rora sig om att tillfilligt intensifiera sam-
verkan kring ett problem. Samverkan kan vidare syfta till att vara
handlingsdirigerande eller till att underlitta f6r kommunerna att ut-
fora sina uppgifter. Ur ett statligt perspektiv kan samverkan fungera
som ett komplement till féreskrifter. Samverkan kan ocksd tinkas
anvindas som alternativ till féreskrifter, dvs. att den ersitter materi-
ella handlingsregler och dirigenom utgér ett sjilvstindigt instrument
for att uppnd mélsittningarna pd ett omride. I vissa fall kan samver-
kan i praktiken nirmast bli som ett férstadium till lagstiftning.

Frivillig samverkan mellan staten och kommunsektorn férutsitter
ur ett rittsligt perspektiv endast att den ligger inom en myndighets
kompetens respektive inom den kommunala kompetensens ram.

En skyldighet for stat och kommun att samverka férutsitter att
detta kommer till uttryck som en uppgift eller ett uppdrag f6r bida
sidor och att sakfrdgan omfattas av bigge parternas kompetens. Den
kommunala sjilvstyrelsen sitter emellertid vissa grinser for vad staten
far begira vad giller samverkan. Enbart bestimmelser om en skyldig-
het att samverka ir inte nédvindigtvis tillrickliga fér en effektiv sidan,
utan det krivs ocks3 en tydlighet 1 vad som férvintas. Behovet av och
mélet med samverkan bér vara tydligt angivet, liksom respektive aktors
roll och ansvar.

En bedémning av samverkans limplighet méste utgd frin vissa
generella forutsittningar f6r att samverkan ska fungera. Det miste
t.ex. finnas ett dmsesidigt dtagande eller intresse att delta. Finansier-
ingen av arbetsinsatserna méste vidare ha dvervigts.

For staten och statliga myndigheter dr det en utmaning att méta
21 regioner eller 290 kommuner. Fér kommunsektorns del handlar
det om olika kontakter med ett stort antal statliga myndigheter, som
inte alltid nédvindigtvis dr samordnade mellan sig. Staten behdver
reflektera 6ver hur krav pd myndigheterna att samverka med kom-
muner och regioner piverkar mottagarna, dvs. kommunsektorn.
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Utredningens kartlaggning av samverkan

I kartliggningen, som ir brett upplagd men inte heltickande, redo-
visas ett stort antal exempel som belyser att regeringen har en stor verk-
tygsldda och att det finns ett stort antal metoder som kan anvindas.

Forfattningsreglerad samverkan férekommer bade 1 grundlag, lag
och férordning. Regleringen kan vara av mer generell art, s som den
1 férvaltningslagen och myndighetsfoérordningen, eller mer sektors-
specifik, sd som den 1 hilso- och sjukvirdslagen och lagen om regio-
nalt utvecklingsansvar. En skyldighet att samverka kan vara riktad
mot statliga myndigheter eller mot kommuner och regioner eller mot
sirskilda organ eller vissa anstillda inom kommunsektorn. Bered-
ningskrav, dvs. en skyldighet att ge bl.a. kommunsektorn tillfille att
yttra sig innan t.ex. vissa foreskrifter beslutas eller andra beslut fattas,
3terfinns bdde i grundlag och foreskrifter pd ligre niva. I flera statliga
myndigheters instruktioner finns bestimmelser om samverkan. Ett
fital av dessa nimner uttryckligen samverkan med kommuner och
regioner. I minga fler regleras en skyldighet att samverka med berérda
eller relevanta aktorer, ett uttryckssitt som utredningen bedémer
omfattar dven kommuner och regioner i stor utstrickning.

Uppdrag om samverkan ges i stor omfattning till myndigheter ge-
nom uppdrag i regleringsbrev eller genom sirskilda regeringsuppdrag.

Nationella samordnare eller s.k. férhandlingspersoner ges ofta en
padrivande eller samordnande roll i férhillande till kommuner och
regioner. Sidana kan utgéra egna myndigheter pd samma sitt som en
kommitté eller vara anstillda inom Regeringskansliet. Samverkan blir
dd en forutsittning for att uppdraget ska kunna utféras. Det férekom-
mer dven andra konstruktioner som foérutsitter samverkan t.ex. rdd
och kommissioner inom Regeringskansliet.

Nationella strategier och handlingsplaner anvinds inom nistan
alla politikomrdden men ir sirskilt vanliga fr sociala frigor och nir-
ingslivsfrigor. Dessa ir ofta tvirsektoriella.

Regeringen har inrittat sirskilda dialogforum och initierat infor-
mationsutbyten, t.ex. inom omridet regional utveckling och mer in-
formellt inom kulturomradet. Dialogforum har ocks8 inrittats inom
olika myndigheter, antingen genom sirskilda regeringsuppdrag eller
med stdd av forordning, t.ex. det nationella vdrdkompetensridet. Slut-
ligen har ocksg statliga myndigheter fitt i uppdrag av regeringen att
erbjuda kommuner och regioner att delta 1 olika dialoger, t.ex. till-
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ginglighetsdialoger med regionerna inom hilso- och sjukvarden och
kvalitetsdialoger med skolhuvudminnen.

Aven riktade statsbidrag, som till formen kan regleras i t.ex. fér-
ordning eller regleringsbrev, kan pd olika sitt uppstilla villkor om sam-
verkan mellan staten och kommunsektorn. Detsamma giller for rik-
tade statsbidrag genom 6éverenskommelser mellan staten och SKR.

