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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade vid sammantride den 16 juni 2016 att tillsitta
en delegation (Dir. 2016:51) med uppdrag att analysera och foresla
hur styrningen av vilfirdstjinster 1 offentlig sektor, kommuner och
landsting, kan utvecklas for att i storre omfattning ta tillvara med-
arbetares kompetens och erfarenhet, fér att dirigenom bidra till
storre kvalitet for medborgare och foéretag. Uppdraget handlar ocksi
om att frimja att utvecklingsarbete pdbérjas 1 kommuner, landsting
och hos berérda myndigheter. Delegationen har fitt i uppdrag att
analysera olika ersittningsmodellers styrande effekter och att under-
soka pd vilket sitt ersittningsmodeller tydligare kan frimja en bred
och allsidig kvalitetsutveckling och effektivitet samt om mojligt
foresld hur sddana modeller kan formas. Delegationen har tagit
namnet Tillitsdelegationen.

I detta delbetinkande férdjupar vi oss i frigan om ersittnings-
modeller. I slutbetinkandet som ska redovisas i juni 2018 kommer vi
att se 6ver den sammantagna styrningen av, och inom, kommuner
och landsting och hur den bittre kan ta tillvara medarbetares kompe-
tens for att skapa storre virde f6r medborgare och foretag. Arbetet
med delbetinkandet har visat att det dr svart att fullt ut separera en
analys av ersittningsmodeller, som endast dr en del av den samlade
styrningen, frin andra delar. Vilka effekter ersittningsmodeller ger i
verksamheterna ir avhingigt den 6vriga styrningen, vilket ocksd ir
en av véra centrala slutsatser 1 detta delbetinkande. Lagar och regler,
prestationsstyrning och normstyrning i form av ledarskap, virde-
grund och kultur ger styrsignaler som samverkar med ersittnings-
modellen. Den analys som har pdborjats inom ramen for delbetin-
kandet kommer att utvecklas vidare 1 virt slutbetinkande, d& vi 1 det
kommande arbetet har mgjlighet att férdjupa oss mer i évriga delar
av styrningen av vilfirdstjinster. Inte minst kommer de f6rsoks-
verksamheter som ingdr i delegationens uppdrag, och som forskare



foljer fram till viren 2018, ge oss insikter om hur olika styrsignaler
samverkar 1 praktiken.

Den 16 juni 2016 férordnades som ordférande for delegationen
Laura Hartman (docent i nationalekonomi). Som ledaméter 1 dele-
gationen forordnades samma dag Gunilla Hult Backlund, general-
direktor vid Inspektionen f6r vdrd och omsorg (IVO) samt Emil
Broberg, tredje vice ordférande vid Sveriges kommuner och lands-
ung (SKL).

Som huvudsekreterare fér Tillitsdelegationen anstilldes Anna
Lexelius fr.o.m. den 15 augusti. Som utredningssekreterare anstilldes
Kajsa Hanspers och Karin Ekdahl Wistberg fr.o.m. den 15 augusti
2016 samt Unni Mannerheim fr.o.m. den 5 september 2016. I det
fortsatta arbetet har delegationens sekretariat utékats med en admi-
nistrativ assistent Ewa Preston fr.o.m. den 15 november 2016 och en
forskningsledare Louise Bringselius fr.o.m. den 24 januari 2017.
Louise Bringselius har till uppdrag att leda en forskargrupp som féljer
och utvirderar delegationens férsoksverksamheter. Den 17 april
anstilldes utredningssekreterare Mattias Fogelgren. I uppdraget ingdr
att hilla ett nira samarbete med forskarvirlden. Som vetenskapliga
ridgivare har Tillitsdelegationen anlitat Shirin Ahlbick Oberg, docent
och universitetslektor i statskunskap, Uppsala universitet, samt Anna
Higer Glenngird, ekonomie doktor och universitetslektor vid fore-
tagsekonomiska institutionen, Lunds universitet. Shirin Ahlbick
Oberg och Anna Higer Glenngird har bida bidragit med texter till
delbetinkandet.

Regeringen har utsett en expertgrupp 4t Tillitsdelegationen.
Expertgruppen bestir av representanter frdn olika departement inom
Regeringskansliet och myndigheter: Anna Kessling, Enheten for
statlig férvaltning, Finansdepartementet, Christina Eklof, Migrations-
verket, Christine Feuk, Sveriges kommuner och landsting (SKL), Erik
Magnusson, Socialstyrelsen, Hampus Strémberg, Gymnasie- och
vuxenutbildningsenheten, Utbildningsdepartementet, Hanna Sjéberg,
Myndigheten for vird- och omsorgsanalys, Helena Cantd, Enheten
for folkhilsa och sjukvird, Socialdepartementet, Hikan Olsson,
Arbetsmiljoverket, Inger Gustafsson, Verket fér innovationssystem
(Vinnova), Jacob Henriksson, Statens skolinspektion, Jenny Munkelt,
Enheten f6r familj och sociala tjinster, Socialdepartementet, Johanna
Carnd, Enheten for innovation, forskning och kapitalférsorjning,
Niringsdepartementet, Johanna Wockatz, Skolenheten, Utbildnings-



departementet, Niclas Damm, Enheten {6r styrning och uppféljning
av niringsliv och villkor, Niringsdepartementet, Patrik Olofsson,
Skolverket, Robin Anderson Bostrém, Upphandlingsmyndigheten,
Thomas Ericson, Arbetsférmedlingen, Thord Redman, Inspektionen
for vdrd och omsorg (IVO) och Torkel Winbladh, Kommunenheten,
Finansdepartementet.

Tillitsdelegationen har arbetat inkluderande och utdtriktat. Vi har
triffat olika organisationer, myndigheter, forskare och andra experter.
Vi har dven organiserat en rad storre motestillfillen samt medverkat
vid ett stort antal konferenser och seminarier arrangerade av andra.
Till stod for virt arbete har vi utsett en bred referensgrupp med
representanter frin fackliga organisationer, arbetsgivarorganisationer,
branschorganisationer, intresseorganisationer och representanter frdn
forskarsamhillet. Vi har ocksa haft avstimningar och diskussioner om
delbetinkandets innehdll, analys och slutsatser tillsammans med ett
antal experter inom olika sakomriden. S&vil expertgruppen, referens-
gruppen och 6vriga experter har bidragit med mycket virdefulla syn-
punkter pd forslag och éverviganden 1 delbetinkandet. Tillitsdelega-
tionen svarar dock enligt kommittéférordningen (1998:1474) sjilv for
det slutgiltiga innehillet i betinkandet.

Tillitsdelegationen 6verlimnar hirmed delbetinkandet *Jakten pd
den perfekta ersittningsmodellen — Vad hinder med medarbetarnas
handlingsutrymme?”. Aterstiende frigor som ingsr i Tillitsdelega-
tionens uppdrag kommer att behandlas i slutbetinkandet som ska
limnas senast den 18 juni 2018.

Stockholm 1 juni 2017

Laura Hartman

Gunilla Hult Backlund /Anna Lexelius
Emil Broberg Kajsa Hanspers
Karin Ekdahl Wistberg

Louise Bringselius
Mattias Fogelgren
Unni Mannerheim
Ewa Preston
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Definitioner

Administrativ bérda

Det finns inte en entydig bild om vad administration ir och det ir
dessutom olika for verksamheter och specialiteter. Men administrativ
bérda r nir kraven pd dokumentation, mitning och uppféljning tar
for mycket tid och kraft frin verksamhetens centrala uppgifter.

Anslagsfinansiering

Anslagsfinansiering innebir att ersittningen baseras pd en 1 férvig
bestimd budget. Anslagets storlek baseras vanligen pi historiska
kostnader, t.ex. kostnaderna frin féregdende &r, men kan justeras
utifrin forvintade trender eller sparbeting.

Brukare

I detta sammanhang avser brukare de individer som anvinder eller
kan férvintas anvinda en viss vilfirdstjinst. I begreppet samlas 1
detta fall sdvil brukare, patienter, elever m.m.

Cream skimming

En metafor for ett beteende hos producenter av offentlig verksam-
het. Det beskriver ett agerande som leder till ojimlik férdelning av
yjinster mellan medborgare med liknande behov. Producenten av
den offentliga verksamheten agerar for att bedriva sin verksamhet
riktad mot vissa medborgare snarare dn andra och viljer dessa med-
borgare utifrin l6nsamhet snarare in behov. Producenten, som kan
vara en virdcentral, skola eller en férskola, kan pd detta vis hand-
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plocka de medborgare som dir det blir enklast att skapa en vinst fér
producenten.

DRG

Ett diagnosklassificeringssystem som delar in virdtillfillen 1 grupper
efter férvintad resursdtging. Ersittning per DRG innebir att ersitt-
ningen baseras pd antalet producerade DRG-poing.

Innovation

Vi anvinder begreppet 1 likhet med Innovationsridet (SOU 2013:40):
*formagan att framgingsrikt ta fram och inféra nya processer, tjinster
och metoder som resulterar 1 betydande forbittringar av kvalitet,
effektivitet eller indamalsenlighet. I offentlig sektor handlar detta
fraimst om att hitta nya perspektiv pd redan existerande problem 1 sam-
hillet, att férsoka omdefiniera syftet eller mélet 1 en verksamhet for att
nd ett bittre resultat for slutanvindare eller att férindra hur leverans
av tjinster och produkter genomférs”.

Kapitering

En ersittning dir det utgdr per capitaersittning (peng per person).
Den kan till exempel baseras pd aktivt och passivt listade patienter
vilkas tillhérighet administreras av ett listningssystem.

NordDRG

Det klassificeringssystemet som i forsta hand anvinds 1 Sverige
och har tagits fram av Nordisk medicinalstatistisk kommitté
(NOMESKO). Systemet innefattar i dagsliget cirka 580 grupper
inom slutenvirden och cirka 380 grupper inom Sppenvird/dag-
kirurgi. Registrering av DRG sker inom slutenvirden och specialist-
virden, och behéver inte vara kopplad till ersittningen.

12
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Medarbetare

Medarbetare definieras 1 detta delbetinkande som en individ som
arbetar inom offentligt finansierad verksamhet, oavsett om individen
ir anstilld 1 privat/fristiende verksamhet eller i egen regi.

Medborgare

Med medborgare avser vi de som har tillgdng till vilfirdstjinster i
Sverige. Det dr en ndgot bredare grupp in den gingse definitionen
av medborgare.

Malbaserad ersattning

En ersittningsform som premierar uppnddda mél/resultat, eller som
sanktionerar bristfillig resultatuppfyllelse med indragen ersittning.

Lou
Lag (2016:1145) om offentlig upphandling.

LoV
Lag (2008:962) om valfrihetssystem.

Prestationsersattning

Ersittning for en utférd aktivitet eller resultat.

Processmatt

Ett mitt som miter hur resurserna anvinds 1 arbetsprocessen, t.ex.
antalet férskrivna recept pa fysisk aktivitet eller andel telefonsamtal
som besvarats samma dag.

13
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Profession

Moderna professioner ir "yrken vars praktik bestir av interventioner
baserade pi och legitimerade av vetenskaplig kunskap”(Brante,
2014). Med professionerna brukar det folja en sirskild yrkesetik och
dven betydande utrymme for att anvinda det professionella om-
démet, dvs. sjilvbestimmande i yrkesutdvandet (Freidson, 2001).

Prospektiv ersittning

Prospektiv ersittning innebir att ersittningen bestims 1 forvig. Det
behover inte vara ersittning per genomférd 3tgird, utan dven t.ex.
storleken pd anslag kan bestimmas 1 férvig.

Resultatmatt

Ett mdtt som miter effekter och resultat, det vill siga sjilva slut-
produkten till exempel tickningsgrad, undvikbar slutenvird, en speci-
fik insats som ett medicinskt virde.

Strukturmatt

Ett métt som miter vilka resurser som utféraren har, t.ex. personal-
tithet och kunskapsniva hos personalen.

Uppféljning

Med uppféljning avses en kontinuerlig granskning. Uppféljningen
svarar pa frigor som: Genomférs det som planerats? Behver planer-
ingen revideras? Finns andra och eventuellt bittre dtgirder? Uppfol;-
ningen tjdnar till att ge en dversiktlig bild av verksamhetens utveck-
ling och tjina som en signal for avvikelser som bor beaktas.

Utvardering

Med utvirdering avses analys och virdering av kvalitet, effektivitet
och resultat av en verksamhet i férhillande till de mdl som bestims

14
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fér denna. En utvirdering ska ha kausala ansatser. Svarar pd frigor
som: Har reformen fitt 6nskade effekter?

Verksamhetsutveckling

Ett kontinuerligt utvecklingsarbete med stindiga férbittringar 1
syfte att bibehdlla och utveckla organisationen och skapa férutsitt-
ning f6r innovationer.

Vardepisodersattning

Ersittning baserad pi en period av vird fér nigot speciellt medi-
cinskt problem eller sjukdomstillstdind. Den kan vara kontinuerlig
eller uppdelad i intervall.

15
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Sammanfattning

Vintern 2013 utkom Maciej Zarembas artikelserie “Patientens pris”.
Zaremba skildrar hur de ekonomiska incitamenten inom virden styr
medarbetarna och vilka omfattande konsekvenser de fir for patien-
terna. Zaremba menar att ersittningsmodellernas ekonomiska incita-
ment skapar en situation dir virdpersonalen inte fir mojlighet att
utfora det arbete som de har utbildat sig till, har kunskap om och
som de brinner f6r. Han beskriver ersittningsmodeller med kompli-
cerade prislistor, som ger effekter som att patienter blir mer eller
mindre 16nsamma och att fokus hamnar pd fel saker; patienter fir
hjilp med enklare behandlingar medan de svérast sjuka hamnar pd
undantag.

Hade Zaremba ritt? Var slutsats ir bide ja och nej. Ja, dirfor att
det finns en utbredd kinsla av detaljstyrning och att medarbetares
kompetens inte tas tillvara i vilfirdsstatens verksamheter. Dessutom
vittnar manga om bristande samverkan mellan, och inom, vilfirdens
olika organisationer. Nej, dirfér att i verksamheter dir denna upp-
levelse och dessa problem finns, beror de ofta pa en rad andra faktorer
in just ersittningsmodellerna.

I detta delbetinkande kartligger Tillitsdelegationen ersittnings-
modellernas styrande effekter i hilso- och sjukvird samt socialtjinst.
Vi presenterar de ersittningsmodeller som dr mest aktuella 1 Sverige
1 dag och diskuterar sedan deras betydelse f6r mojligheten att till-
varata medarbetarnas kompetens och férmiga och dirigenom bidra
till en indamélsenlig, kostnadseffektiv och innovativ vilfird av hog
kvalitet.

Delbetinkandet syftar till att vidga diskussionen om ersittnings-
modellerna, bortom de ekonomiska incitamenten som vanligtvis ir
huvudfokus, f6r att skapa en bredare forstdelse f6r ersittningsmodel-
lernas effekter. Sirskilt belyser vi medarbetarnas handlingsutrymme,
administrativa bérda, méjlighet till samverkan och utrymmet f6r inno-
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vation och verksamhetsutveckling. Dessa aspekter ir viktiga for att nd
maélet om en indamadlsenlig styrning som ger vilfirdstjinster med hog
kvalitet och som uppfyller medborgarnas behov.

Ersattningsmodeller utgor en del i ett storre styrsystem

En styrning som mojliggor f6r verksamheterna och medarbetarna
att mota enskildas olika behov utifrdn syftet med verksamheten ir
sirskilt viktig dir behoven ir av mer komplex natur. Detta giller
styrning med hjilp av ersittningsmodeller sivil som annan styr-
ning. Sverige har en offentlig férvaltning som pd ménga omriden
fungerar vil, men vi ir framfér allt framgdngsrika nir det handlar
om att effektivisera och standardisera processer inom vil avgrinsade
omriden och att dir dstadkomma goda resultat.

Nir det handlar om att méta enskildas behov och hantera kom-
plexa problem sdsom patienter med flera diagnoser eller elever i
behov av stéd frin sdvil skola, socialtjinst och psykiatri, verkar de
flesta vara dverens om att styrningen kan utvecklas och bidra till
bittre resultat.