Flera statliga férvaltningsmyndigheter har kunskapsstyrande upp-
gifter. Kunskapsstyrning, som i jimférelse med traditionell regelstyr-
ning 1 hogre grad handlar om dialog, interaktion och samarbete, in-
begriper ocksd samverkan med kommunsektorn. Samordningen sker
bl.a. genom Ridet f6r styrning med kunskap. Kommuner och regio-
ner ir pd olika sitt involverade och delaktiga i den statliga kunskaps-
styrningen, bland annat genom en grupp av verksamhetshuvudmin
som knutits till rddet. Vidare ir riktade statsbidrag f6r satsningar pd
kunskapsutveckling och kunskapsstod ett betydelsefullt inslag 1 kun-
skapsstyrningen. Sddana bidrag ingdr ofta som en del av 6verenskom-
melser med SKR.

I nigra fall samverkar staten och kommunsektorn genom att bilda
privatrittsliga organisationer. Med SKR har staten bildat de ideella
féreningarna Radet for frimjande av kommunala analyser, RKA, och
Rédet fo6r kommunal redovisning, RKR. Vidare dger staten och SKR
gemensamt SOS Alarm AB, och {ér regional niringspolitisk verk-
samhet driver staten, tillsammans med regionerna, regionala utveck-
lingsbolag i den s.k. Almi-koncernen.

Det féorekommer ocksd att samverkan etableras med avtal som
grund, t.ex. genom ALF-avtalen och VFU-avtalen.

Utredningens kartliggning visar att mdnga samverkansformer byg-
ger pd att kommuner och regioner pd olika sitt foretrids av SKR.

Samrad pd politisk nivé, d& statsrid pd Finansdepartementet trif-
far foretridare f6r SKR, fé6rekommer sedan minga &r. Samrdden ir
dock inte formaliserade i forfattning eller regeringsbeslut. Finansier-
ingsprincipen utgdr en betydelsefull del av den ekonomiska relatio-
nen mellan staten och kommunsektorn och innebir bl.a. att Reger-
ingskansliet ska hdlla 6verliggningar med SKR.

Det ir vanligt att myndigheters och dven nationella samordnares
uppdrag ska genomfdras i samverkan eller dialog med SKR. Uppdrag
till myndigheter att ta fram nationella strategier anger att erfarenheter
och kunskap ska inhimtas frin SKR. Dialog med SKR kan etableras
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genom att regeringen inrittar sirskilda dialogforum inom myndigheter
med representation fér SKR.

Av forfattning f6ljer att vissa statliga myndigheter ska bereda SKR
uillfille att yttra sig innan myndigheten meddelar olika foreskrifter.
En liknande skyldighet att samrdda med SKR finns ocksd innan vissa
uppgifter samlas in frdn kommunerna.

En sirskilt framtridande form av samverkan utgors av SKR:s éver-
enskommelser med staten, genom regeringen och myndigheter. For
2023 gillde 17 6verenskommelser mellan regeringen och SKR. Be-
loppsmissigt omfattade dessa dver 50 mdkr 1 medelstillskott frin sta-
ten till kommunsektorn for 2023.

Utredningen har nirmare kartlagt nigra verksamhetsomriden —
socialtjinsten, skolomridet, biblioteksomradet, regional utveckling
samt hilso- och sjukvirden — dir flera metoder for att dstadkomma
samverkan férekommer, ofta parallellt.

Linsstyrelserna svarar inte bara f6r en rad rittstillimpande myndig-
hetsuppgifter, utan ska ocksa féretrida statens nationella ambitioner
regionalt och frimja linets utveckling. Manga av linsstyrelsernas upp-
gifter och uppdrag inbegriper en skyldighet att samverka med eller
att samordna kommuner och regioner. Andra instruktionsenliga upp-
gifter, t.ex. att verka for att nationella mal fir genomslag 1 linen, att
frimja linets utveckling och félja tillstdndet 1 linet, forutsitter kon-
takter med kommunsektorn. Detsamma giller linsstyrelsernas sam-
ordnande och stédjande uppgifter.

Kartliggningen av samverkan i kris och krisberedskap omfattar bide
organisation, ansvarsférdelning och olika erfarenheter frin covid 19-
pandemin, de stora skogsbrinderna 2018 och flyktingkrisen 2015. Vid
sidan av ansvarsprincipen och det geografiska omridesansvaret redo-
visas ett stort antal foreskrifter och uppdrag till myndigheter men
ocks3 6verenskommelser med SKR och nationella samordnare, regio-
nala rdd och dven frivillig samverkan.

Analys och forslag om samverkan

Det ir viktigt att notera skillnaderna 1 regleringen av samverkans-
skyldighet for de olika aktdrerna. Statliga myndigheters allminna skyl-
dighet att samverka dr generellt foreskriven 1 férvaltningslagen och
myndighetsfoérordningen men betonas ofta ytterligare genom sir-
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skilda foreskrifter eller uppdrag, nir regeringen vill prioritera en friga.
I de fall regeringen foreskriver en samverkansskyldighet med relevanta
eller berérda aktérer 1 en myndighets instruktion bér kommuner och
regioner i forekommande fall uttryckligen anges.

En mer ldngtgiende skyldighet fér kommunala myndigheter att
samverka in den som féreskrivs i forvaltningslagen kriver lagstod.
Kommuners och regioners lagstadgade ligganden att samverka ir i
allminhet inte utforligt konkretiserade men fir anses innebira ett
krav pd initiativtagande. Samverkansbestimmelser innebir att de del-
tagande ska ha en verklig méjlighet att piverka.

For utkrivande av sdvil rittsligt som politiskt ansvar dr det av vikt
att uppgiftsfordelningen vid samverkan ir tydlig.