En styrning som bittre tar hinsyn till och hanterar variation 1
minniskors behov och foérutsittningar ir dirfor viktigt for att ut-
veckla den offentliga sektorns férmiga att l3sa minniskors kom-
plexa problem. Tillitsdelegationens ambition ir att utveckla styr-
ningen av offentligt finansierad verksamhet, inte bara med hinsyn
till, utan 1 mojligaste min dven med utgdngspunkt i denna kom-
plexitet. Vi utgdr dirfér ifrdn ett systemperspektiv.

For att utveckla styrningen 1 riktning mot att vara mer tillits-
baserad dr det viktigt att ha ett helhetsperspektiv pd styrning.
Ersdttningsmodeller utgor endast en avgrinsad del av den samman-
tagna styrningen av offentligt finansierad verksamhet. Med den
sammantagna styrningen utdver ersittningsmodeller och ekonomisk
styrning avser vi regelstyrning med lagar, regler och férordningar,
prestationsstyrning med kontroll av kvalitet, effektivitet och mal-
uppfyllelse samt normativ styrning med t.ex. virdegrund, ledarskap
och kultur. Varken ersittningsmodeller eller andra styrmedel kan
optimeras var for sig, utan méste hanteras och kombineras utifrin
dess samlade effekt pd det verksamheten ska dstadkomma. Effekterna
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av ersittningsmodellen beror ocksd pd den omgivande styrningen
och sammanhanget som den verkar inom.

Ersattningsmodellerna har blivit mer komplicerade

Ersittningsmodellerna har blivit allt fler och alltmer komplicerade
med tiden. Under 1960- och 1970-talen utférdes den offentligt finan-
sierade serviceproduktionen si gott som uteslutande 1 offentlig regi.
Framfér allt anvindes anslag f6r att finansiera de verksamheter som
organisatoriskt befann sig inom ramen f6r den egna férvaltningen.

Dagens ersittningssystem hinger starkt thop med de organisa-
toriska forindringar som introduktionen av 6kad marknadsstyrning
medfort. For att t.ex. mojliggdra konkurrens stills nya krav pd ersitt-
ningsmodellerna: ersittningen ska folja brukarens val och verksam-
heter ska ersittas pd ett likvirdigt sitt oavsett om de ir privata eller
offentliga.

Sedan millennieskiftet tycks detaljrikedomen 1 ersittningsmodell-
erna ha okat ytterligare. En trend som har bidragit till detta ir ersitt-
ningar som premierar virde och utfall, som exempelvis mélrelaterad
ersittning. En parallell trend ir att viktning av ersittningen utifrdn
forvintat resursbehov blivit vanligare. En mgjlig forklaring till den
okade detaljrikedomen ir strivan efter att ritta till sidant som inte
fungerar och att motverka marknadsmisslyckanden som uppstitt
lings vigen, t.ex. dd brukarnas val inte anses skapa tillricklig kvali-
tetskonkurrens.

Ersattningsmodellernas betydelse i styrningen
ska inte dverdrivas

I minga verksamheter finns en kinsla av att styrningen genom
ersittningsmodeller pdverkar det dagliga arbetet i stor utstrickning.
Det ir inte ovanligt med negativa sidoeffekter som uppkommer pd
grund av en ersittningsmodell. Det kan handla om att ersittnings-
modellen forsvarar f6r medarbetarna att fokusera pd att tillgodose
brukarnas behov och att igna sig it innovation och verksamhets-
utveckling. I férlingningen riskerar det dven att leda till en kinsla
av maktléshet och bristande fértroende foér styrningen hos med-
arbetarna. Det krivs ett aktivt ledarskap, dialog och férankring for
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att motverka detta. Ersittningsmodellernas betydelse ska dirfor inte
underskattas.

Samtidigt ir det viktigt att se till helheten; alla problem hir-
stimmar inte frn ersittningsmodellerna. Inget enskilt styrmedel kan
avgora resultatet av styrningen. Om alla andra delar 1 styrningen
fungerar vil s kan sannolikt ingen ersittningsmodell stjilpa helt,
oavsett hur (illa) den ir utformad. Diremot innebir det en kostnad
att fortlopande dgna sig 4t att parera de negativa effekterna av en
alltfor detaljerad ersittningsmodell. P4 motsvarande sitt kan en
ersittningsmodell, hur vil genomtinkt den in ir, troligtvis aldrig
ridda en i évrigt icke-fungerande styrning.

Det finns ingen perfekt ersattningsmodell

Alla ersittningsmodeller kommer med ett “pris” och det ir den
samlade effekten av for- och nackdelarna med en ersittningsmodell
som mdste beaktas. Ersittningsmodellerna riktar sig till den yttre
motivationen, dvs. motivation som stimuleras av yttre faktorer som
t.ex. beloningar. Det kan medféra att dven om ersittningsmodellen
bidrar till att de politiska ambitionerna uppnds, kan den {4 en rad
oavsiktliga effekter sdsom ligre inre motivation och simre mojlig-
heter att ta tillvara medarbetarnas kompetens och engagemang fér
att anpassa tjinsterna till medborgarnas behov och fér att bidra till
innovation.

Styrning genom ersittningsmodeller fir inte alltid de avsedda
effekterna. Ibland férsoker man hantera de negativa sidoeffekterna
som uppstdr genom att introducera nya komponenter i modellen.
Detta leder i sin tur till 6kad detaljeringsgrad och stérre komplexitet
1 modellen. Det har visat sig svirt att justera ersittningsmodellen si
att den ensam svarar upp till alla mdl, och parerar alla sidoeffekter,
som uppstitt lings vigen. Det finns med andra ord ingen perfekt
ersittningsprincip eller ersittningsmodell som kan svara upp mot
alla 6nskemal.
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Utgangspunkter for en andamalsenlig ersattningsmodell

Utmaningen med all styrning ir att skapa férutsittningar bade for
en forutsigbar produktion av tjinster med kvalitet och méjligheter
till kreativitet och innovation. Ersittningsmodeller kan utformas
for att vara i forsta hand méjliggérande med ambitionen att skapa
en styrning som virnar medarbetarnas handlingsutrymme, tid fér
kirnverksamheten och méjligheter till innovation och verksamhets-
utveckling. Samtidigt behéver styrningen virna den demokratiska
processen och sikerstilla att offentligt finansierade verksamheter
forvaltar gemensamma medel pd ett effektivt sitt och producerar
de tjinster med den kvalitet som medborgarna gett dem 1 uppdrag
att utféra. Ett sitt att dstadkomma detta ir att utforma ersitt-
ningsmodeller med mer kontrollerande inslag.

Hall ersattningsmodellen sa enkel som mojligt

De kontrollerande inslagen behdver anpassas utifrdn situationen,
men vir dvregripande rekommendation ir att ersittningsmodellen
bor héllas s& enkel som méjligt. Den ska s3 lingt som mgjligt fungera
som ett neutralt sitt att fordela resurser. I de fall styrningen
tydligare behéver riktas mot vissa mdl rekommenderar vi att andra
styrmedel 6vervigs. Anledningen ir att ersittningsprinciperna som
imnar styra verksamheter mot 6kad kvalitet ofta har oavsiktliga
konsekvenser for verksamheterna. Det kan handla om en 6kad admi-
nistrativ bérda, minskade méjligheter f6r medarbetarna att goéra
egna bedémningar utifrdn brukarens behov och fér méjligheterna
till samverkan, innovation och verksamhetsutveckling. Det ir forstds
mojligt att dven andra styrmedel innebir liknande negativa sido-
effekter. Dessa behover ocksd beaktas 1 valet av styrmedel.

Tank igenom ersattningsmodellen noggrant

Om man trots allt anser att dven ersittningsmodellen ska innehilla
mer kontrollerande inslag, pekar vi ut ndgra hillpunkter: for det
forsta, ta hjilp av medarbetarna for att utforma modellen. Involvera
verksamheterna i1 processen for att skapa stoérre verksamhetsanpass-
ning och férankring av ersittningsmodellen. For det andra, rikta
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ersittningsmodellen till ritt nivd. Det betyder oftast att det ir
hégre upp 1 ledningen som ersittningsmodellen bor riktas, snarare
in l8ngt ut 1 verksamheterna. Ersittningsmodellen bor sdledes inte
riktas till att piverka agerandet hos enskilda medarbetare utan snarare
hogre upp 1 organisationen dir ett mer dvergripande perspektiv finns.
Och for det tredje, komplettera den mer detaljerade ersittnings-
modellen med annan styrning, framfor allt kommunikation, dialog
och ledarskap.

Infor huvudbetankandet

Arbetet med delbetinkandet har visat att det dr svirt att fullt ut
separera en analys av ersittningsmodeller, som endast ir en del av
den samlade styrningen, frdn andra delar. Vilka effekter som ersitt-
ningsmodeller ger 1 verksamheterna ir avhingigt den &vriga styr-
ningen, vilket ocksd ir en av vira centrala slutsatser 1 detta del-
betinkande. I Tillitsdelegationens slutbetinkande som redovisas i
juni 2018 kommer vi att se over den sammantagna styrningen av,
och inom, kommuner och landsting och hur den bittre kan ta till-
vara medarbetares kompetens for att skapa storre virde for med-
borgare och foretag.
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1 Inledning

1.1 Debatten om ersattningsmodeller tar fart

Diagnosen var cancer. Men det var inte tuméren som tog hans liv.

Viren 2013 publicerades en artikelserie 1 Dagens Nyheter av for-
fattaren och journalisten Maciej Zaremba. Rubriken var: ”Vad var
det som dodade Herr B?”. T artiklarna beskriver Zaremba hur
problem med vérdens styrning och organisering bidrog till problem
for virdpersonalen att méta patienternas behov. Zaremba skildrar
hur de ekonomiska incitamenten inom varden styr medarbetarna och
vilka omfattande konsekvenser de medfér for patienterna. Zaremba
menar att ersittningsmodellernas ekonomiska incitament innebir att
vardpersonalen inte f&r méjlighet att utfora det arbete som de har
utbildat sig till, har kunskap om och som de brinner fér. Han
beskriver ersittningsmodeller med komplicerade prislistor som ger
effekter som att patienter blir mer eller mindre l6nsamma och att
fokus hamnar p3 fel saker; patienter fir hjilp med enklare behand-
lingar medan de svérast sjuka hamnar p4 undantag.

Zaremba menar att de snedvridande incitamenten till och med
kan leda ull att virden helt ger upp behandling av sjuka som riskerar
att bli olénsamma. Ersittningsmodellerna bidrar ocks3 till att skapa
hinder fér samverkan mellan olika aktérer, t.ex. primirvird, akut-
sjukvdrd och psykiatri, menar Zaremba. Den bristande samverkan
kan 1 vérsta fall leda tll s felaktiga behandlingar av patienter att
resultatet blir dédsfall. En sddan situation beskrivs 1 fallet med Herr
B i den ovan nimnda artikeln. Samverkan mellan intensivvrd och
psykiatri, organiserade p&d samma sjukhus, brast, vilket resulterade 1
en s& kraftig felbehandling att det kostade Herr B livet. I artikeln
belyses ocksd ansvarsfrdgan: vem kan krivas pd ansvar i dessa fall?
Enligt Zaremba s ir det i stort sett oméjligt att utkriva ansvar for
felaktiga behandlingar, ingen blir ansvarig f6r de felaktigheter som

23



Inledning

SOU 2017:56

uppstdr. I Herr B:s fall var det 82 likare som under hans 113 dagar pd
sjukhuset medverkade till hans vird. Zaremba skriver: “Men nir felet
bestdr 1 en struktur som gor det omdjligt med patientansvar, finner
de ingenting att granska.”

I Zarembas artikelserie tringer de detaljerade ersittningsmodel-
lerna undan professionella normer och lockar, i virsta fall, till oetiska
prioriteringar, felbehandlingar och fusk. Medborgarnas fértroende
for virden har enligt Zaremba minskat och ett misstroende har
spridit sig. Detta visar sig bland annat 1 6kat antal anmilningar och
klagomal. Maciej Zaremba talade i artikelserien om ett ”dolt system-
skifte” och introducerade dirmed begreppet New Public Manage-
ment fér den breda allminheten i Sverige.'

Zarembas artikelserie blev startskottet for en omfattande offent-
lig debatt och diskussion dir forskare och praktiskt verksamma 1
forvaltningen vittnade om hur medarbetare utsattes fér en detalj-
styrning som férlamade férvaltningen. Det dr ocksd den debatten
som ledde till regeringens tillsittning av Tillitsdelegationen, och det
ir 1 den debatten som vir analys av ersittningsmodellers betydelse
tar sin utgdngspunkt. Kan de verkligen tillskrivas en si stor betydelse
som Zaremba antyder?

Vittnesmélen frin sivil forskare som verksamheter visar att
mdinga medarbetare i offentlig sektor upplever sin arbetssituation
som besvirlig. Trots att de vill gora ett gott arbete for att moéta med-
borgarnas krav och behov, ir upplevelsen att de organisatoriska férut-
sittningarna inte finns. Istillet for att fokusera pd sitt uppdrag
tvingas de ligga betydande tid pd arbete med rapportering, doku-
mentation och annan form av administration. Efter att debatten drog
igdng visade det sig snart att New Public Management som begrepp
inte var tillrickligt f6r att kunna forstd problemen fullt ut. Exempel-
vis har det pitalats att det ocksd finns 6kade krav pd rittssikerhet
och transparens 1 férvaltningen i dag, ndgot som ocksd bidrar till att
de yrkesprofessionella i férvaltningen méste dgna mer tid it doku-
mentation. Dirfér behovdes en fordjupad forstdelse for problema-
tiken, forslag pd alternativa losningar samt en allmint 6kad med-
vetenhet om riskerna med den kontrollkultur som si minga vittnade
om. Mot denna bakgrund valde Sveriges regering att den 1 februari

'T forskningen lanserades begreppet redan r 1991, i en artikel av forskaren Christopher
Hood (1991).
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2016 lansera en Tillitsreform som syftar till att skapa en mer effektiv
offentlig verksamhet genom att utveckla en styrning som ska ta
tillvara medarbetarnas kompetens till nytta fér medborgare och
foretag (Regeringsforklaringen, september 2016). Reformen inleddes
med en serie kunskapsseminarier vid lirositen runt om 1 Sverige
under &r 2015. Syftet var att tydliggéra problembilden och det bista
sittet att organisera arbetet med reformen. Regeringen lade ocks3 ett
antal utredningsuppdrag till Statskontoret och i juni 2016 tillsattes
slutligen Tillitsdelegationen, som har sitt fokus pd vilfirdstjinster i
kommuner och landsting.

Styrningen av offentliga verksamheter dr komplex och bestir av
mdnga olika styrsignaler. En del dr den ekonomiska styrningen. For
att forstd medarbetarnas situation och problematiken i styrningen
behéver man dirfoér forstd konsekvenserna av dagens ersittnings-
modeller. Ersittningsmodellerna kan potentiellt ha stor betydelse
fér manniskors beteenden och prioriteringar. Samtidigt som dessa
modeller ofta ir komplexa finns det dock ofta en ganska begrinsad
forstdelse for hur de fungerar och vilka effekter de far.

I delbetinkande ger vi en mer férdjupad analys av ersittnings-
modellers betydelse. Ar den s& stor som minga har hivdat?

Detta ir Tillitsdelegationens férsta av tvd betinkanden, och detta
betinkande har fokus pd ersittningsmodeller i offentligt finansierad
verksamhet.

1.2 Uppdraget och delbetankandet

Regeringen har gett Tillitsdelegationen 1 uppdrag att se dver styr-
ningen av offentligt finansierad verksamhet, med avseende pd hur
den bist kan bidra till nytta f6r medborgarna och samtidigt vara
kostnadseffektiv. Utgdngspunkten ir att det finns ett behov av att
utveckla en styrning som 1 storre omfattning baseras pa tillit. Tillits-
full styrning bygger pi ett dmsesidigt fértroende mellan berérda
aktorer. Det giller statens styrning av kommuner och landsting men
ocksd den inre styrningen hos kommuner, landsting och berérda
myndigheter. Milet dr en dndamdlsenlig styrning som ger vilfirds-
yinster med hog kvalitet och som motsvarar medborgarnas behov.

I Tillitsdelegationens direktiv framkommer att delegationen ska
genomfora projekt eller forsoksverksamheter som frimjar idé- och
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verksamhetsutveckling 1 verksamheter i kommuner och landsting.
Forsoksverksamheterna ska omfatta hela styrkedjan dvs. styrning
frén staten till kommuner och/eller landsting samt styrningen inom
kommuner och landsting. Forsoksverksamheterna ska bidra till
forbittrade férutsittningar f6r kommuner och landsting att vidare-
utveckla en rittssiker och effektiv férvaltning. De ska ocksd bidra
till en verksamhetsanpassad och tillitsbaserad styrning som ger vil-
firdstjinster som med god och likvirdig kvalitet utgdr ifrdin med-
borgarnas behov och ir jimlika, jimstillda och tillgingliga.

I delegationens uppdrag ingdr ocksd att bidra till en mer lirande
tillsyn. Tillitsdelegationen ska analysera och redovisa hur den statliga
tillsynen pdverkar kommunal verksamhetsutveckling och redovisa
vilka eventuella hinder som finns f6r detta. Om méjligt ska delega-
tionen foresla hur tillsynen kan bidra till verksamhetsutveckling. Att
utreda hur tllsynen kan bli mer samordnad ir ytterligare en del av
uppdraget.

I uppdragets samtliga delar ska delegationen ha ett nira samarbete
med forskare och experter.

Foérutom ett analysuppdrag har Tillitsdelegationen ocks3 ett frim-
jandeuppdrag. Delegationen ska genom sirskilda forum och kom-
munikationsinsatser sprida kunskap och erfarenheter och dirigenom
bidra med inspiration bland berérda aktorer dvs. kommuner,
landsting och berérda myndigheter. Arbetet avslutas 1 och med att
slutbetinkandet limnas till regeringen senast den 18 juni 2018.

Enligt direktiven ska delegationen limna ett delbetinkande som
fokuserar pd ersittningsmodeller. Uppdraget ir att kartligga och ana-
lysera ersittningsmodellernas styrande effekter och att undersoka pa
vilket sitt ersittningsmodeller tydligare kan koppla den ekonomiska
ersittningen till en bred och allsidig kvalitetsutveckling, indamals-
enlighet, samhillsekonomisk effektivitet och frimjande av innova-
tion. Aven hur ersittningsmodellerna paverkar férdelningen av och
tillgdngen pa vilfirdstjinster utifrén ett geografiskt och socioekono-
miskt perspektiv ska beaktas (se direktiven i bilaga 1).

I detta delbetinkande redovisas en kartliggning av de styrande
effekterna hos olika ersittningsmodeller. Vi analyserar sirskilt hur
ersittningsmodellerna tydligare kan frimja kvalitet och utveckling av
verksamheterna med stéd av medarbetarnas kunskap och kompetens
samt hur ersittningsmodellerna kan bidra till att medarbetarnas for-
slag till kvalitetstérbattringar tas till vara.
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Tillitsdelegationen bidrar till den gingse diskussionen om ersitt-
ningsmodeller genom att vidga diskussionen bortom hilso- och sjuk-
vdrden till att dven omfatta den omsorg som sker inom ramen for
socialtjinsten.” Virt arbete syftar dven till att vidga analysen av
ersittningsmodellerna bortom de ekonomiska incitamenten for att
skapa en bredare forstdelse for ersittningsmodellernas effekter. Sir-
skilt vill vi belysa medarbetarnas handlingsutrymme, administrativa
borda, mojlighet till samverkan och utrymmet fér innovation och
verksamhetsutveckling. Dessa aspekter ir viktiga for att nd méilet om
en indamdlsenlig styrning som ger vilfirdstjinster med hog kvalitet
och som uppfyller medborgarnas behov.

Arbetet med delbetinkandet har tidigt visat att ersittnings-
modeller méste ses som en integrerad del av styrsystemet som helhet.
Detta medfér att slutsatser och rekommendationer som ror ersitt-
ningsmodeller 1 samverkan och i jimférelse med andra styrmedel 1
viss utstrickning limnas till huvudbetinkandet.

1.3 Avgransningar

De verksamhetsomrdden som behandlas i delbetinkandet ir hilso-
och sjukvirden samt socialtjinsten. Tillitsdelegationen ska enligt
direktiven utelimna skolvisendet, som férutom grund- och gym-
nasieskola innefattar t.ex. forskola, vuxenutbildning och fritidshem,
frin delbetinkandet.” Fokus fér delbetinkandet ir de ersittnings-
modeller som tillimpas av kommuner och landsting. Ett ytterligare
omrdde som exkluderats ir tandvirden. Vi menar att tandvérden
skiljer sig mycket frin dvriga verksamhetsomrdden som behandlas 1
delbetinkandet, di andelen egenfinansiering och statlig direktfinan-
siering for tandvérden ir betydligt hogre dn for 6vriga verksamhets-
omriden. Detta skapar behov av en annan typ av analys in den som
varit mojlig att genomfoéra inom ramen for uppdraget. Delbetin-
kandet avgrinsas ocksg till att omfatta ersittningsmodeller for vil-
firdstjinster inom de aktuella verksamhetsomrddena. Det innebir att

? Skolvisendet omfattas inte av delegationens uppdrag enligt direktiven (dir. 2016:51). Se
dven avsnitt 1.3.

3 Enligt skollagen (2010:800 1 kap, 1 §) innefattas féljande verksamhetsomriden i skolvisendet:
forskola, férskoleklass, grundskola, grundsirskola, specialskola, sameskola, gymnasieskola, gym-
nasiesirskola, kommunal vuxenutbildning, sirskild utbildning fér vuxna, utbildning i svenska f6r
invandrare samt fritidshem.
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varor som férbrukningsmaterial och likemedel utelimnas, liksom
tjdnster som inte kan karakteriseras som vilfirdstjinster, t.ex. stid-
yinster. Endast ersittningar for tjinster som inte har nigon tydlig
alternativ marknad omfattas, vilket innebir att t.ex. asylboenden, dir
ersittningen behdver vara marknadsmassig, inte omfattas.

Landsting och kommuner ska ses som finansiirer, men dven staten
delar ut medel till landsting och kommuner. Utredningen ska dock
enligt direktiven inte analysera statsbidragen till kommuner och lands-
ting 1 delbetinkandet om ersittningsmodeller.

14 Genomforande

Tillitsdelegationens arbete har, i enlighet med direktivet, inneburit
sdvil ett frimjande utdtriktat dialogarbete som ett arbete av ut-
redande karaktir. Vi har inhimtat information och kunskap ifrin
tidigare litteratur men ocksd genom dialog med forskare, experter
och verksamhetsrepresentanter. Delegationen har bjudit in referens-
grupper och expertgrupp till moten for att diskutera frigor om
ersittningsmodellers styrande effekter. Ett storre seminarium pi
samma tema har arrangerats, Forum Tillit. Ett sextiotal represen-
tanter (foretridesvis kommun- och landstingsdirektorer samt for-
valtningschefer frdn kommuner och landsting) deltog vid Forum
Tillit om ersittningsmodeller och bidrog dir med synpunkter och
reflektioner. Dirutéver har Tillitsdelegationen deltagit vid ett stort
antal moten med olika intressenter och experter inom dmnes-
omriden som ir aktuella for arbetet, sdsom fackliga organisationer,
arbetsgivarorganisationer, branschorganisationer, Vinnova, SKL och
Myndigheten f6r Vardanalys. Moéten med olika utredningar,
kommittéer och delegationer har ocksd genomforts, bland annat
med Vilfirdsutredningen och Skolkommissionen.

I Tillitsdelegationens direktiv framkommer, som nimnts ovan,
att delegationen ska genomféra projekt som frimjar idé- och verk-
samhetsutveckling i verksamheter i kommuner och landsting.

Den 17 februari 2017 offentliggjordes 12 forsoksverksamheter
inom vird, skola och omsorg. Forsoksverksamheterna tar utgings-
punkt 1 frdgor om ledarskap, tillsyn, uppféljning, innovation, sam-
verkan och ersittningsmodeller. Férsoksverksamheterna kommer att
foljas av vilmeriterade forskare som sammanstiller resultat och analys
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1 underlagsrapporter till Tillitsdelegationens arbete med slutbetin-
kandet. Utover dessa underlagsrapporter kommer forskarnas analys
av arbetet att resultera i en forskningsantologi om tillitsbaserad styr-
ning. Lirdomarna frin férsoksverksamheterna kommer att utgéra en
viktig del av det fortsatta arbetet och bidrar successivt med goda och
belysande exempel pd utvecklings- och férindringsarbete 1 kom-
muner, landsting och hos tillsynsmyndigheter (se sammanstillning av
forsoksverksamheterna 1 bilaga 3). Forsoksverksamheterna startade
upp sitt arbete under mars 2017 och resultaten kommer att presen-
teras for Tillitsdelegationen under tidig vir 2018.

Delbetinkandet om ersittningsmodeller ska limnas till reger-
ingen 1 juni 2017. Det innebir att vi, 1 delbetinkandet, inte har moj-
lighet att anvinda de erfarenheter och resultat som framkommer 1
frén arbetet 1 férsoksverksamheterna. For att himta in kunskap frin
olika verksamheter, och medarbetare och chefer i dessa, har vi gett
Health Navigator i1 uppdrag att genomféra en intervjustudie i tvd
kommuner och tvd landsting. Syftet har varit att analysera olika
ersittningsmodellers styrande effekter 1 primirvird respektive
ildreomsorg. I intervjustudien har delegationen utgdtt ifrdn tre
dvergripande frigestillningar:

1. Vilken roll uppfattas ersittningsmodeller fylla i styrsystemen
och hur styr de verksamhetens inriktning?

2. Hur uppfattar medarbetare i landsting och kommun utform-
ningen av ersittningsmodeller och i vilken utstrickning uppfattas
de tillvarata medarbetares kompetens och forslag till f6rindring?

3. Hur kompletteras ersittningsmodeller av andra styrsignaler och
vilka effekter har dessa?

Intervjustudiens respondenter har varit bestillare och utférare av
primirvdrd och hemtjinst inom region Halland, Stockholms lins
landsting, Stockholms stad och Varbergs kommun. Intervjuer har
ocksd genomforts med foretridare for lokala avdelningar av fack-
forbunden Sveriges likarférbund, Vardférbundet och Kommunal.
Resultaten fr@n intervjustudien presenteras lopande 1 kapitel 3-5.
Intervjustudien presenteras i sin helhet i bilaga 2.
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1.5 Utredningens utgangspunkter

1.5.1  Offentlig sektor behover bli battre pa
att I6sa komplexa problem

Styrningen av offentlig sektor behéver utvecklas for att bittre mota
medborgares och féretags behov. Om detta inte sker kommer {or-
troendet for offentlig forvaltning att sjunka. En styrning som
mojligedr for verksamheterna och medarbetarna att méta enskildas
olika behov utifrin syftet med verksamheten ir sirskilt viktig dir
behoven ir av mer komplex natur. Detta giller styrning med hjilp av
ersittningsmodeller sivil som annan styrning. Sverige har en offent-
lig férvaltning som pd ménga omrdden fungerar vil, men vi ir framfor
allt framgdngsrika nir det handlar om att effektivisera och standar-
disera processer inom vil avgrinsade omrdden och dir 8stadkomma
goda resultat.

Nir det handlar om att méta enskildas behov och hantera kom-
plexa problem sisom patienter med flera diagnoser eller elever 1
behov av stdd frn sdvil skola, socialtjinst och psykiatri, verkar de
flesta vara 6verens om att styrningen kan utvecklas for att bittre
bidra till goda resultat. Hir rider en annan logik in dir problem-
l6sningen underlittas av standardisering. I stillet f6r att standardisera
en process och effektivisera den genom att minska variationen 1i
insats, som t.ex. ir mojligt vid kniledsoperationer, handlar det hir om
att variera insatsen for att stadkomma mindre variation 1 utfall. Olika
elever behver olika typer av stéd for att nd en hog kunskapsniva eller
for att bli goda samhillsmedborgare och minniskor 1 behov av
omsorg kan behéva vildigt olika insatser {or att kunna leva ett gott
liv. En styrning som bittre tar hinsyn till och hanterar variation 1
minniskors behov och férutsittningar ir dirfér viktigt for att
utveckla den offentliga sektorns férméga att [6sa minniskors kom-
plexa problem. Var ambition ir att utveckla styrningen inte bara med
hinsyn till utan i mojligaste min dven med wutgingspunkt i denna
komplexitet.
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1.5.2  Ett systemperspektiv pa styrning

For att utveckla styrningen 1 riktning mot att vara mer tillitsbaserad
ir det viktigt att ha ett helhetsperspektiv pd styrning. Olika styr-
medel kan inte optimeras var for sig, utan miste hanteras och kom-
bineras utifrdn dess samlade effekt pd det verksamheten ska dstad-
komma. Innovationsridet, som limnade sitt slutbetinkande 2013,
har fortjinstfullt bidragit med kunskap om hur vi kan utg? ifrén ett
helhetsperspektiv, eller s& kallat systemperspektiv, f6r att utveckla
verksamheter sd att de bittre uppndr sina syften.

Innovationsridet efterlyser i sitt slutbetinkande ett par “tydliga
perspektiviérskjutningar” 1 offentlig verksamhet. En forsta perspek-
tiviérskjutning handlar om offentliga verksamheters férmiga att méta
minniskors (ofta komplexa) behov och skapa virde.

Virdet av offentlig verksamhet for den enskilde skapas inte genom att
blanketter ir litta att fylla 1, att webbtjinster fungerar bra eller att
personalen ir kompetent, dven om var och en av dessa ir viktiga kom-
ponenter. Virdet fér den enskilde skapas nir dennes mal eller delmil
har uppnitts, t.ex. nir man tillfrisknat efter operationen, nir alla
tillstdnd ir klara och foretaget startat, nir man fitt ett jobb eller nir
produktionsanliggningen har byggts ut.

— Innovationsrddet (SOU 2013:40)

Ett exempel pd ett sddant perspektivskifte ir diskussionen om en
patientcentrerad eller personcentrerad hilso- och sjukvird (se t.ex.
Myndigheten f6r vird- och omsorgsanalys, 2012, Socialdepartementet
och Sveriges Kommuner och Landsting, 2015 och Socialstyrelsen,
2016). Hir innebdr organiseringen 1 olika enheter (primirvird
respektive sjukhusvird samt sjukhusvdrdens indelning 1 specialiteter)
ett 6kat behov av att utgd ifrdn individen, 1 detta fall patienten. Nira
sammankopplat med systemperspektivet ir ocksd samverkan mellan
systemets olika delar. Flera utredningar belyser betydelsen av sam-
verkan for att bittre méta behovet hos dem verksamheterna finns till
for (se t.ex. SOU 201729 eller SOU 2016:2).

Den andra perspektiviérskjutningen som Innovationsridet efter-
frigar giller behovet av en annan syn pd samhillsstyrningen. Rédet
ansluter sig till de som menar att hierarkisk styrning héller pd att
ersittas av mer nitverksliknande styrformer. Samhillsstyrningen har,
liksom samhillet i stort, blivit alltmer komplicerad och de tydliga,
linjira sambanden mellan politiskt beslutade mél och vad som fak-
tiskt sker i samhillet verkar inte existera.
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Forestillningen att man 1 ettdriga cykler kan kontrollera, utvirdera och
3terrapportera sig fram till dnskade resultat, i en allt mer komplex till-
varo och 1 frigor som tar l&ng tid att forindra, leder fel. Backspeglarna
blir s stora att de skymmer sikten framit. Styrsystem, administrativa
rutiner, ridslan att gora fel och en offentlig organisering i tusentals mer
eller mindre separerade enheter pd olika nivier hindrar skickliga med-

SOU 2017:56

arbetare att tillgodose behov i samhillet utifrin politikens syfte.