Samverkan med statliga myndigheter {6r att uppnd gemensamma
samhilleliga mal ingdr 1 viss mén, pd samma sitt som nir det giller
utveckling av den kommunala verksamheten, 1 det kommunala huvud-
mannaskapet. Det dligger kommuner och regioner att samverka med
statliga myndigheter i frigor som anknyter till den obligatoriska kom-
munala verksamheten. Utredningen bedémer dirfor att en generell
lagstadgad skyldighet f&6r kommuner och regioner att samverka med
staten inte behovs. En indamélsenlig samverkan forutsitter, nir det
giller omriden dir befintlig frivillig samverkan inte kan anses ull-
ricklig, att kostnaden — i form av tid, resurser och andra kostnader
sdsom minskad sjilvstindighet — har uppskattats av riksdagen. Det
forutsitter vidare att nyttan av samverkan i det enskilda fallet bedéms
dverstiga dessa kostnader. Vidare behévs skrivningar om vad som {6r-
vintas, inklusive behovet av och méilet med samverkan. Det ir viktigt
att tydliggdra vem som ska ta initiativ, vem som ska styra dagord-
ningen och vem som ansvarar {6r olika insatser. Det bor tydliggoras
vilken samverkan som handlar om politisk samordning, dvs. samsyn,
och vad som ir férvaltande samordning eller samarbete.

Det finns flera upparbetade kanaler f6r informationséverforing
mellan staten och kommunsektorn b&de p3 olika sektorsomrdden och
pd mer 6vergripande nivd. Dirfér finns det inte behov av en 6kad
generell skyldighet f6r kommunsektorn att limna information.

Nir det giller de olika metoderna fér att 8stadkomma samverkan
som utredningen kartlagt gor utredningen foéljande bedémningar.

Inrittande av dialogforum som metod for att dstadkomma sam-
verkan kan vara en limplig form av samverkan mellan staten och kom-
munsektorn nir det finns ett mycket stort behov av kontinuerligt
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informationsutbyte och regelbundna avstimningar mellan staten och
kommunsektorn. Dialogforum i olika former kan anvindas hos utvalda
myndigheter i kontakterna med regioner och kommuner. Antalet dia-
logforum bor emellertid utifrdn ett kommunperspektiv begrinsas
for att syftet med samverkan ska kunna uppnis.

Statens kunskapsstyrning av kommunal verksamhet bér vara vil
samordnad och ske genom formaliserade strukturer fér att gora kun-
skapsstyrningen mer lingsiktig och indamalsenlig. Radet for styrning
med kunskap och dess huvudmannagrupp bér kunna bidra till en gynn-
sam utveckling.

Nationella samordnare har ingen bestimmanderitt 6ver de aktorer
som berérs utan dialog och kommunikation ir de huvudsakliga verk-
tygen. Ndgon direkt konflikt med den kommunala sjilvstyrelsen kan
dirmed inte anses uppkomma. Men nationella samordnare ir inte en
form for samverkan med kommunsektorn som bér viljas rutinmissigt,
eftersom en 6kning av antalet styrsignaler riktade mot kommunsek-
torn generellt har negativa effekter. Antalet nationella samordnare
bér dirfér begrinsas. I undantagsfall kan nationella samordnare fun-
gera som en tillfillig 16sning eller f6r att hantera sirskilt komplexa
samhillsutmaningar. Det bor dd oftast réra sig om insatser som ir
vil avgrinsade tidsmissigt och som kan utvirderas efter en angiven
bestimd tid.

Regeringen ir inte sillan beroende av kommuner och regioner fér
att i genomslag f6r de mil och de dtgirder som den uttrycker i en
nationell strategi eller handlingsplan. Men det ir inte f6renligt med
den kommunala sjilvstyrelsen att styra kommuner och regioner ge-
nom nationella strategier. Strategier kan dirfér behéva kompletteras
med andra dtgirder som kan nimnas 1 strategierna. Processen for att
ta fram strategier och handlingsplaner vara lika viktig som sjilva slut-
produkten, eftersom en dialog kan f3 aktdrerna att samverka och
kraftsamla kring en friga i termer av roller, ansvarsférdelning och be-
hoven av samordning. Arbetet med en nationell strategi kan d& vara
ett limpligt sitt att skapa samsyn om mal och prioriteringar, sirskilt
dd arbetet med framtagandet kan ge forankring, motivation och legi-
timitet. For fortsatt arbete 1 enlighet med strategierna kan ett flertal
olika samverkansmetoder anvindas. Det bor framgg av strategin vil-
ken tidsperiod den omfattar, vilka som férvintas delta vid genom-
forandet och vilka mél som ska utvirderas.
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Avtal kan vara en limplig form av samverkan under férutsittning
att frigor om tvistldsning, ansvarsfordelning, uppfoljning och revi-
sion uppstills i avtalet. Grundliggande dtaganden av nationellt intresse
bor dock inte regleras genom avtal.

Bildande av privatrittsliga subjekt ir inte en limplig metod for att
dstadkomma samverkan med kommunsektorn, nir det giller starka
nationella intressen eller di behovet av likvirdighet gor sig sirskilt
gillande. Regeringen bor dirfér dverviga om ansvaret for att ta emot
och besvara nédsamtal till n6dnummer 112 dven fortsittningsvis bor
dvila SOS Alarm Sverige AB. Vad giller Almi-koncernen samt de
ideella foreningarna RKR och RKA kan de anvinda formerna for
samverkan vara limpliga.

For mottagarna, dvs. kommuner och regioner, finns det utmaningar
med att hantera olika krav pd samverkan. Den stora omfattningen av
styrsignaler om samverkan och de ménga statliga myndigheter som
har uppdrag som berér kommunsektorn innebir svarigheter f6r kom-
muner och regioner att éverblicka behoven och prioritera.

De sirskilda verksamhetsomriden som utredningen granskat —
socialgjinsten, skolomridet, biblioteksomridet, regional utveckling
samt hilso- och sjukvirden — skiljer sig it avseende omfattningen av
reglering, styrning och kontroll men ocksd vad giller anvindningen
av olika metoder och kombinationer av &tgirder for samverkan. Aven
inom de olika omrddena varierar omfattningen av styrning och sam-
verkan, liksom behovet av samverkan och antalet deltagande aktorer,
1 relativt hog grad. Flera metoder for att 8stadkomma samverkan
forekommer ofta parallellt eller avléser varandra.

P4 socialtjinstens omride ir ansvarsférdelningen relativt tydlig.
Samverkan fr i det sammanhanget nirmast betraktas som ett kom-
plement till féreskrifter. Detsamma giller f6r skolomradet, t.ex. f6r
kvalitetsdialogerna.

P4 det regionala utvecklingsomrddet ir flera berérda aktorers be-
hov av samverkan stort. Omradet ir tvirsektoriellt och kinnetecknas
av flernivdstyrning. Staten behover sikerstilla samverkan fér att upp-
nd mélet for utgiftsomradet, och de regionalt utvecklingsansvariga
regionerna behover bitride av kommunerna, linsstyrelserna och de
statliga myndigheterna i bl.a. framtagandet av den regionala utveck-
lingsstrategin. Samverkan ir olika tydligt specificerad beroende pd
metod f6r att dstadkomma samverkan. Den forfattningsreglerade sam-
verkan dr forhéllandevis allmint reglerad. I uppdragen till statliga myn-
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digheter samt i erbjudandena till regionerna konkretiseras den friga
kring vilken man ska samverka, iven om samverkan inte nirmare
regleras. Nir det giller det dialogforum som regeringen inrittat pd
omridet, Forum fér hllbar regional utveckling 2022-2030, ir samver-
kan formaliserad och noga reglerad i regeringens beslut om inrittande.

Enligt hilso- och sjukvirdslagen ar vird p4 lika villkor for hela be-
folkningen i1 6verensstimmelse med vetenskap och beprévad erfaren-
het en mélsittning med hilso- och sjukvirden. Samtidigt ir huvud-
mannaskapet decentraliserat. Den breda floran av metoder for att
dstadkomma samverkan som anvinds inom sektorn vittnar om att
staten identifierat ett betydande behov av samverkan med kommun-
sektorn utéver den formella styrningen.

Utredningen bedémer att de nuvarande former f6r samverkan in-
om socialtjinsten, skolomrddet och biblioteksomridet, som utred-
ningen har kartlagt, 1 huvudsak ir limpliga och tillrickliga.

Samverkan inom det regionala utvecklingsomradet ir 1 huvudsak
limplig men kan utvecklas. Mer specifika krav pd samverkan i olika
uppdrag och uttalade krav i myndighetsinstruktioner pd vad som fér-
vintas av olika aktdrer inom det regionala utvecklingsomridet kan
bidra till att férenkla samverkan. Linsstyrelsernas kompetens pd om-
ridet kan tas till tillvara 1 hogre utstrickning genom att statliga myn-
digheter i t.ex. regeringsuppdrag ges i uppdrag att samverka med lins-
styrelserna.

Samverkan inom hilso- och sjukvirden bedéms inte vara helt limp-
lig. Regeringen bor utveckla former fér en mer direkt samverkan mellan
staten och huvudminnen.

Utredningen gér bedémningen att olika former av samverkan kan
vara limpliga f6r att 16sa olika typer av problem. Fér att styra verk-
samheter av gemensamt nationellt intresse och verksamheter dir lik-
virdigheten dr av avgorande betydelse ir samverkan inte en tillricklig
16sning. Detsamma giller situationer dir det finns behov av att ndgon
har ett tydligt utpekat ansvar. I dessa fall bor utgdngspunkten vara
att staten anvinder lagreglering och bemyndiganden till regeringen
och statliga férvaltningsmyndigheter att meddela foreskrifter.

I situationer dir det finns ett mycket stort behov av kontinuerligt
informationsutbyte och regelbundna avstimningar mellan staten och
kommunsektorn kan det vara limpligt att inritta eller stilla krav pd
inrittandet av ett dialogforum eller rdd. Detta kan ske antingen genom
forfattning eller genom regeringsuppdrag. Dialogforum och rdd kan
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inrittas pd olika nivder, dvs. antingen pd myndighetsniv eller pd en
hogre nationell niva.

Om syftet ir att féra ut information frin staten till kommun-
sektorn pd ett samlat effektivt sitt i en mer begrinsad friga kan det
vara limpligt att en myndighet far den uppgiften. Den interna kom-
munikation som SKR har med sina medlemmar ir ett viktigt kom-
plement till den statliga kommunikationen.

Om syftet dr att tillfilligt intensifiera samverkan kring ett problem
kan ett regeringsuppdrag till statliga myndigheter 1 vissa fall ricka.

Om syftet ir att stodja kommuner eller regioner i sitt uppdrag
eller underlitta f6r kommunsektorn att fullgéra sina uppgifter kan
det behova goras genom andra former f6r samverkan. Dialoger och
dialogforum, sisom kvalitetsdialogerna och tillginglighetsdialogerna,
kan beslutas 1 form av sirskilda uppdrag till olika statliga myndig-
heter eller genom myndighetsinstruktioner. Uppdrag till statliga myn-
digheter om att erbjuda eller utveckla stéd till kommunsektorn ir
ett annat alternativ.