Innovationsrddet vill dirfor se styrsystem utvecklade utifrin ett
systemsynsitt som fokuserar mer pd verklig samhillspdverkan och
mindre pd detaljer och enskilda prestationer eller aktdrer. Ridet
sammanfattar 1 en tabell den balansférskjutning som man anser

— Innovationsridet (SOU 2013:40)

behovs for att frimja fornyelse 1 offentlig verksamhet.

Tabell 1.1

Skillnaden mellan traditionell organisering

och organisering utifran ett systemsynsatt

Traditionell organisation av offentlig
sektor

Organisation utifran en systemsyn

Kontroll
Betrakta delarna

Arendefokus och myndigheternas behov

Medborgare som mottagare
Prestationsmatt
Utredningar

Linjéra orsakssamband
Konkurrens

Ettarscykler

Akut hantering av symtom

Uppféljning och dvervakning
Regelféljande med standardiserande
arbetssatt

Detaljstyrning

Sitta stilla i baten
Yttre motivation
Likvérdigt utférande
Processuell enhetlighet
Styckkostnader

Tillit

Se helheten

Malgruppsfokus och samhallets behov
Medborgare som medskapare
Effektmatt
Forsoksverksamheter
Forstaelse av komplexa system
Samverkan

Léngsiktighet

Forebyggande och forstaelse
av bakomliggande orsaker
Léarande och reflektion

Professioner med befogenhet
att hantera variation

Forsta systemfaktorer
Kontrollera risktagande

Inre motivation

Likvardigt utfall

Réttslig enhetlighet

Den samlade samhallskostnaden

Kélla: SOU 2013:40.
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En viktig utgingspunkt for virt arbete ir att det inte handlar om att
gd frdn en styrning till en helt annan, utan om att just hitta en bittre
balans mellan olika virden. Dir vi gdtt lingt i en riktning kan vi
behova ta nigra steg i en annan riktning. Nir det giller virdena
“kontroll” kontra "tillit”, handlar det dock inte om att gi frin det
ena till det andra. Hir handlar det snarare om att i storre grad utéva
kontrollen pd ett sitt som uppfattas som ett stdd i verksamheten.
Tillit mellan den part som kontrollerar och den som kontrolleras
utgodr med detta synsitt en god grund for, snarare dn en motsats till,
kontroll. Tillitsdelegationen delar Innovationsradets syn pd behovet
av perspektivfdrskjutningar i styrningen.

P3 overgripande nivd bor styrningens faktiska piverkan pd
samhillet vara vigledande nir vi viljer och utformar styrmedel, inte
pa hur vi utifrdn en viss 1dé eller férhoppning anser att det bor falla
ut. Empirisk forskning, férsoksverksamheter och l8pande dialog
med de som paverkas av styrningen blir ur detta perspektiv viktigt.
Det handlar ocksd om att kunna variera styrningen, att anvinda olika
verktyg beroende pd hur respektive styrmedel fungerar 1 olika situa-
tioner, och vilka resultat de ger. Alla styrmedel har bide fér- och
nackdelar som behéver beaktas.

Vi menar att ersittningsmodeller som styrmedel kan bidra till
att uppnd syftet med och god kvalitet i verksamheterna, men att de
ocksd kan ha negativa sidoeffekter. Att skapa sig en bild av vilka
samlade effekter dvs. bdde avsiktliga och oavsiktliga effekter en
ersittningsmodell har, ir ett steg mot att skapa en styrning av vil-
firden som ger en s3 hog nytta f6r befolkningen som mojligt.

1.5.3  Ersattningsmodeller inom vélfardstjanster

Ersittning f6r utférandet av vilfirdstjinster kan ske enligt flera olika
principer, t.ex. ersittning per atgird, ersittning per individ och
ersittning som ir kopplad till olika mél f6r verksamheten, s.k. mal-
relaterade ersittningar. I praktiken kombineras ofta dessa principer,
och man talar di om ersittningsmodeller, eller ersittningssystem
(LHC, 2014).

Ersittningsmodellernas funktion ir att férdela finansiella medel
frdn en finansierande enhet/myndighet till en verksamhet som utfér
vilfirdstjinster, en produktionsenhet, t.ex. en virdinrittning eller ett
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hemtjinstféretag (Jakobsen, 2009). Ersittningsmodellernas utform-
ning kan dessutom ses som ett sitt att styra verksamheterna mot de
maél som politiken anser ska vigleda verksamheten.

Inom hilso- och sjukvirden finns en livaktig och sedan linge
pigiende diskussion och forskning om hur ersittningssystemen
ska utformas fér att uppnd bista mojliga resultat. Detta tyder pd att
ersittningsmodellerna betraktas som ett viktigt styrmedel 1 hilso-
och sjukvirden. Inom andra vilfirdstjinster, som idldreomsorg och
individ- och familjeomsorgen, har de ekonomiska incitamentens
betydelse bide diskuterats och beforskats i betydligt mindre grad.
De skrifter som finns handlar ofta om hur ersittningssystemen ska
riggas for att de ska kunna hantera t.ex. introduktionen av valfri-
hetssystem (se t.ex. SKL, 2009). Ett undantag ir skolan, dir det
finns en omfattande litteratur och ett stort intresse for presta-
tionsbaserad lonesittning f6r lirare, men 1 viss mdn ocksd presta-
tionsersittningar riktade till hela skolor (se t.ex. OECD, 2009 och
Svenskt niringsliv, 2013).*

Ersittningsmodellerna i vird och omsorg ir 1 vissa fall utformade
for att ersitta aktorer pd en slags marknad. Deras utformning speglar
d3 det faktum att vilfirdstjinsterna organiserats for att likna en
marknad, dir brukarna gor ett val och dir ersittningen foljer detta
val. Detta dr grundprincipen 1 minga av de ersittningsmodeller som
idag anvinds inom hilso- och sjukvirden. Utoéver denna grund-
princip finns en stor variation 1 vad det ir som ersitts, om ersitt-
ningen sker 1 f6rvig eller efterhand, om ersittningen till offentliga
verksamheter ir likadan som till privata aktorer osv. I manga kommu-
ner och landsting och i vissa verksamhetsomriden, t.ex. slutenvird,
organiseras och ersitts verksamheter pd ett mer traditionellt sitt.

De senaste tvd decennierna har det framfor allt inom virden
funnits en trend mot ersittningar som baseras pd uppfyllelse av vissa
uppsatta mil och virdet som vdrden skapar. Denna utveckling kan
tolkas som att brukarnas val inte anses tillrickligt for att stimulera till
en god kvalitet.

De allra senaste &ren har man pd sina hdll uppmirksammat
problem med alltfér komplicerade och 1 vissa fall snedvridande
ersittningsmodeller. Ett exempel ir utredningen Effektiv vérd
(SOU 2016:2) som lyfter fram detaljstyrande ersittningsmodeller

* Skolvisendet behandlas inte inom ramen fér detta delbetinkande (se avsnitt 1.3).
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inom vdrden som nigot som inverkar negativt pd yrkesprofessio-
nernas autonomi, administrativa bérda och méjligheter till samverkan
och som skapar hinder for tillitsfulla relationer mellan bestillare,
utférare och medarbetare. Inom landstingen kan man ocksd se
tendenser till en begynnande trend tillbaka till mindre komplicerade
ersittningsmodeller, t.ex. anslagsfinansiering.

Ersittningsmodellerna anses ocksd ibland skapa hinder fér in-
férandet och spridningen av innovationer inom vird och omsorg
(Vinnova 2015).

1.6 Disposition

Utredningens betinkande inleds med en sammanfattning. Direfter
foljer kapitel 1 som beskriver bakgrunden ll Tillitsdelegationens
uppdrag och en bakgrund. Kapitel 2 beskriver vilka styrideal som
historiskt varit dominerande inom offentliga verksamheter och hur
ersittningsmodellerna har utvecklats 6ver tid. I slutet av kapitlet pre-
senterar vi en forsta diskussion om vad tillitsbaserad styrning enligt
forskningen handlar om. I kapitel 3 beskriver vi vdra utgdngspunkter
gillande kvalitet och ersittningsmodeller.

I kapitel 4 beskriver vi hur dagens ersittningsmodeller bidrar till
styrningen inom hilso- och sjukvérdens och socialtjinstens omriden.
I kapitel 5 beskriver vi vilka egenskaper som teoretiskt och i viss
utstrickning empiriskt brukar tillskrivas olika ersittningsprinciper. I
kapitel 6 diskuterar vi mer férdjupat hur ersittningsmodeller kan
utformas for att i storre utstrickning ta tillvara medarbetarnas
kompetens, engagemang och forslag till férindring.

I kapitel 7 presenterar vi Tillitsdelegationens slutsatser och rekom-
mendationer kring ersittningsmodeller. Kapitel 8 innehéller en kon-
sekvensanalys.
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2 Tillitsbaserad styrning
—vad och varfor?

I detta kapitel beskriver vi vilka styrideal som historiskt varit domi-
nerande inom offentliga verksamheter och hur behovet av en mer
tillitsbaserad styrning har vuxit fram. Vi beskriver ocksa utvecklingen
av ersittningsmodellerna 6ver tid. Slutligen ger vi vir férsta samman-
fattande bild av vad tllitsbaserad styrning handlar om.

2.1 En ny férvaltningspolitik vaxer fram

Vilfirdsstatsbygget frin efterkrigstiden och framit innebar en
expansion av den offentliga sektorn som saknar motsvarighet i vir
historia. Denna expansion var féljden av att de offentliga dtagandena
blivit allt mer ambititsa och dirmed mer omfattande. Expansionen
av den offentliga sektorn ledde ocksa till att allt fler tjinster borjade
organiseras 1 offentlig regi 1 stillet f6r att ske 1 hushall, féretag eller
ideell regi dir de hade utforts tidigare. Viljarnas férvintningar pd det
allminna var stora. Med aktiv politik skulle medborgarna ges tillging
till utbildning, sjukvdrd, omsorg, bostider, sysselsittning, infra-
struktur m.m., och foér socialdemokratin — som innehade regerings-
makten fram till mitten av 1970-talet — utgjorde den offentliga
sektorn ett nédvindigt verktyg for att kunna realisera dessa politiska
mal. Under tllvixtiren byggdes siledes den skattefinansierade offent-
liga sektorn ut med 6kad komplexitet som f6ljd (Premfors, 1998,
Premfors m.fl., 2009, Ahlbick Oberg och Widmalm, 2016). Men pi
1970- och 1980-talen hamnade den offentliga sektorn i vanrykte hos
ménga. En vanlig uppfattning vid denna tid var att den blivit alltf6r
byrdkratisk, stelbent och rent av maktfullkomlig (Brante, 2014). I
den allminna debatten formulerades krav p4 att medborgarnas moj-
lighet till inflytande och insyn skulle sikerstillas (Ahrne, 1985,
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Granholm, 1986). Aven andra synpunkter férdes fram i debatten
som gick ut pd att den offentliga sektorn 1 allt fér hég grad
begrinsade medborgares och foretagares mojligheter att forverkliga
sina livsprojekt (Pollitt och Bouckaert, 2011).

Den goda ekonomiska utveckling som priglade Sverige under
efterkrigstiden brots under 1970-talet. Okat budgetunderskott och
stegrad inflation gjorde att férvaltningens omfattning och effektivitet
hamnade i fokus. Fran att tidigare ha setts som 18sningen pa politiska
och sociala problem kom den offentliga sektorn nu snarare att ses
som upphovet till dessa problem. (Premfors m.fl., 2009, Ahlbick
Oberg och Widmalm, 2016). Denna kritik av den offentliga sektorn
mdste ocksd ses 1 ljuset av att det statsfinansiella liget forsimrades
frin 1970-talet och framdt, vilket satte de offentliga utgifterna under
lupp. Givet vixande inflation och budgetunderskott fanns det goda
skl att efterstriva storre effektivitet 1 den offentliga verksamheten.
Vid tillfillet handlade det om en anslagsstyrd verksamhet dir myn-
digheter drligen ansokte om offentliga medel f6r sin verksamhet, men
dir ndgon 3dterkoppling om vad som faktiskt dstadkommits var
ovanlig. Nigon regelmissig resultatrapportering var det inte frdgan
om, trots att ganska omfattande och ihdllande forsoksverksamheter
med resultatrapportering pagick. Effektivitetsfrigan ska ocksd kopp-
las till den storre frigan om den offentliga sektorns legitimitet. Om
inte medborgarna var ndjda med den offentliga verksamheten, hur
linge skulle de d& vara villiga att betala hoga skatter f6r att uppritt-
hilla verksamheten? Det dr mot denna bakgrund som man ska forstd
ditidens politikers och tjinstemins mottaglighet for att inféra 16s-
ningar himtade frin det privata niringslivet 1 den offentliga verksam-
heten (Ahlbick Oberg och Widmalm, 2016).

I slutet av 1980-talet drog den socialdemokratiska regeringen
igdng ett program med avsikt att fornya den offentliga sektorn. I det
formulerades att regeringen 6nskade mer politiska reformer for
pengarna, och medlet f6r detta var decentralisering, delegering, mal-
och resultatstyrning, utvirderingar, valmojligheter och en stirkt
stillning f6r brukarnas intressen (prop. 1987/88:150). Arbetet skulle
inriktas mot omprévning av verksamheter, nya finansieringsformer
och okad konkurrens. Innan dessa reformidéer beskrivs i nirmare
detalj nedan ska framhillas att kritiken mot den offentliga sektorn 1
Sverige kom béde frén hoger och vinster. Kritiken frdn socialdemo-
kratiskt hill handlade om en besvikelse &ver att staten, trots den
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starka expansionen, inte lyckats utjimna klasskillnader och uppnd
eftertraktade jimlikhetsm3l. Hir fann man ett behov av att utoka
den demokratiska kontrollen av férvaltningen, och att ocksd skapa
mojligheter f6r medborgarna att inte vara I3sta till enskilda alternativ.
Fran borgerligt hall var kritiken formulerad pd annat sitt. Den offent-
liga sektorn var fér stor (“den ofantliga sektorn”) och ineffektiv,
verksamheten sigs som svarstyrd, rigid, kostsam och brukarovinlig
(Tarschys, 1983).

Kritiken frdn dessa bdda politiska liger innebar att bred enighet
fanns om reformbehovet av den offentliga sektorn. Det var under
dessa forhillanden som de styrningsidéer som svepte éver vistvirlden
— himtade frin Reagans USA och Thatchers England — kunde f&
starkt fotfiste pd relativt kort tid. Motiven skiljde sig visserligen &t,
vinsterns drivkraft var att demokratisera férvaltningen medan hogern
eftersokte en nedskirning och effektivisering, men losningen pd dessa
olika problemformuleringar blev intressant nog densamma. Vid
denna tid hade en grundliggande uppsittning av sammanhingande
idéer kommit att formuleras s3 tydligt att de nu kom att beskrivas
med en enhetlig term: New Public Management (NPM).

Det var den engelske statsvetaren Christopher Hood som tidigt
pd 1990-talet gav reformvigen namnet New Public Management, ir
ett paraplybegrepp under vilket man har samlat ménga olika utveck-
lingstendenser inom offentlig sektor (Hood, 1991). Gemensamt for
dessa reformidéer ir att de har inspirerats frin det privata niringslivet
och de gir 1 korthet ut pd ett utpriglat marknadstinkande, dir stor
uppmirksamhet ignas 3t kostnadskontroll och finansiell genom-
skinlighet, ¢verféringen av marknadsmekanismer tll den offentliga
verksamheten, decentralisering samt bolagisering och privatisering av
offentlig verksamhet (Ahlbick Oberg och Widmalm, 2016). T detta
reformpaket ingdr ocksd idén om behovet av ett starkt och profes-
sionellt ledarskap — ett ledarskap som hidmtat inspiration frin privat
foretagsledning (managerialism). Idealbilden av chefsrollen inom
offentlig sektor indrades dirmed frin dmbetsman tll direktor
(Lundquist, 1993).