Lansstyrelsernas roll i samverkan

Principen om den samordnande linsférvaltningen innebir en sam-
ordning av statlig sektorspolitik pd regional nivd. Regional statlig verk-
samhet ska inordnas 1 linsstyrelserna i de fall d& det dr limpligt, och
linsstyrelserna ska utgora statens primira kontaktlink gentemot kom-
munerna. Sjilva tanken med den samordnande linsférvaltningen ir
att bidra till en uppbrytning av ett mer avgrinsat sektorstinkande.
Bortsett fran tillsynsuppgifterna ir linsstyrelserna inte verordnade
pa ett generellt plan och har inte nigon bestimmanderitt 6ver andra
statliga myndigheter, kommuner eller regioner. Linsstyrelserna kan
sdledes inte stilla krav pd andra statliga myndigheter att samverka
med dem. Nir det giller kommuner och regioner bygger samverkan
pd att det finns ett intresse alternativt en skyldighet for dem att sam-
verka med linsstyrelserna.

Utredningen anser att samverkan mellan kommunsektorn och lins-
styrelserna 1 huvudsak dr limplig men att den bor utvecklas. Det be-
hovs aktiv férmedling av information till regeringen om tillstindet 1
framfor allt kommunerna. Linsstyrelserna bor {8 en utékad roll, nir
det giller att kanalisera information mellan regeringen och kommu-
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nerna inom respektive lin. Inte minst linsstyrelsernas roll som geo-
grafiskt omridesansvariga p8 regional nivd forutsitter att linsstyrel-
serna har upparbetade kontakter med kommunerna och iven med
regionen i linet och att etablerade samverkansstrukturer finns.

Linsstyrelserna bor kunna ges en mer framtridande roll som nav
for det statliga inflytandet inom linet och som kontaktpunkt mellan
den centrala nivdn och framfér allt kommunerna. Linsstyrelsernas
roll som link mellan regeringen och kommunerna och regionen be-
hover di fortydligas och forstirkas. Det handlar om att sikerstilla
en bredd i den information som regeringen fir om kommunsektorn
for att kunna fatta vilgrundade beslut. I forlingningen handlar det
ocksd om att kommunsektorn ska kunna méta en samlad stat och
om att kommuner och regioner ska {8 stod 1 sina olika uppdrag.

Linsstyrelsernas roll 1 samverkan bor stirkas. Utredningen fore-
slar att varje linsstyrelse for samverkan och informationsutbyte ska ha
ett regionalt rdd, det regionala kommunridet, 1 vilket representanter
fér kommunerna och regionen 1 linet ska ingd. Ridet bér anvindas
for kontinuerliga utbyten av information och ligesbilder liksom ut-
veckling av olika statliga myndigheters kontakter med kommunerna.
Syftet med ridet ir att utgora ett komplement till sektorsmyndig-
heternas och regionernas kontakter med kommunerna, inte att ge
linsstyrelserna nigra nya befogenheter i forhallande till vare sig sek-
torsmyndigheterna, regionerna eller kommunerna. Linsstyrelsen kan
genom detta r3d emellertid ges bittre forutsittningar att uppfylla
sina instruktionsenliga uppgifter.

Utredningen bedémer vidare att tydliga uppdrag till andra statliga
myndigheter att samarbeta med linsstyrelserna ocksd kan bidra till
att forbittra linsstyrelsernas forutsittningar att arbeta mer stédjande
mot kommunerna och underlitta samverkan med bide kommuner
och regioner.

Samverkan i fredstida kriser

Regeringen har 1 uppkomna Kkrissituationer i stor utstrickning gett
uppdrag till olika myndigheter. Under covid 19-pandemin ingick
regeringen dessutom Sverenskommelser med SKR, ndgot som inte
var aktuellt under vare sig flyktingkrisen eller skogsbrinderna. SKR
hade en mer framtridande roll bide under flyktingkrisen och under
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covid 19-pandemin, jimfért med under skogsbrinderna. Linsstyrel-
serna har generellt haft en tydligare roll under pandemin 4n under
flyktingkrisen, di de i vart fall inledningsvis tycktes ha svirt att hitta
sina roller och delvis ocksd gjorde olika tolkningar av situationen.

Utredningen bedémer att nuvarande former fér samverkan vid
fredstida kriser i huvudsak ir limpliga. Upparbetade strukturer bér
enligt utredningen anvindas i stérsta mojliga utstrickning och samver-
kansaktorerna bér trina pd samverkan 1 normala tider. Linsstyrelserna
bor dven fortsittningsvis ha det geografiska omridesansvaret pa regio-
nal nivd. Regeringen bér ocksd utnyttja linsstyrelserna och deras
regionala rdd for krisberedskap, skydd mot olyckor och totalférsvar
1 storre utstrickning for att sikerstilla en bredd i regeringens infor-
mation frdn och till kommuner och regioner.

Overenskommelser mellan staten och SKR i friga om krisbered-
skap och civilt férsvar dr inte limpliga. Statliga medel for genom-
forandet av forberedande uppgifter infor fredstida kriser och hojd
beredskap bor fordelas pd annat sitt, t.ex. genom generella stats-
bidrag eller ett fital inslag av riktade statsbidrag.

Tanken ir att en 6kad samverkan ska komplettera ansvarsprinci-
pen vid en intriffad kris. Men erfarenheterna visar att det finns otyd-
ligheter 1 grinsdragningarna vad giller ansvar och uppgifter och att
samverkan inte kan vara ndgon [8sning 1 alla situationer.

Utredningen konstaterar att den reglering och struktur som in-
forts 1 friga om statliga myndigheters krisberedskap och uppgifter
inom det civila forsvaret ir ny och obeprévad. Den pigdende utred-
ningen om kommuners och regioners beredskap ska vidare éverviga
vilka krav som bér stillas pd samverkan och samordning mellan kom-
muner och regioner samt pd kommuners och regioners samverkan och
samordning med statliga forvaltningsmyndigheter och andra rele-
vanta aktorer 1 beredskapshinseende.