Man kan urskilja olika reformkomponenter inom samlings-
begreppet NPM. Vi kan dels finna foretagsefterliknande kompo-
nenter (management), dels sidant som mer kretsar kring att skapa
forhallanden som dr marknadsliknande (marknadisering) (Hall, 2012).
Management-delen handlar inte bara om att ledningen ska styras av
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“professionella chefer”, utan det kom 1 stor utstrickning dven att
handla om hur den offentliga sektorns myndigheter m.m. skulle
organiseras internt. Verksamheter skulle delas in 1 resultatenheter,
interndebiteringssystem inférdes och ett starkt resultatfokus utveck-
lades genom inférandet av mél- och resultatstyrning.

Marknadiseringen 4 andra sidan innebar frimst att statens mono-
polverksamheter inom sektorer som t.ex. el, tig, post, telekommu-
nikation, men senare iven vilfirdstjinster som skola, vird och
omsorg, skulle konkurrensutsittas och limna utrymme f6r privata
utforare. Tidigare hade det offentliga bide styrt och producerat
offentliga tjinster men enligt marknadsstyrningslogiken skulle det
offentligas roll dndras till att 1 huvudsak ”styra, inte ro” (Osbourne
och Gaebler, 1992). Forhoppningen har varit att konkurrens ska
tvinga producenter av offentlig service att minska sina kostnader och
dirmed o6ka effektiviteten, dvs. att offentlig verksamhet som kon-
kurrensutsitts producerar betydligt mer till ligre kostnader jimfort
med andra verksamheter som inte konkurrensutsitts. Den del av
NPM som handlar om marknadisering ir den del som huvudsakligen
varit uppe till politisk diskussion i den allminna debatten (upp-
handling, avreglering, konkurrensutsittning, privatisering, valfrihet).
Diremot har management-delen, som ofta realiserats internt inom
myndigheter — skett mer 1 det tysta utan stérre politisk diskussion
(Hall, 2012).

Pollitt och Bouckaert som har studerat styrningsreformer i ett
jimférande perspektiv menar att centrala komponenter f6r NPM:s
utbredning 1 Sverige utgors framfér allt av inférandet av mél- och
resultatstyrning och inriktningen mot alltmer av uppféljning och
granskning (Pollitt och Bouckaert, 2011). De nya styrformerna
syftade till att rationalisera och effektivisera den offentliga sektorn,
inte minst genom att inféra ndgra av niringslivets gransknings-
metoder. Thomas Brante sammanfattar den nya férvaltningspolitiska
logiken i foljande punkter (Brante, 2014):

o ”All offentlig verksamhet ska vara mélrationell och effektiv och
dirfor exklusivt inriktad pd resultaten av verksamheten.

o Verksamhetens resultat (kvalitet och effektivitet) virderas bist
genom att oOversittas till generellt tillimpbara kvantifierbara
indikatorer. S&vil organisationer som individer ska bedémas ut-
ifrin mitbara prestationer, vilket betyder att granskande myndig-
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heter utvecklar kriterier och modeller fér resultatmitning och
rangordning.

e Mitning, beddmning och utvirdering av arbete och resultat for-
utsitter att organisationer och individer ir eller f6rm3s vara trans-
parenta, sjilvdokumenterande och 3terkopplande. Genom sociali-
sering (utbildning, kurser) och sanktionssystem ’disciplineras’
aktorer att anpassa sig till de nya kraven.

e For att de nya principerna ska kunna integreras med arbetet
krivs kontrollerande instanser med befogenhet att reglera och
sanktionera verksamheterna.”

Brante fortsitter genom att klargéra att ovanstdende synsitt forut-
sitter att fler antaganden uppfylls. Till att bérja med forutsitter det
att enkla och tydliga ml kan sittas f6r all offentligt finansierad verk-
samhet. Ett annat antagande utgors av att det dr mojligt att dversitta
kvalitativa mél och metoder — t.ex. en ”god vrd” eller en “god under-
visning” — till kvantitativa matt utan att validitetsproblem uppstir. Ett
tredje antagande som omnimns ir att individer dr formbara och kan
omvandlas till att naturligen vara just de sjilvdisciplinerande subjekt
systemet Onskar. Ett fjirde antagande som den nya férvaltnings-
politiska logiken vilar pd ir att 6kad kontroll och detaljstyrning
ovanifrin inte ger icke-avsedda effekter som till exempel misstro och
bristande entusiasm (Brante, 2014).

Genom forskning och andra rapporter vet vi att ovanstiende
antaganden vilar pd skakig grund. Vad giller att sitta tydliga mél for
verksamheter kan konstateras att milkonflikter inom och mellan
politikomriden ir vanliga. Daniel Tarschys konstaterar ocksd efter
en egen genomgéng att i den svenska statstérvaltningen tenderar alla
mal prioriteras pd samma ging, vilket inte leder till den enkla och
tydliga styrning som teorin féreskriver (Tarschys, 2006). Problemen
gillande mitten som anvindes ir ocksd omdiskuterade. Ek konsta-
terar 1 sin avhandling att gemensamt fér mélen inom bide ildre-
omsorg och skola dr att de ir svira att mita (Ek, 2012). Kritik
foreligger dven vad giller validiteten 1 mitten (se t.ex. Hartman, 2011
och Ahlbick Oberg m.fl, 2016), men ocksi vad giller den makt-
politiska aspekten om vem i detta system som har ritt att — via mit-
ten — definiera vad som utgér vil utfért arbete (Ahlbick Oberg m.fl,,
2016). Hir har pa senare tid férekommit en omfattande debatt dir
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olika yrkeskdrer protesterat mot vad de upplever som aktérer utan
ingdende kunskap om verksamheternas foretridesritt att formulera
maéttstockarna for vad som representerar ett gott arbete (se t.ex.
”Véra yrken har kidnappats av ekonomernas modeller” pd DN
Debatt 2013-06-24 och "Toppstyrning och kontroll underminerar
vilfirden” 1 Dagens Samhille 2013-04-25 samt Zaremba, 2013). Till
detta kommer de snedvridande effekter som mitandet kan f3, vilket 1
den svenska diskussionen kanske illustreras bist av resultatstyr-
ningen av den svenska polisen (exemplet med utandningsprov dir
antalet insamlade utandningsprov blir éverordnat det trafikpolitiska
syftet med dessa prov) (Holgersson, 2014).

I sin klassiska bok The Audit Society: Ritual of Verification
lyfter Michael Power redan 1997 fram de problem som han menar
foljer av det han kallar granskningssambhiillet:

e att kontrollen av den offentligt finansierade verksamheten kon-
centrerar sig pid det som gir att mita (iven han pipekar
validitetsproblemen), och

e de som granskas anpassar sig till hur de granskas, dvs. gransk-
ningen 1 sig blir en organiserande princip fér verksamheten — och
kan dirmed tringa ut professionella normer hos verksamhetens
foretridare (Power, 1997 och Ek, 2012).

2.1.1  Kritik av professionalism

Inférandet av nya styr- och ledningsformer fér offentligt finan-
sierad verksamhet inneholl ett tydligt mitt av professionskritik
(Hasselberg och Stenlis, 2010 och Ahlbick Oberg m.fl., 2016).
Olika yrkeskirer inom den offentliga sektorn uppfattades av
styrande politiker och ledande byrdkrater som svirstyrda och
kostnadsdrivande, och de behévde helt enkelt timjas med bl.a.
starkare ledning och av mer av kontroll. Ett illustrativt uttryck for
detta kan bl.a. hittas i regeringens proposition om skolans utveck-
ling och styrning frin 1988 dir lirarkérens frihet explicit problema-
tiseras (prop. 1988/89:4):

Lika litet som pd andra arbetsplatser kan dirfoér i skolan gilla att den
enskilde anstillde har en obegrinsad frihet att avgéra inriktning och
vilja metoder. Aven om liraryrket ocksi i framtiden miste vara ett
yrke med stor frihet, med dirmed &tf6ljande ansvar, ir det enligt min
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uppfattning 6nskvirt att det klarare markeras att milen fér skolan
sitter grinser for hur stor denna frihet kan vara. I detta syfte kommer
jag senare att foresld att skolledningen skall £ en tydligare ledningsroll
1 férhillande till undervisningen och den enskilde liraren.

Brante (2014) pipekar att arbetsplatser dir professionella normer
tidigare har kontrollerat verksamheten 1 hogre utstrickning dn admi-
nistrativa system, t.ex. sjukhus, har genom NPM fitt en organisa-
torisk identitet, organisatorisk rationalitet och enhetlig hierarki. Det
vill siga att marknadslogik och byrikratisk logik har genom NPM
face allt storre genomslag 1 professionella verksamheter som vérd,
skola och omsorg: "De nya reformerna har skapat forutsittningar
for en byrikratisk kontroll snarare in professionell autonomi, och
ett maktskifte till f6rm&n f6r management snarare in yrkesprofes-
sion” (Jonnergdrd, Funck och Wolmesjs, 2008). Sammanfattningsvis
kan pdpekas att olika yrkeskarers skonsmissiga arbete, som bygger pd
bedémningar och beslut baserade pd kunskaper och erfarenheter,
ifrigasattes bla. pd grund av bristande transparens. Man kan se detta
som en kritik av den kvalitativa bedémningen, som upplevdes som
subjektiv, dir den dkande resultatorienteringen och detaljstyrningen
med hjilp av nyckeltal och resultatindikatorer var ett sitt att férsoka
gora kvalitetsutvirderingen av verksamheten mer ”objektiv”.

De protester mot marknadsstyrning och NPM som olika yrkes-
grupper formulerat 1 den offentliga debatten de senaste fem &ren ska
forstds 1 detta ljus. Till detta kommer ocksd att stindiga krav frin
overordnade nivder pd redogorelser f6r vad man gér inte vittnar om
fortroende f6r dem 1 verksamheten.

2.1.2  Ideal och praktik

I kritiken av de idéer som gér att sortera in under NPM bér man
skilja mellan ideal och praktik. I teorin bygger NPM pi en idé om
decentralisering, en onskan om att ge allt storre utrymme for de
yrkesprofessionella att anvinda sin kompetens 1 verksamheten utifrin
tydliga 6vergripande mél f6r verksamheten men i praktiken blev det i
ménga fall precis tvirtom. I minga offentliga verksamheter har vi sett
en centralisering bakvigen genom resultatstyrning med dterrappor-
teringskrav formulerade centralt.
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Ambitionen med NPM-reformerna var att effektivisera den
offentligt finansierade verksamheten. Den del av NPM som handlar
om marknadisering har dock inte kunnat visa pd nigra entydiga
effektivitetsvinster av konkurrensutsittning (se t.ex. Hartman, 2011
och Molander, 2017). Effekterna av den férindrade styrningen har i
praktiken resulterat i betydande administrativa bérdor for yrkes-
utdvarna samt en 6kad byrikratisering och detaljstyrning. Genom att
leva upp till kraven pd resultatrapportering och sjilvdokumentation
dgnar t.ex. lirare och likare — men iven manga andra yrkesgrupper —
en stor andel av sin tid 4t att beritta vad man har gjort 1 stillet for att
dgna sig 3t sjilva kirnverksamheten (Forssell och Ivarsson Wester-
berg, 2015, jfr Statskontoret, 2016b). De administrativa bordorna
innebir sdledes en effektivitetsforlust f6r medarbetarna inom offent-
lig sektor. Den andra sidan av detta ir att betydande administrativa
apparater byggs upp for att administrera planer, uppfoljningar,
resultatrapporteringar m.m. Den tinkta avbyrikratiseringen — som
bottnade 1 en omfattande kritik mot byrdkratin — resulterade 1 en,
som Patrik Hall kallar det, managementbyrikrati (Hall, 2012).
Samtidigt ir det viktigt att pdpeka att denna process exponerat den
offentliga verksamheten till allminhetens insyn och skapat mojlig-
heter {6r att nirmare undersoka vad som sker i offentlig verksamhet.
Det 6kade kravet pd att mita prestation har 1 sig lett till att bittre data
for utvirdering och dirigenom méjlighet f6r forskning och kunskaps-
utveckling har skapats.

NPM uppstod delvis som en konsekvens av problemen med att
finansiera vilfirdsitaganden samtidigt som syftet var att 6ka med-
borgarnas inflytande, rittssikerhet och flexibilitet. Man kan siledes
se NPM som en lésning som lanserades fér att nd en 6kad ambi-
tionsgrad i forvaltningen. Med ndgra decenniers erfarenhet gir det
att konstatera att NPM generellt sett inte har infriat de hogt stillda
forvintningarna. Det finns dock anledning att nyansera dess
betydelse for dagens forvaltningspolitik. Det finns bestdndsdelar
som hirstammar frin NPM som numera ir relativt okontroversiella
och dir det har etablerats en konsensus kring att behilla dessa. Att
dtergd till den detaljerade regelstyrning som rddde innan ir det fi
som foresprikar. Det har ocksd pdgitt andra férvaltningspolitiska
trender parallellt med NPM (och som till viss grad har hamnat i
skuggan av debatten kring NPM). Ett sidant exempel ir det 6kade
intresset for granskning och styrning av de yrkesprofessionellas
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arbete. Denna trend ir inte enbart ett resultat av NPM, utan den kan
ocksd ses som ett uttryck for en héjd ambitionsgrad 1 forvaltningen,
nir det giller rittssikerhet och kvalitet 1 myndighetsutévningen. Det
ir ett centralt inslag i den klassiska weberianska, eller nyweberianska,
byrikratin, med syfte att just sikerstilla att medborgarna far det st6d
som de har ritt till (Bringselius, 2015).

2.1.3  Ersattningsmodellernas utveckling

Hur offentlig verksamhet varit organiserad har, som beskrivits ovan,
forindrats genom drens lopp. Detta giller dven ersittningsmodel-
lerna, vars utformning speglar den generella utvecklingen.

Under 1960- och 1970-talen utférdes den offentligt finansierade
serviceproduktionen si gott som uteslutande 1 offentlig regi. Fram-
for allt anvindes anslag foér att finansiera verksamheterna, som
organisatoriskt befann sig inom ramen {6r den egna forvaltningen.

Dagens ersittningssystem hinger starkt thop med de organisa-
toriska férindringar som den ovan beskrivna introduktionen av ékad
marknadsstyrning medfért (Blomgvist och Rothstein, 2000). Dessa
foérindringar ir, férutom en mer prestationsbetonad finansiering,
separation mellan utférare och bestillare, kontraktstérfarande, kon-
kurrens, privatisering och valfrihet fér brukare. Tanken ir att utfs-
rare av offentligt finansierade tjinster genom marknadsmekanismer
ska sporras att forbittra sig genom att tivla om bestillarens kontrakt
(vid upphandling) eller brukarnas val (vid valfrihetssystem) och
genom en ersittning som foljer bestillarens eller brukarens val.
Separationen mellan utférare och bestillare innebir att utféraren ir
mer fristiende frin direkt politisk styrning dn 1 ett sammanhllet
system. Utvecklingen av en mer direkt ekonomisk styrning, liksom
styrning genom uppfoljning och jimférelser kan ses som alternativ
till den mer direkta politiska styrningen. Aven kontraktsférfarandet
har medfért ett storre behov av att folja upp pd indikatorer. Detta
kan 1 sin tur, men behover inte, kopplas till ersittningen. For att
mojliggdra konkurrens stills nya krav pd ersittningsmodellerna, t.ex.
att ersittningen ska folja brukarens val och att privata och offentliga
verksamheter ska ersittas pa ett likvirdigt sitt.

Sedan millennieskiftet tycks detaljrikedomen 1 ersittningsmodel-
lerna ha okat (se t.ex. Anell, 2010 och Jacobsson och Lindvall, 2009).

45



Tillitsbaserad styrning — vad och varfor? SOU 2017:56

En trend som har bidragit till detta dr ersittningar som premierar
virde och utfall, som mélrelaterad och virdebaserad ersittning. En
parallell trend dr att viktning och andra justeringar i ersittnings-
modellen blivit vanligare. Ett sitt att forstd den 6kade detaljrike-
domen dr att syftet ir att forsoka ritta till sddant som inte fungerar
och att motverka marknadsmisslyckanden som uppstitt. Mélrelate-
rade ersittningar kan t.ex. anvindas fér att styra mot sddant som inte
virderas eller kan observeras av brukarna men som ir viktiga sam-
hilleliga mal (t.ex. jimlikhet), eller sddant som virderas av brukarna
men som kan f3 negativa konsekvenser pd sambhillelig nivd (t.ex.
antibiotikaforskrivningar eller hoga betyg for liten prestation). Vikt-
ning av ersittningen ir ett sitt att korrigera for skillnader 1 resurs-
behov och kan dirmed bidra till att minska undantringning av de
mest resurskrivande brukarna eller patienterna.