SKR:s roll i samverkan

SKR:s roll som samverkansaktér 4r mangfacetterad. Organisationen
har kommit att inta en viktig — nirmast myndighetsliknande - roll i
offentlig verksamhet. Omfattningen av de statliga medel som till-
delas SKR férstirker denna bild. SKR svarar f6r en ansenlig mingd

offentliga f6rvaltningsuppgifter, dven utanfér den verksamhet som
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regleras av 6verenskommelserna. SKR har bl.a. som dndamal att bidra
till utvecklingen av medlemmarnas verksamhet. Med hiansyn till SKR:s
medlemskrets ror det sig om utveckling av allmin verksamhet, for
vilken insyn och transparens utgor viktiga virden. Detta vicker frigan
om offentlighetsprincipens rickvidd. Principen giller inte for SKR,
trots att den giller f6r organisationens medlemmar. Med rollen som
organisationen kommit att f4 och fér att kunna félja upp och granska
hur de offentliga dtagandena bedrivs och hur offentliga medel anvinds,
foljer ett behov av transparens, for vilket det i dag rider ett under-
skott nir det kommer till SKR. Det som foreskrivs i tryckfrihets-
férordningen om ritt att ta del av allminna handlingar hos myndig-
heter ska enligt utredningen 1 tillimpliga delar gilla handlingar hos
SKR. Inférande av handlingsoffentlighet 1 SKR:s verksamhet bér dirfor
utredas 1 sirskild ordning.

Overenskommelser med SKR

Statens dverenskommelser med SKR ir ritesligt svirkategoriserade.
Kommuner och regioner ir inte parter och siledes inte rittsligt bundna
av overenskommelserna. SKR fir i arbetet med 6verenskommelserna
betraktas som en slags representant for hela kommunsektorn. Hir-
igenom stirks sektorns férhandlingsposition. Eftersom 6éverenskom-
melserna anger dtgirder och uppstiller krav pd regioner och kommu-
ner kan SKR:s roll dock ocksd sigas vara att férmedla regeringens
perspektiv till sina medlemmar. SKR erhiller regelmissigt medel
genom dverenskommelserna och férhandlar siledes bdde &t sina med-
lemmar och &t sig sjilv.

Ur ett formellt perspektiv dr innehéllet 1 6verenskommelserna
fér 2023, som utredningen granskat, med ett undantag forenligt med
grundlagens reglering av normgivning avseende kommunernas alig-
ganden, delegation av féreskriftsritt och dverlimnande av foérvalt-
ningsuppgifter. Férdelningen av statsbidrag mellan olika nationella
kvalitetsregister utgdér dock en férvaltningsuppgift som innefattar
moment av myndighetsutdvning. Det saknas stdd i lag att éverlimna
denna uppgift. Vidare indikerar vissa skrivningar 1 éverenskommel-
serna ett férhillningssitt som nirmar sig normgivning vilket kan ge
upphov till oklarheter. Ett exempel giller den nationella vintetids-
databasen.
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SKR:s dtaganden enligt 6verenskommelserna ir av olika karaktir,
frén framtagande av gemensamma politiska ml, till mer operativa
offentliga férvaltningsuppgifter. Vanligt férekommande dtaganden
ir t.ex. insamling av olika uppgifter, utveckling av informationssystem,
produktion av kunskaps- och stédmaterial, stéd till kommuner och
regioner i att 3stadkomma dndrade arbetssitt samt spridande av erfa-
renheter och goda exempel.

Utredningen redogér for ett antal konsekvenser som féljer av
statens 6verenskommelser med SKR. En férsta konsekvens ir brist-
ande insyn och méjlighet till ansvarsutkrivande. Eftersom SKR ut-
gor en privatrittslig organisation, ansvarar organisationen inte infor
riksdagen, regering eller medborgare for sina beslut eller dtgirder.

En andra konsekvens ir att staten genom 6verenskommelserna
finansierar kunskapsuppbyggnad hos SKR som staten efter éverens-
kommelsens utgidng inte sikert kan nyttja. Omfattningen av statliga
medel till SKR, som inom hilso- och sjukvdrdsomridet motsvarar
forvaltningsanslaget for en medelstor myndighet inom sektorn, stir-
ker problematiken.

Den omfattande medelstilldelningen och de manga uppdragen till
SKR i 6verenskommelserna har inneburit att det skett en uppbygg-
nad av en parallell, myndighetsliknande struktur som gér rollférdel-
ningen mellan SKR och statliga myndigheter oklar. SKR kan sigas
ha f&tt en myndighetsliknande roll.

Vidare konstaterar utredningen att det finns en risk att dverens-
kommelser urholkar lagkrav. Vissa 6verenskommelser med tillhérande
stimulansmedel syftar till att styra mot 6kad féljsamhet mot lagar.
D3 det forekommer att krav 1 éverenskommelserna ir ligre stillda
in 1lag eller myndighetsféreskrift, dr denna risk pataglig.

Utredningens sammantagna beddmning ir att 6verenskommelser
mellan staten och SKR inte dr en limplig form av samverkan. Om 6ver-
enskommelser med SKR ind4 ingds bor dessa begrinsas till att gilla
politiska malsittningar, snarare dn offentliga férvaltningsuppgifter.
Overenskommelserna bor inte heller innebira att medel utbetalas till
eller via SKR.

Utredningen bedomer att framfér allt 6verenskommelser mellan
staten och SKR behdver ersittas med andra former f6r samverkan
och styrning. Nationella samordnare, nationella strategier och avtal
mellan staten och kommunsektorn dr exempel pd samverkansformer
som 1 vissa fall kan vara limpliga. Dessa ir dock inte tillrickliga for
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att ersitta 9verenskommelserna. Regeringen bor utveckla alternativa
former f6r samverkan mellan staten och kommunsektorn, som byg-
ger pd 6kade direkta kontaktytor mellan staten och kommuner och
regioner. Behovet ir storst inom hilso- och sjukvardssektorn, dir
flertalet verenskommelser finns i dag. Utredningen limnar tv4 for-
slag som syftar till en utvecklad samverkan inom hilso- och sjukvird
samt socialtjinst.