Utredningen “Effektiv vird” (SOU 2016:2) sammanfattar dessa
tvd trender som:

En strivan mot att “ritt” sak eller beteende ska beldnas och att
ersittningen ska upplevas som mer “rittvis” av bide offentliga och
privata leverantdrer innebir ofta att landstinget (i egenskap av
bestillare) allt oftare justerar 1 systemet.

2.2 Tillitsbaserad styrning

Hir presenteras en forsta sammanfattande bild av vad tillitsbaserad
styrning kan handla om. Avsikten ir inte att presentera en firdig
styrningsmodell utan att beskriva vad som enligt ett flertal olika
forskningskillor inom bland annat statsvetenskap, organisationsteori
och psykologi kan kinneteckna en mer tillitsbaserad styrning.
Genom delegationens fortsatta arbete kommer beskrivningen och
diskussionen att férdjupas och vidareutvecklas.

2.2.1  Definition av tillitsbaserad styrning

Regeringen har aviserat att den vill se en mer tillitsbaserad styrning
bortom de negativa effekter som f6ljt av de senaste decenniernas
styrning med en kraftig mal- och resultatstyrning, granskning och
uppféljning. Det finns bland forskare och representanter frin olika
verksamheter i offentlig sektor en samstimmighet kring att denna
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styrning har bidragit till ett stort fokus pd administration och doku-
mentation. Till de problem som lyfts fram ir ocksd 6verdriven
detaljkontroll av medarbetare samt en bristande f6rméiga att ta tillvara
deras kompetens, vilket riskerar att underminera férmigan att mota
brukarnas behov pi ett indamélsenligt sitt. Detta har foéranlett
Tillitsdelegationens uppdrag att utveckla en styrning som 1 storre
omfattning baseras pd tillit — en mer tillitsbaserad styrning. Inne-
bérden av detta begrepp, men ocks3 tillitens grinser, styrformer och
konkreta metoder fér tillitsbaserad styrning diskuteras 1 detta avsnitt.

Tillitsbaserad styrning ir en styrning

1. med fokus pd verksamhetens syfte och brukarens behov, dir
varje beslutsnivd aktivt verkar for att

2. stimulera samverkan och helhetsperspektiv,
3. bygga ullitsfulla relationer samt

4. sikerstilla formdga, integritet och vilvilja.

Detta dr den teoretiska definition som Tillitsdelegationen har valt att
arbeta utifrdn. Denna definition ir framfér allt avsedd for forsk-
ningen om tillitsbaserad styrning och fér foérdjupade diskussioner
kring exempelvis férutsittningar for tillit. De olika delarna i den teo-
retiska definitionen beskrivs nedan. For att kunna géra styrningen
mer indamdlsenlig ser Tillitsdelegationen det dock som viktigt att
man ir dppen dven for andra definitioner. Vi har dirfér tagit fram en
mer praktisk definition som ir enklare och har ett bredare anvind-
ningsomride. Den praktiska definitionen lyder som foljande: Tillits-
baserad styrning dir en styrning som syftar till att minska onddig kontroll
i offentligt finansierad verksambet och att bittre ta tillvara med-
arbetarnas kompetens, for att pd sd vis skapa mer kvalitet i tiinsterna till
medborgaren.
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(1) Tillitsbaserad styrning ska ha fokus pa
verksamhetens syfte och brukarens behov

Detta fokus kan exempelvis handla om att styra mot en gemensam
forstdelse for uppdraget och det 6vergripande mélet med verksam-
heten, 1 stillet for att bryta ned det i en l8ng rad olika delmil. Med
ménga olika mal blir verksamheten litt splittrad och drivs mot detalj-
styrning samtidigt som fokus flyttas bort frdn brukaren.

Frén vissa hdll i vilfirdssektorn kan man héra att fokus har flyttats
frin sjilva syftet med verksamheten, till andra aspekter, sisom
organisationens inre angeligenheter och problem. Uppdraget har
hamnat 1 skymundan och detsamma hinder med brukarens behov.
Det hir riskerar framfor allt att drabba samhillets svagaste grupper,
som ir mest beroende av stdd. Dirfor dr det sirskilt allvarligt.
Energin ska vara riktad mot uppdraget och brukaren och hur nytta
kan ullféras 1 dessa dimensioner.

(2) Tillitsbaserad styrning ska utga frin ett systemperspektiv

Den tillitsbaserade styrningen ir inriktad pd samverkan och utgir
frén ett helhetsperspektiv. Med en mer kontrollbaserad styrning
fokuserar varje del av styrkedjan enbart pd sitt eget uppdrag. D3
lyckas man sillan méta brukare med komplexa behov pi ett bra
siatt, eftersom det kriver att vilfirdssektorns olika verksamheter
mdste samverka. Vi utgdr ifrdn ett systemperspektiv (se kapitel 1)
for att frimja en styrning som erbjuder storre variation av insatser
utifrin olika individers och maélgruppers behov. Med ett sddant
perspektiv dr samverkan en avgérande faktor. Denna samverkan ir
sirskilt viktig med tanke p4 att den offentliga sektorn i dag rymmer
en mingfald olika utférare. Privat sektor, offentlig sektor och
idéburen sektor méste finna vigar for att samarbeta. Ocks3 statlig,
kommunal och landstingskommunal verksamhet behéver visa att
de kan samverka f6r att méta brukarens behov.

For att stadkomma samverkan krivs ett helhetsperspektiv pd styr-
kedjan och pd det 6vergripande syftet med verksamheten 1 relation till
brukaren. Detta helhetsperspektiv, eller systemperspektiv, innebir
ocksd att medarbetare 1 vilfirdssektorn férvintas ta ansvar bortom
det lokala, personliga ansvaret. P4 s3 vis kan man bidra till det offent-
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liga ethos som bland annat innebir att brukarens eller medborgarens
behov och intressen sitts 1 centrum (Lundquist, 1998).

(3) Bygga tillitsfulla relationer

Att varje beslutsnivd ska verka for att bygga tllitsfulla relationer
handlar om att 6ka benigenheten att lita pd andra aktorer. I forsk-
ningen kallas detta f6r “trust propensity”. Olika individer har olika
benigenhet att visa tillit. Man kan tinka sig att tidigare erfarenhet
och aktuell kultur kan ha betydelse for denna benigenhet, men man
kan ocks8 tinka sig att olika individer har olika personlighetsmissiga
forutsittningar 1 detta hinseende. D3 blir attityden svdrare att
forindra.

Benigenhet att visa tillit ligger begreppsmissigt nira benigenhet
att ta risk, men den férstnimnda egenskapen dr mer stabil éver tid idn
den sistnimnda, di risken miste bedémas fran fall wll fall (Mayer,
Davis, och Schoorman, 1995). Under punkt 2.2.4 beskriver vi fyra
olika relationer for tillit.

(4) Upplevd f6rmaga, integritet och vilvilja

Varje beslutsnivd behover slutligen verka fér att sikerstilla férméga,
integritet och vilvilja. Detta dr tre centrala delar av denna tillits-
definition. Kategorierna ir himtade frin en ofta citerad artikel,
skriven av Mayer, Davies och Schoorman (1995), som har blivit ngot
av en klassiker i organisationsforskningen om tillit.'

I artikeln fr&n 1995 menar Mayer, Davis och Schoorman att tillit
inte bor tolkas 1 forsta hand som ett emotionellt tillstdnd eller en
benigenhet, utan att den har en mer komplex underbyggnad. I
centrum stiller de den upplevelse som den litande parten har av den
andra parten. Tilliten uppstir inte ur tomma intet, utan den bygger
pd bedémning.

' Den féljdes upp av en ny artikel av samma forskare &r 2007, dir man ytterligare utvecklar
sina tankar kring tillit, som man exempelvis visar skiljer sig frén fértroende (Schoorman,
Mayer och Davis, 2007).
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Férmaga ir de kunskaper, firdigheter och karaktirsdrag som gor
att en person eller aktdr kan ha inflytande pd ett specifikt omride.
Olika formigor ir viktiga i olika sammanhang.

Integritet ir en konsekvent hdllning i relation till ett antal prin-
ciper och virderingar som accepteras av motparten. Det behéver
finnas en konsistens over tid 1 denna bemirkelse och en 6verens-
stimmelse mellan p3stddda principer och verkligt agerande.

Vilvilja (benevolence) avser viljan att hjilpa eller stodja den som
visar tilliten, iven om det innebir att personliga intressen mdste
dsidosittas och dven d& det inte foljer nigon beléning.

2.2.2  Fyra styrformer

Det finns minga olika sitt att dela in formella styrformer. Vi har
valt att utgd frn féljande fyra former for att visa pd olika delar av
den sammantagna styrningen av offentliga verksamheter. Vi
dterkommer till dessa styrformer 1 den senare diskussionen och
analysen av olika ersittningsmodeller:

o Regelstyrning
Lagstiftning, férordningar, kollektivavtal andra regelverk

o Prestationsstyrning
Bemétande och kvalitet vid produktionen av tjinster (resultat, utan
hinsyn till ekonomi)

o Ekonomistyrning

Ekonomisk budgetering och uppféljning

o Normstyrning
Kultur, ledarskap, virdegrund

Till detta kan man ligga kontextuella forutsittningar, som ligger
utanfér huvudmannens och organisationens mer omedelbara kon-
troll. Till dessa forutsittningar hér exempelvis attityder 1 det om-
givande samhillet, den nationella myndighetsstrukturen, arbetssitt i
omgivande organisationer och allmint agerande frin intresseorga-
nisationer. De kontextuella férutsittningarna dr ytterst svdra att
forindra, sd de kan knappast forstds som ett verktyg i den formella
styrningen. Dessa f6érutsittningar kan dock utgéra en restriktion for
styrningen eller en méjliggérande faktor vid styrning.
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Mal- och resultatstyrning handlar om att sammanlinka presta-
tionsstyrning och ekonomistyrning. Den tillitsbaserade styrningen
tar sikte pd samtliga styrformer. Behov av férindringar av gillande
lagstiftning och andra regelverk kan framkomma genom dialog
mellan olika aktorer 1 styrkedjan t.ex. mellan stat och kommun eller
mellan medarbetare 1 vilfirdssektorn och politiska beslutsfattare.

De fyra styrformerna kan kompletteras med en tidsdimension
enligt figur 2.1. Hir skiljer vi mellan proaktiva insatser (input),
insatser under pigiende implementering samt reaktiva insatser. P4
s& vis tydliggors bl.a. tillsynens roll i styrningen.

Figur 2.1 Fyra typer av styrning

Proaktiva Insatser under Reaktiva insatser
insatser implementering (Tillsyn, revision,
uppféljning)

Normstyrning

Regelstyrning

Tilliten forutsitter respekt for lagar och férordningar, en respekt
som helst ska ha sin grund i en férstdelse f6r de forarbeten som
ligger till grund fér lagstiftningen och som férklarar lagstiftarens
intentioner. Inte sillan finns det mojlighet f6r férvaltningen att vilja
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att tolka lagar pd olika sitt. Hir krivs ett reflekterande forhallnings-
sitt, dir intentionerna stdr i centrum. Det fir inte bli en rutinmissig
regelefterlevnad eller en attityd dir ridsla och felfinnarkultur gér att
medarbetare inte vigar ta en diskussion om intentionen med lag-
stiftningen och hur den ska &versittas 1 myndighetsbeslut. For att
frimja en mer tillitsbaserad styrning kan lagstiftning och regelverk
dessutom behdva dndras.

Samtidigt dr minga regelverk viktiga for att skydda medborgare. I
sdvil forskning som populirdebatt finns det ibland en tendens att
betrakta alla typer av regler som ondédiga och negativa for verk-
samheten. Hir behovs dirfoér en fordjupad forstielse, dd olika typer
av regler paverkar medarbetare och verksamhet pd olika sitt, menar
allt fler forskare 1 dag (DeHart-Davis, Davis, och Mohr, 2014).

Andra typer av politiskt fattade beslut dn de som handlar om
lagstiftningen ska ocksd féljas. Implementeringen av politiskt fattade
beslut dr dock sillan helt enkel. Det kan uppstd mailkonflikter och
tolkningsproblem, som mdste hanteras av de medarbetare som arbetar
1 vilfirdssektorns frontlinje. Om detta finns det en hel del forskning 1
litteraturen om ndrbyrdkrater, ocksd kallade street-level bureancrats (se
exempelvis Hill och Hupe, 2014 och Lipsky, 1980).

Nir politiskt fattade beslut inte f6ljs kan man tala om tjinste-
mannavilde eller imbetsmannavilde. Detta innebir att demokratin
forsvagas och forvaltningen riskerar att forlora en del av sin legiti-
mitet. Det man mdste séka dr dirfér en god dialog mellan politiker
och ginstemin, dir tinsteminnens kompetens respekteras, men
ocksd politikernas mandat. Avsikten med den svenska modellen med
fristiende myndigheter dr att politiker inte ska engagera sig 1 detalj-
beslut i forvaltningen, utan limna dessa till chefer och yrkesprofes-
sionella, men praxis skiljer sig mellan olika miljoer.

Prestationsstyrning

Prestationsstyrning kan baseras pa kvantitativa eller kvalitativa meto-
der och bedémningar. Ofta arbetar man 1 dag med trubbiga métt pd
prestationer, som fokuserar pd process eller struktur, snarare in
resultat. Det kan dirfér behovas bittre kvantitativa mitt och framfor
allt mer fokus pd kvalitativa sitt att félja upp prestationer. I detta ir
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samarbete med medarbetarna i vilfirdssektorns frontlinje viktigt.
Denna dterkoppling ir ofta en svag link i styrkedjan.

Ekonomistyrning

Den ekonomiska styrningen handlar om att tillféra eller minska de
ekonomiska resurserna som verksamheterna har till férfogande men
ocksid om allokeringen av medel inom verksamheten. Genom att
ansld medel till vissa verksamheter eller aktiviteter férmedlar politi-
kerna vilka omrdden som prioriteras. Den ekonomiska styrningen
rymmer ofta incitament till féljsamhet gentemot de styrandes mal.
Den ekonomiska styrningen kan ocks3 vara instrumentell, dvs. mojlig-
gorande av annan politik eller andra politiska instrument s3som
konkurrens (Maycraft Kall, 2010). Den ekonomiska styrningen kan
baseras pd mer eller mindre tillit och hir kan vi se tecken pd att det
ibland finns en onddig detaljstyrning.

Normstyrning

Med normstyrning avses f6rsok att paverka attityder, beteenden och
normer 1 en verksamhet. Ledarskapet dr centralt 1 normstyrningen
och méinga arbetar med virdegrund som en del 1 arbetet med att
pdverka normer. Med ledarskapet signalerar man vad organisationen
ska prioritera och vilka beteenden som ir énskvirda. Dirfér behover
chefer inte bara ta ansvar fér den formella styrningen, utan dven fér
normstyrningen, som till sin karaktir ir mer informell.

Ett problem med normstyrningen ir att det ir litt att tro att den
ror sig enbart 1 riktning uppifrdn och ned. I realiteten ir dialogen i
motsatt riktning lika viktig och det kommer handla mer om dialog
kring vilka virden och beteenden som ir limpliga. Man kan inte
diktera fram en samsyn eller gemensam virdegrund. Dirfor finns det
ocks3 risk att forsok att styra verksamheter med virdeord uppfattas
som enbart en kuliss, sd kallad skyltfonsterverksambet, dir medarbe-
tarnas synpunkter 1 praktiken inte tas tillvara och dir verkligheten ser
helt annorlunda ut in vad som annonseras 1 ”skyltfénstret”. Detta kan
pdverka medarbetares vilja att engagera sig i verksamheten negativt.
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2.2.3  Metoder for tillitsbaserad styrning

Den tillitsbaserade styrningen kommer att utformas pd olika sitt i
olika verksamheter. Ett antal metoder for tillitsbaserad styrning kan
emellertid redan nu identifieras. Varianter av dessa terfinns 1 mnga
av de verksamheter som har arbetat aktivt med att ¢ka tilliten 1 styr-
ningen. De knyter ocksd nira an till det ramverk som har presen-
terats ovan samt foreslagen definition av tillitsbaserad styrning.

(1) Minskad detaljstyrning

Med omfattande detaljstyrning av ligre beslutsnivder minskas for-
mdgan till innovation och anpassning till brukarens behov. Motiva-
tionen minskar 1 regel, samtidigt som tidspressen 6kar, vilket leder till
dilig psykosocial arbetsmiljo. Med mer sjilvledarskap och utrymme
for att fatta beslut pd de omrdden dir medarbetaren har sin kunskaps-
bas kan beslutskvaliteten 6ka, samtidigt som arbetsmiljon férbittras.

(ii) Vil utvecklade strukturer {6r att frimja
kunskapsutveckling inom verksamheten

Forméga ir en av tre delar 1 vir definition av tllit och kunskap ir en
central del av denna upplevda formaga. Tillit utvecklas inte i relation
till en part som inte anses ha kompetens att skota sitt arbete pd ett
bra sitt. Utvecklade strukturer f6r god kunskapstérsorjning (rekry-
tering) dr dirfor av grundliggande betydelse vid tillitsbaserad
styrning. Det handlar dock dven om strukturer for lirande i verk-
samheten. Inom sjukvirden kan man exempelvis behéva regelbundna
moten for att diskutera svira medicinska fall och hur dessa ska l6sas
eller har kunnat 16sas. Hir finns en modell med bakjour, som
innebir att juniora likare alltid ska ha en senior kollega att vinda sig
vid nir det dr svért att géra en bedémning. I andra typer av organisa-
tioner har man system med mentorer, for att stimulera kunskaps-
utveckling och lirande. Vidare blir det allt vanligare med samverkan
med akademin, f6r att pd detta vis sikerstilla att man arbetar pd ett
evidensbaserat sitt, dir det ir mojligt.

Begreppet kunskapsstyrning har ocksd blivit allt vanligare. Det
finns ingen entydig definition av detta, men en vanlig tolkning ir att
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kunskapsstyrning ir ett system som syftar till att 1 6kad utstrickning
dstadkomma just en evidensbaserad praktik si att kvalitetssikrad
kunskap sprids och anvinds inom olika verksamheter. Samudigt
rensas icke evidensbaserade och skadliga metoder ut. Kunskaps-
styrning kan ske 1 flera olika former och den kan i hogre eller ligre
grad engagera yrkesprofessionella. Den tar sin utgingspunkt i olika
logiker inom hilso- och sjukvérd, jimfért med skola eller social om-
sorg. Kunskapsstyrning kan sdvil nationellt som p3 lokal nivd pdverka
en verksamhets organisation och inriktning. En forutsittning for att
kunna styra med kunskap ir satsningar pd forskning, uppféljning och
utvirdering, systematisering av befintlig kunskap samt statistik-
produktion. Det férutsitter bdde langsiktighet och resurser.

(iii) Virdegrundsarbete

Genom att medvetet verka for en kultur av integritet och vilvilja kan
tilliten stirkas. En del av detta ir ocksi behovet av en gemensam
virdegrund. Kultur, identitet, ledarskap och chefskap ir viktiga delar
av detta arbete. Den tonvikt vid verksamhetens uppdrag som hor till
grundpelarna i den tillitsbaserade styrningen méste ocksa finnas med
som en sjilvklar del av virdegrunden. Det ir virt att betona att varje
verksamhet inte behéver ha en sirskild virdegrund, utan tanken med
den tillitsbaserade styrningen ir att férvaltningen ska forenas av de
virden som stipuleras i bland annat den statliga virdegrunden, men
ocksd brukarfokus, helhetssyn och en gemensam orientering mot
verksamhetens yttersta uppdrag.

(iv) Involvering av yrkesprofessionella
pa ligre beslutsnivder i beslut

Aterkopplingen frin medarbetare i frontlinjen till beslutsfattare p3
hégsta niva brukar vara en svag link i styrkedjan. Genom att himta in
synpunkter och férslag frin de medarbetare som moter medborgare 1
sin vardag kan beslut pd hogre nivd emellertid kvalitetssikras, sam-
tidigt som man stimulerar innovation och skapar en motiverande
arbetsmiljs, dir medarbetare kinner sig betrodda och bemyndigade
(se t.ex. litteraturen om empowerment). 1 stillet f6r att koncentrera
olika typer av beslut till olika niver kan tillit skapas genom att man
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oppnar upp kommunikationen med ligre nivier och bjuder in till
dialog.

D3 yrkesprofessionella involveras 1 beslutsfattande pd hogre
nivéer i delegationsordningen ska det samtidigt vara tydligt att infly-
tandet ir reellt och inte enbart anvinds som en kuliss. Anvinder man
strukturer fér inflytande som en kuliss (iven kallat skyltfonster),
medan medarbetare i praktiken inte fir pdverka besluten, riskerar
man att det tvirtemot intentionen leder till mindre tillit. Det ir sir-
skilt allvarligt eftersom férlorad tillit tenderar att vara svir att ater-
skapa (se beskrivningen av integritet ovan — konsistens 6ver tid ir
grundliggande).

(v) Forankring hos medarbetare av metoder
for uppfoljning och kontroll

Det finns 1 dag minga utvecklade metoder f6r uppféljning och kon-
troll som skapar felaktiga incitament och suboptimering. De mit-
ningar som ingdr 1 uppfoljningen ska vara andamalsenhga och med-
arbetare bor involveras 1 utformningen. P4 s3 vis kan ocks8 utvirde-
ringen anvindas fér att stimulera kunskapsutveckling och lirande
frin praktiken till hégre beslutsnivier. Aven kontroll i form av tillsyn
och revision kan 1 manga fall utformas pd ett sitt som minimerar fel-
aktiga incitament, som upplevs som stdd och som bidrar till lirande.

(vi) Organisatoriska, juridiska och ekonomiska férutsittningar

For att utveckla tillit behovs vidare, som nimns 1 definitionen av
tillitsbaserad styrning i detta kapitel, att man bedémer att motparten
har formdga att leverera enligt forvintningarna. Till denna férméga
hor inte enbart individrelaterade aspekter sisom kompetens och om-
déme, utan iven ekonomiska, juridiska och organisatoriska forut-
sittningar. Verksamheten miste exempelvis ha en finansiering som
ir tillricklig for att den ska kunna skota sitt uppdrag och for att tillit
ska kunna utvecklas frin den som ir beroende av denna finansiering.

Organisatoriska férutsittningar for tillit kan handla om modeller
for samverkan mellan organisationer och sektorer. Ett exempel ir
grinssnittet mellan psykiatrisk sjukvdrd i landstingsregi, kommunal
omsorg (t.ex. LSS) och fristdende skola.
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(vii) Administrativa uppgifter i administrativa funktioner

Manga yrkesprofessionella i offentligt finansierad verksamhet upp-
lever att de inte far fokusera pa de uppgifter som de ir anstillda och
utbildade for, detta diskuterade vi dven i samband med att defini-
tionen for en tillitsbaserad styrning presenterades i avsnitt 2.2.1.
I stillet méste de skdta minga administrativa uppgifter, som litt
hade kunnat hanteras av en person med en annan kompetensprofil
och i en sirskild administrativ funktion 1 organisationen.

2.2.4 Relationer for tillit

I definitionen av tillitsbaserad styrning lyfte vi upp att varje besluts-
nivd ska verka for tillitsfulla relationer. En styrning som baseras pd
tillit styrningen bér omfatta hela styrkedjan, frén staten till kommu-
nen, landstinget och regionen, frén den politiska huvudmannen till
medarbetaren som méter brukaren. P4 s vis kommer den att genom-
syra hela verksamheten. Man kan ocks3 vilja att skilja mellan olika
relationer, for att analysera hur styrningen ser ut i var och en av dessa.
Fyra centrala relationer ir f6ljande:

a) Tillit mellan den politiska huvudmannen och verksamheterna
b) Tillit mellan beslutsnivier inom verksamheten
¢) Tillit mellan relaterade verksamheter

d) Tillit mellan granskande och granskad verksamhet

Relationerna illustreras i figur 2.2.
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Figur 2.2 Fyra centrala relationer for tillit
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(a) Tillit mellan den politiska huvudmannen och verksamheten

Tilliten mellan den politiska huvudmannen och utférarna kan
exempelvis ta sig uttryck i en begrinsning av antalet prestationsmdtt
som verksamheten utvirderas pd. Det kan ocksd handla om formen
for dialog, dir fokus kan ligga pd forslag frén den styrda verksam-
heten till huvudmannen, exempelvis vad giller regelférenklingar och
andra insatser som skulle kunna underlitta f6r verksamheten.

(b) Tillit mellan beslutsnivier inom verksamheten

Tilliten mellan beslutsnivier inom verksamheten handlar om alla
nivder frin ledningen till medarbetarna 1 organisationens bas. Denna
tillit bor helst finnas mellan ledningen och nivin under den, for att
sedan kunna sippra ned i delegationsordningen.
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(c) Tillit mellan relaterade verksamheter

Tillit handlar d4ven om en helhetssyn pd brukaren, patienten och
eleven, dir olika aktdrer samverkar for dennes bista (se diskussion
om systemperspektivet 1 kapitel 1). Det kan exempelvis handla om
kommunal LSS-omsorg i samarbete med sjukvirden och berorda
statliga myndigheter. Det kan dven handla om samverkan mellan
privata och offentliga utforare eller mellan offentliga utférare och
idéburen verksamhet (idéburet offentligt partnerskap).

(d) Tillit mellan granskande och granskad verksamhet

Tillsyn, revision, utvirdering och andra former av granskning ir en
viktig del av styrningen. Delegationen kommer att dterkomma och
mer fordjupat diskutera denna relation 1 slutbetinkandet.

2.3 Sammanfattning

Under efterkrigstiden expanderar vilfirdsstaten som en {6ljd av att
de offentliga dtagandena blivit allt ambitiosare och dirmed mer
omfattande. Verksamheterna styrdes huvudsakligen genom anslags-
poster och regler men trots detta hade yrkeskirerna inom den
offentliga férvaltningen 1 praktiken omfattande inflytande 6ver verk-
samheterna. Den goda ekonomiska utveckling som priglade Sverige
under efterkrigstiden brots under 1970-talet vilket gjorde att for-
valtningens omfattning och effektivitet hamnade 1 fokus. Samtidigt
kommer en vixande kritik mot makten hos yrkeskirerna inom den
offentliga sektorn. Olika yrkeskirer inom den offentliga sektorn
uppfattades av politiker och byrikrater som svirstyrda, kostnads-
drivande och med ett begrinsat intresse for tillvarata medborgares
uppfattningar. Det fanns sdledes en vilja att minska yrkeskirernas
makt med bland annat starkare ledning och mer av kontroll. New
Public Management, som hade politiskt stod frén bide hoger och
vinster, lanseras som l6sningen pd bdda dessa problem. Nigra decen-
nier senare dr de flesta 6verens om att NPM inte har lyckats infria de
hogt stillda forvintningarna. Den offentliga sektorn som helhet har
inte blivit mer effektiv och yrkeskirerna bedéms ha tappat alltfor
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mycket makt i relation till politiken. Medborgarnas inflytande har
okat men ir fortfarande inte p3 en tillfredsstillande niva.

Det finns férhoppningar om en styrning som behéller de positiva
aspekterna med NPM, men som skapar bittre férutsittningar for
yrkeskdrerna samt o6kar medborgarnas inflytande. Tillitsbaserad
styrning ir styrning som syftar till att flytta fokus till métet mellan
medarbetaren och brukaren och frigéra handlingsutrymme 1 detta
mote, sd att [dsningar kan skriddarsys for olika brukarbehov. Dirfor
ingdr ocksd samverkan och systemperspektiv som en centrala delar i
denna styrning. Tanken ir att man pd sd vis ska kunna skapa mer
kvalitet 1 tjinsterna till medborgaren, samtidigt som man stirker
mojligheterna tll iterkoppling fr&n de medarbetare som moter
brukarna till de aktorer som stiftar lagar, upprittar regelverk och
bedriver tillsyn. En tllitsbaserad styrning ir siledes en reaktion mot
delar av NPM, men det kan betonas att det emellertid inte ska
forstds som en dtergdng till den tidigare ordningen dir yrkeskarerna
var dominerande inom verksamheterna. Hir handlar det om att finna
en balans mellan yrkesprofessionella, medborgare och politiker.
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3 Styrning som kontrollerande
och mojliggdrande

I f6rra kapitlet beskrev vi hur styrningen av offentlig verksamhet har
utvecklats 6ver tid samt vad tllitsbaserad styrning enligt forskningen
kan handla om. I detta kapitel diskuterar vi vilka faktorer som ir
viktiga att beakta for att skapa en indamadlsenlig balans 1 styrningen
generellt, och i ersittningsmodellernas utformning i synnerhet.

En mojliggérande styrning innebir att medarbetare uppmuntras
att vara delaktiga 1 beslut och processer, till skillnad frin en mer
kontrollerande styrning dir medarbetare f6érvintas agera 1 enlighet
med beslut som fattas utan deras inblandning (Simons, 1995). Vi
diskuterar 1 detta kapitel olika faktorer som motiverar sivil en moj-
liggérande styrning som en kontrollerande styrning och ger ocksi
exempel pd olika teorier som belyser detta. Syftet ir att beskriva att
bade kontrollerande och mojliggérande inslag ir nédvindiga 1 styr-
ningen. Valet av styrmedel kan spegla denna uppdelning och olika
styrmedel kan vara kontrollerande eller méjliggérande i olika grad.
Med andra ord, skillnaden mellan kontroll och mojliggérande be-
héver inte vara svart och vit, utan kontroll kan utformas p3 ett sitt
som upplevs som mojliggérande f6r verksamheterna. Ersittnings-
modellerna kan utformas for att 1 forsta hand vara méjliggérande,
men ocksd mer kontrollerande och detaljstyrande. Hur balansen
mellan méjliggérande och kontrollerande inslag i slutsindan upplevs
beror pd den sammantagna styrningen. Hur enskilda ersittnings-
principer balanserar det kontrollerande och det méjliggérande disku-
teras mer utforligt i kapitel 5.
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3.1 Styrningens mal: valfardstjanster av hog kvalitet

Kvalitet ir en viktig utgdngspunkt i styrningen av offentlig sektor
inklusive utformningen av ersittningsmodeller. En vanlig definition
av kvalitet pd en tjinst i privat sektor dr dess f6rméga att tillfreds-
stilla och helst 6vertriffa kundernas behov och férvintningar
(Bergman och Klefsjs, 2002). I offentlig verksamhet stir fram-
for allt medborgarnas behov i centrum. Lyckas verksamheten i hog
grad tillgodose dessa behov, indikerar det hog kvalitet, och vice
versa. Lagstiftningen ger ramar och riktning {6r vad som kan for-
vintas men 1 minga fall gdr det inte att utvirdera kvalitet i offentlig
verksambhet 1 férhillande till specifika lagrum eftersom bedémningen
av kvalitet berér en bedémningsutévning av en yrkesprofessionell,
ndgot som ir svart att stilla upp 1 lagtext.