Regionalisering av Socialstyrelsen

Utredningen gér beddmningen att regeringen 1 huvudsak bor an-
vinda ordinarie férvaltning for olika férvaltningsuppgifter och att
forutsittningarna f6r en mer direkt samverkan mellan staten och kom-
muner och regioner behdver utvecklas. P4 hilso- och sjukvirdens samt
socialtjinstens omrade innebir det att Socialstyrelsen behéver stir-
kas for att myndigheten ska kunna axla en tyngre roll i samverkan
mellan staten och huvudminnen.

Utredningen foresldr att regeringen uppdrar t Socialstyrelsen att
utreda bildandet av en regional organisation fér myndigheten. Den
regionala organisationen bér bygga pa befintliga strukturer fér sam-
verkan. Landet dr 1 dagindelat i sex samverkansregioner (tidigare sjuk-
virdsregioner) for den hilso- och sjukvard som beror flera regioner.
Indelningen stimmer visentligen éverens ocksd med bl.a. den geo-
grafiska indelningen 1 civilomridesansvariga linsstyrelser for den hogre
regionala nivdn inom det civila férsvaret. Regional nirvaro 1 landets
sex samverkansregioner skulle férbittra Socialstyrelsens och statens
mojligheter till samverkan direkt med kommuner och regioner, samt
underlitta en mer stédjande roll fo6r myndigheten. Forslaget avser
dven att stirka myndighetens kapacitet att utféra offentliga forvalt-
ningsuppgifter. For att bygga vidare pd befintliga strukturer {6r sam-
verkan bor ett regionalt kontor inrittas 1 varje samverkansregion.

Det pdgér 1 dag en utveckling bide inom Socialstyrelsen och mer
generellt mot att se myndigheters stédjande roll som alltmer given,
dir behovet av stindigt lirande betonas. Socialstyrelsen har dock,
sedan tillsynen flyttades frdn myndigheten, inte lingre nigon regional
organisation som kan underlitta en mer stddjande roll. En regional
nirvaro skulle férbittra myndighetens kontaktytor gentemot huvud-
minnen och kinnedom om hur olika styrsignaler mottas.
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Utvecklad samverkan mellan staten och regionerna
genom samverkansregionerna

Samverkansregionerna utgér en etablerad samverkansyta som 1 dag an-
vinds for frigor som berér flera regioner. Befintliga samarbetsomriden
ir bl.a. kunskapsstyrning, kompetensforsorjning, regionala cancer-
centra, forskning och utbildning samt utomlinsvard och faststil-
lande av prislistor f6r debitering av sddan vird. Samverkans djup och
bredd varierar mellan de olika omridena. I samverkansregionerna sker
dven samverkan med den nationella nivén, bl.a. genom det nationella
ridet och de sex sjukvirdsregionala rdden for kompetenstorsorjning
inom hilso- och sjukvird.

Dagens sex samverkansregioner bér kunna anvindas f6r en ut-
vecklad samverkan som bygger pd en mer direkt dialog mellan staten
och regionerna. Det férutsitter att alla samverkansregioner har ett
tydligt beslutsmandat, vilket kan uppnés genom att de ingdende regio-
nerna i en samverkansregion bildar antingen ett kommunalférbund
eller en gemensam nimnd. Ett tydligt beslutsmandat f6r samtliga sam-
verkansregioner skulle bdde méjliggdra 6kad samverkan mellan regio-
nerna i frigor som gynnas av ett regiondverskridande eller nationellt
perspektiv och skapa férutsittningar fér 6kad samverkan med staten.
For det fall regeringen ser fortsatt behov av 6verenskommelser inom
hilso- och sjukvirden, skulle dessa kunna ingds mellan staten och sam-
verkansregionerna.

Endast tv3 av sex samverkansregioner ir 1 dag organiserade 1 ett
kommunalférbund eller en gemensam nimnd. Utredningen féreslar
dirfor att det 1 hilso- och sjukvdrdslagen inférs krav pd att de regio-
ner som ingdr i en samverkansregion ska samverka genom ett kom-
munalférbund eller 1 en gemensam nimnd.

Ett krav pd att samverkansregionerna ska ha ett tydligt besluts-
mandat medfér en inskrinkning av den kommunala sjilvstyrelsen men
stddjer syftet med samverkansregionerna. Ett sidant krav skulle ocksd
innebira en utveckling som regeringen redan i samband med refor-
meringen av den hégspecialiserade virden pd 2010-talet har uttalat
en férvintan om.
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En formaliserad ordning fér d6verlaggningar
mellan regeringen och kommunsektorn

En betydande del av den offentliga férvaltningen utférs pd kommunal
och regional nivd. Den kommunala sektorn berér dirfér alla invinare
direkt och har stor betydelse f6r ekonomi och utveckling i hela landet.
Regeringen har ett ansvar for att forutsittningarna f6r kommun-
sektorns arbete finns pd plats. Den svenska foérvaltningsmodellen
med flernivddemokrati och flernivdférvaltning, som utmirks av kom-
munal sjilvstyrelse, stiller hirvid sirskilda krav pd samverkan. Kom-
munernas ritt att ridfrigas i frigor som direkt angdr dem utgor del
av den kommunala sjilvstyrelsens princip och framgér av den euro-
peiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse.

Utredningen har identifierat flera olika samverkansformer mellan
regeringen och Regeringskansliet 4 ena sidan och kommunsektorn
3 andra. En svaghet 1 minga av de befintliga samverkansformerna lig-
ger dock 1 att dessa inte i tillricklig grad priglas av regelbundenhet,
langsiktighet och forutsigbarhet. Det finns enligt utredningen ett be-
hov av en permanent kontakt mellan regeringen och kommunsektorn.
Kirnan bér vara dterkommande sammantriden for overliggningar.
Mot bakgrund av kommunsektorns betydelse ir det ocksa viktigt att
ge forutsittningar for att dverliggningarna ska kunna {4 en l8ngsik-
tig inriktning. Grundliggande bestimmelser om regelbundna dver-
liggningar bor dirfor fastslis 1 lag.

Det kan antas att finansiella frigor far en framskjuten roll vid éver-
liggningarna. Kommunsektorn ska genom den féreslagna ordningen
dock givetvis aldrig tillerkinnas ndgon vetoritt, vare sig 1 finansiella
eller dvriga frigor.

Praktiska hinsyn utesluter att regeringen éverligger med var och
en av kommunerna. Diremot motiverar bdde principiella och prakt-
iska skil att kommuner och regioner sjilva ska bestimma vilken eller
vilka organisationer som ska foretrida dem vid 6verliggningarna.

I syfte att tillforsikra riksdagen en dkad insyn i regeringens sam-
verkan med kommunsektorn, foreslar utredningen ocks3 att reger-
ingen &rligen ska redovisa hur éverliggningarna utformats och vilka
fragor som varit féremdl for behandling.
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Andrade regler om deltagande pa distans
i fullmaktige och namnder

En mojlighet till att delta utan att vara fysiskt nirvarande vid fullmik-
tige och nimndsammantriden i kommuner och regioner, s.k. distans-
deltagande, inférdes 2014. Mojligheterna till distansdeltagande ut-
nyttjades endast 1 begrinsad utstrickning innan covid 19-pandemin
men fick under denna ett stort genomslag.

Den 6kade anvindningen av distansdeltagande resulterade 1 att
formerna for beslutsfattandet i fullmiktige och nimnder i ett antal
fall har provats rittsligt. I praktiken har det visat sig vara svirt att
tillimpa bestimmelsen om deltagande pd distans i kommunallagen,
eftersom den inte dr utformad f6r sammantriden med minga deltag-
are pd distans. Bland annat kravet p4 att samtliga deltagare kan se och
héra varandra och delta pd lika villkor har i praktiken inte kunnat
uppritthdllas. SKR har i en begiran om éversyn av reglerna om di-
stanssammantriden 1 kommunallagen till regeringen pekat pd att det
finns en osikerhet kring tolkningen av vad som giller for deltagande
pa distans samt att regleringen inte ir anpassad f6r den typ av helt
digitala fullmiktige- och nimndsammantriden som blev vanligt
féorekommande under pandemin.

Det finns enligt utredningen dven fortsatt ett behov av att kunna
delta pa distans vid fullmiktige- och nimndsammantriden. Visst poli-
tiskt beslutsfattande behéver ske i kommuner och regioner, dven 1
situationer dir det av olika skil inte dr limpligt eller mojligt for alla
ledaméter att triffas pd plats. De formella kraven i kommunallagens
reglering av fullmiktige- och nimndsammantriden begrinsar emel-
lertid mojligheterna till deltagande pa distans och bor dirfor dndras.
Utredningen féresldr att deltagande pd distans ska ske genom ljud-
och bildéverféring 1 realtid samt pd ett sddant sitt att ordféranden
kan sikerstilla vem som deltar i sammantridet och att den som del-
tar 1 sammantridet kan f6lja sammantridet och delta 1 behandlingen
av drendena. Deltagande pd distans bér fortfarande enligt utredningen
betraktas som ett komplement till det fysiska sammantridet.

Fullmiktige fyller en sirskild funktion som forum fér den lokala
demokratin. Fullmiktige dr vidare det organ som viljs genom all-
minna val och vars politiska ansvar utkrivs av viljarna. Enligt utred-
ningen méste fullmiktiges grundliggande demokratiska betydelse och
behovet av att vidmakthalla fullmiktiges legitimitet i det kommunala
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systemet framhillas. Betydelsen av den fysiska arenan och diskus-
sionerna dir bor 1 det sammanhanget inte underskattas. Detta talar
enligt utredningen fér att sammantridena bér dga rum pd en fysisk
plats dit ocksd allminheten har tilltride och att inte alla ledaméter ska
kunna delta pd distans. Utredningen féresldr mot den bakgrunden en
bestimmelse av vilken det framgdr att fullmiktiges presidium inte
far delta pd distans vid fullmiktiges sammantriden

Diremot nir det giller nimndsammantriden finns det enligt ut-
redningen ett visst behov av att samtliga ledaméter ska kunna delta
pd distans. Utredningen har funnit att en limplig avvigning av de om-
stindigheter som talar f6r och emot att behova hilla sammantriden pd
en fysisk plats dr att féresld en mojlighet f6r kommuner och regioner
att besluta om helt digitala nimndsammantriden. En kommun eller
en region bor alltsd sjilv {8 avgora om samtliga ledaméter i en nimnd
ska f3 delta pd distans. En kommun eller en region bér vidare enligt
utredningen sjilv fi bestimma om samtliga ledaméter ocksd ska
kunna vara skyldiga att delta pd distans, dvs. om deltagande pa distans
1vissa fall ska kunna vara obligatoriskt 1 nimnderna. Férutsatt att full-
miktige 1 reglementet angett att deltagande i nimndens sammantriden
1viss utstrickning ska kunna ske pa distans fér samtliga ledaméter, dr
det direfter nimnden som fir besluta om man vill utnyttja méjlig-
heten med obligatoriskt deltagande p& distans. Sammanfattningsvis
foreslar utredningen att fullmiktige ska besluta i vilken utstrickning
samtliga ledaméter 1 en nimnd far eller ska delta pd distans.
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