Vem som definierar medborgarens behov blir hir av central
betydelse. Den som har inflytandet att definiera brukarens behov
kontrollerar indirekt vad som innebir kvalitet. Kvaliteten 1 vilfirds-
yinster sisom vird, omsorg och skola uppstir 1 samspel mellan
politikens mél, medborgaren och den professionella medarbetaren
men det som ir kvalitet f6r en part behover inte alltid vara kvalitet
fér de andra parterna. Det kan tll och med vara sd att de olika
aktorernas kvalitetsdefinitioner kan std 1 konflikt med varandra.
Alla parter innehar information och resurser som ir unika for respek-
tive part och som behovs for ett gott utfall. Medarbetaren har pro-
fessionell kunskap och erfarenhet inom sitt specifika omrdde och
politikern har ett samhillsperspektiv som innefattar en avvigning
av tjinsternas omfattning och prioriteringar mellan medborgares
olika behov. Medborgaren som brukar tjinsten kan beskriva sina
specifika behov och sin upplevelse. Vem som bor definiera kvalitet
och exakt hur de olika perspektiven bér vigas thop ir slutligen en
normativ frdga som vi inte gor ansprak pd att besvara 1 detta del-
betinkande, men det finns en del lirdomar att dra frin hur offent-
lig verksamhet har styrts tidigare.

Lirdomarna frin den forvaltningspolitiska utvecklingen (se kapi-
tel 2) dr att det blir problematiskt nir tolkningen av kvalitet domi-
neras av ett enskilt intresse sdsom yrkesprofessionernas eller politi-
kernas och tjinsteminnens. For att tillgodose medborgarens behov
— med beaktande av den ram och riktning som anges 1 lagstift-
ningen pd omradet — behdver medborgarens, yrkesprofessionens och
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politikens perspektiv balanseras. Mycket talar for att det in i dag
finns utrymme f6r ett mer utpriglat medborgar- och brukarperspek-
tiv.' De yrkesprofessionella och medborgaren behdver i det en-
skilda fallet samverka kring dtgirder for att tillgodose behovet — det
ligger 1 ginsteproduktionens logik att virdet uppstdr 1 motet mellan
medarbetaren och brukaren. Hir ligger ett stort ansvar — som ocks3
kriver handlingsutrymme — pd yrkesprofessionens férmiga att han-
tera variationen 1 medborgarnas behov och férutsittningar och att
individ- och situationsanpassa insatserna direfter. Politiker behover,
med hjilp av tjinstemin och professionella féretridare, folja upp
kvaliteten i verksamheterna och styra pd ett sitt som limnar till-
rickligt utrymme for det professionella ansvarstagandet. I nista av-
snitt diskuteras hur styrningen kan innehdlla mojliggérande och
kontrollerande inslag for att beakta detta.

3.2 Hur bor styrningen utformas — en mer komplex
fraga 4n man kan tro

I debatten kring NPM framstdr det ibland som att det finns tvd
extrempositioner, de som vill ha en stark granskningsapparat och
de som efterstrivar full frihet 3t medarbetarna (Bringselius, 2014).
I realiteten ir det inte s enkelt. Det handlar i stillet om att hitta en
bra balans mellan kontroll och méjliggérande och att utforma kon-
trollen sd att den upplevs som ett stod fér medarbetarna.

For att dstadkomma en god styrning krivs att olika styrmeka-
nismer kombineras pd ett sitt som skapar en bra balans mellan
kreativitet och innovation & ena sidan och férutsigbar méluppfyllelse
& andra sidan (Simons, 1995). Vissa styrmedel kan bidra till att skapa
kreativitet och innovation, medan andra ir inriktade pd att nd de
faststillda milen genom att styra och félja upp och dirmed snarast
motverkar kreativitet och innovation. Tvd av Simons styrsystem
(diagnostiksystem och system for begrinsningar) kan betraktas som
kontrollerande dir individer férvintas agera 1 enlighet med beslut
som fattas utan deras inblandning och de tvi andra (system for
virdegrund och interaktivt kontrollsystem) som mer méjliggérande

! Att uppfylla brukarnas och medborgarnas behov betyder inte samma sak som att svara upp
till en efterfrigan.
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former av styrning dir individer uppmuntras att vara delaktiga i
beslut och processer. Styrsystemen kan dock inte anvindas isolerat
utan tillsammans 1 olika grad for att kunna balansera olika mil och
forvintningar. Forutom valet av styrmedel spelar utformningen av
varje enskilt styrmedel roll fér hur kontrollerande respektive méjlig-
gorande styrmedlet upplevs. Exempelvis tillsyn ir ett per definition
kontrollerande styrmedel, men tillsynen kan utféras pd manga olika
sitt. En tillsyn som bygger pd dialog och lirande kan uppfylla en
kontrollfunktion men samtidigt upplevas som méjliggérande.

3.3 Avvagningen mellan kontrollerande
och méjliggérande styrning

Det finns en rad argument tll att styrningen ska vara kon-
trollerande, men ocks3 till varfér den ska vara mojliggérande. Man
kan siga att bdde kontrollerande och méjliggérande styrning virnar
olika dimensioner av begreppet kvalitet: en forutsigbar tjinste-
produktion enligt reglerna men samtidigt méjlighet till flexibilitet
att mota variationen och ett innovativt klimat. Ersittningsmodeller
kan utformas fér att vara sdvil mojliggorande, t.ex. som fasta ersitt-
ningar, eller kontrollerande, t.ex. milrelaterade ersittningar.” Det
forekommer ocksd att olika typer av ersittningsprinciper blandas
for att kombinera mojliggérande och kontrollerande element. Det
ir dock viktigt att vara medveten om att det ir hela uppsittningen
av styrmedel som avgér i vilken utstrickning styrningen upplevs
som mojliggérande och kontrollerande.

Savil mojliggérande som kontrollerande styrning har ambitionen
att bidra till kontroll, men pd lite olika vis. Medan kontrollerande
styrning har inslag av mer formaliserad kontroll, sd bygger en mojlig-
gorande styrning mer pd informell reglering, t.ex. dialog som ger
uppdragsgivaren inblick 1 verksamheten. Argumentet ir att en mer
formaliserad kontroll for med sig olika kostnader i form av tid och
motivation som gor att den inte bor anvindas standardmissigt eller
mer in nddvindigt. Relationen mellan den styrande och den styrda,

2 Mélrelaterade och fasta ersittningsmodeller presenteras utforligt i kapitel 5 som ger en genom-
gdng av de mest vanligt forekommande ersittningsmodellerna i Sverige.
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sdsom nirhet, samstimmighet kring ml och uppdrag, gemensam
virdegrund, fértroende m.m. avgdr hur denna avvigning bor goras.

Nedan presenteras en rad argument for varfér styrningen
behéver vara bide kontrollerande och méjliggérande for att 1 slut-
indan skapa det som ir syftet med vélfirdstjinster — indamélsenliga
och kostnadseffektiva tjinster av en god kvalitet f6r medborgarna.

3.3.1 Styrningen behover ta tillvara medarbetarnas kreativitet
och formaga ...

En faktor som ofta lyfts fram som avgorande for att skapa en verk-
samhet som priglas av innovation och flexibilitet ir medarbetarnas
mojligheter att utnyttja sitt professionella kunnande. Styrning som
ir fokuserad pd vissa mil riskerar att tringa undan andra mil som
inte lika tydligt uppmirksammas av den styrande parten. Inom
beteendevetenskapen talas om inre (intrinsic) och yttre (extrinsic)
motivation. Medan drivkrafterna nir det giller inre motivation
handlar om att uppnd nigot for att det dr intressant eller tillfreds-
stillande, utgdr yttre motivationsfaktorer sddant som leder till ett
visst resultat eller en yttre beloning som t.ex. hogre 16n eller for-
bittrade arbetstider (Ryan och Deci, 2000). Teoribildningen anvinds
ofta nir det giller lirande inom utbildningsvisendet, men kan ocksd
gilla motivationen att utfora ett gott arbete. Den inre motivationen
att gora ett gott arbete anses ibland vara sirskilt stark bland per-
sonalen inom vilfirdssektorn (se t.ex. Anell 2010, Angelis m.fl., 2016,
Francois och Vlassopoulos, 2008 och Pink, 2009). Ofta spelar den
professionella tillhérigheten en stor roll och till yrkena finns en
sirskild yrkesetik kopplad. Den starka inre motivationen hos yrkes-
grupper 1 vilfirdssektorn kan medféra en motvilja att bli styrd och
kontrollerad.

Styrningen kan addera, komplettera eller konkurrera med driv-
krafterna som den inre motivationen och de professionella normerna
skapar. Om det som professionen anser det mest motiverat att igna
sig 8t stdr 1 kontrast till vad de styrande anser vara viktigast riskerar
den inre motivationen gi férlorad. En hird kontroll, som t.ex. inne-
bir omfattande krav pd dokumentation och rutiner, medfér ocksd
att tiden och energin inte ricker lika l3ngt.

I en ofta citerad artikel formaliserar Phillipe Aghion och Jean
Tirole (1997) detta resonemang. De menar att detaljerad kontroll
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kan innebira oférutsedda kostnader, i1 termer av ett svagare engage-
mang hos medarbetarna. De utgir frdn en modell med asymmetrisk
information och ofullstindiga kontrakt mellan en uppdragsgivare
och en representant for en yrkesprofession, en “expert”. Experten,
t.ex. en likare eller lirare, har p& grund av sina expertkunskaper ett
informationsévertag om hur arbetet bist utférs och hur kvalitet
uppnds i forhdllande till uppdragsgivaren, t.ex. en regering eller
kommunpolitiker. Det finns dirmed en risk att uppdragsgivaren i
sin styrning p.g.a. rent oférstdnd bortser frin yrkesprofessionens
drivkrafter, vilket riskerar att skapa bristande engagemang hos
yrkesprofessionen. I denna modell pekas storre handlingsfrihet at
yrkesprofessionerna eller medarbetarna ut som ett effektivt sitt att
hantera informationsasymmetrier mellan uppdragsgivare och utférare,
pd grund av att kostnaden av styrning, i termer av bristande engage-
mang, 1 vissa fall kan vara hégre idn vinsterna, dvs. att medarbetarna
gor exakt det som bestillaren onskar.

Forskningen har dessutom visat att dven di mélen mellan styrande
och styrda 6verensstimmer kan styrning genom t.ex. ekonomiska
incitament tringa undan motivationen. Detaljstyrningen i sig (iven
d3 malen upplevs som relevanta) kan alltsd bidra till att den inre
motivationen begrinsas. Ett exempel pd detta dr hur en hojd eko-
nomisk ersittning till blodgivare tringt undan de altruistiska driv-
krafterna hos vissa blodgivare (Mellstrom och Johannesson, 2008).

Sammanfattningsvis finns det flera argument till att inkludera
mojliggdrande inslag i styrningen. En méjliggérande styrning bidrar
till att ge medarbetare handlingsutrymme f6r att kunna utnyttja deras
kompetens och stimulera deras férméga till innovation och verk-
sambetsutveckling samt mojligheter att samverka kring brukarens
behov. En 18g administrativ borda bidrar ocks3 till denna handlings-
frihet, samtidigt som det ger mer tid dt kirnverksamheten.

3.3.2 ... men den behéver ocksa vara kontrollerande

Medarbetarnas expertkunskaper 1 kombination med handlings-
utrymme och inre motivation kan alltsd vara ett viktigt och effek-
tivt medel 1 styrningen av offentlig verksamhet, men ir otillrickligt
for att 1 alla ligen sdkerstilla att de politiska mélen nds. I expert-
rollens natur ligger att vara engagerad f6r det specifika omride som
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expertkunskapen och intresset ticker, medan de politiska mailen
ofta innehdller virdekonflikter som nédvindiggér prioriteringar
och avvigningar pd en mer &vergripande nivd. Hir finns en poten-
tiell konflikt mellan de mil och virden som medborgarna pi demo-
kratiskt vis beslutat, och medarbetarnas preferenser, eller ”sakfrige-
specifika” inre motivation och engagemang (Gailmard, 2010). Det
kan leda till att kostnaderna fér en verksamhet kan bli hogre i rela-
tion till politikernas prioriteringar (dvs. brister 1 kostnadskontrollen),
men iven till att medarbetarna producerar for lite eller med for l3g
kvalitet eller dgnar sig dt “fel” saker. Ur ett systemperspektiv kan
det uttryckas som att medarbetarna inte alltid kan férvintas an-
vinda handlingsutrymmet s3 att hinsyn tas till hela det system som
bestimmer utfallet, vilket motiverar kontroll av att de styrandes
intentioner fir genomslag.’ Ett sitt att bedriva den typen av styr-
ning ir via ersittningsmodellerna, t.ex. genom att endast betala ut
ersittning till utforare som kan visa att de utfoért det som 6verens-
kommits eller att fordela resurserna pd ett sitt som speglar resurs-
behovet hos de brukare som ir kopplade till en viss verksamhet.
Ersittningsmodellernas utformning 1 en mer kontrollerande rikt-
ning motiveras ocksd ofta av de kontraktsproblemen som finns i
relationen mellan bestillaren och utféraren av verksamheten. Ersitt-
ningsmodellerna kan bidra tll att mildra dessa kontraktsproblem
genom att skapa storre samstimmighet mellan politiker och utférare.
Relationen mellan bestillare och utférare kan beskrivas utifrdn den
s.k. principal-agent teorin (Arrow, 1986). Teorin beskriver tvd parter,
en principal, som vill ha nigot utfért och en agent, som utfér upp-
draget 4t principalen. Inom virden eller omsorgen skulle politikerna
eller bestillarorganisationen t.ex. anta principalens roll medan ut-
foraren utgdr agenten. Antagandet idr att agenten agerar 1 egen-
intresse och att agentens intressen inte alltid sammanfaller med
principalen. Detta ger upphov till ett moral hazard-problem mellan
parterna, dvs. att agenten inte agerar i enlighet med principalens
anvisningar eller forvintningar. Moral hazard kan fritt dversittas
som moralisk risk och innebir att en part agerar mer oforsiktigt d3
den inte behover ta konsekvenserna av sitt eget handlande fullt ut.
Hur stort moral hazard-problemet ir beror pd omstindigheterna i

3 Detta motiverar inte alltid att formaliserade kontrollsystem bér anvindas, men innebir att
det finns grinser {6r vilka férvintningar vi kan ha p den inre motivationen som drivkraft.
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relationen. Att den ena parten (vanligtvis agenten/utféraren) har
storre kunskap om arbetet och dess férutsittningar, s.k. informa-
tionsasymmetrier, innebir att de moraliska riskerna forstirks. Att
utfallet av arbetet dr svdrt att mita ir ytterligare en sddan omstin-
dighet (Holmstrém och Tirole, 1989). Vid verksamheter dir resul-
taten och kvaliteten ir litta att mita dr det forhdllandevis litt att nd
en dverenskommelse, medan det omvinda giller f6r verksamheter
dir resultaten och kvaliteten ir svdra att mita. Exempelvis anses det
vara enklare att skriva ett kontrakt om tjinster som ir litta att
definiera och folja upp kvalitet och resultat f6r, t.ex. nir det giller
ett vigbygge eller en sophimtningstjinst, in nir det giller vird och
omsorg vid ett sirskilt boende eller HVB-hem.

Vilfirdstjinstebranschen karakteriseras, vilket vi berérde 1 inled-
ningen av Kapitlet, 1 hég grad av att resultaten och kvaliteten ir
svira att observera och mita. Ofta finns ocksi informations-
asymmetrier, dir verkstillaren har mer information in bestillaren.
Dessa problem gor det svirt att komma fram ull fullstindiga
overenskommelser mellan bestillare och utférare. Det finns dirfor
en risk att utforaren presterar undermadligt, t.ex. genom att utfora
mindre dn man fitt betalt for, ta f6r mycket betalt eller genom att
tumma pd kvaliteten. Losningen pd dessa moraliska risker i kon-
takten mellan bestillare och utférare stavas ofta mer styrning i form
av t.ex. ekonomiska incitament, kontroll och uppféljning. Ersitt-
ningar som ir kopplade till brukarnas val, som kapitering, skapar
denna typ av incitament om brukarnas val motsvarar médlen som
bestillaren har for verksamheten. En annan méjlighet ir att skapa
ekonomiska incitament genom att félja upp och ersitta aktorer
utifrin miluppfyllelse.

Att verksamheter kontrakteras ut till privata aktorer anses ibland
medfoéra ett storre behov av en kontrollerande styrning in styr-
ningen av verksamheter 1 egen regi (notera att kontrollerande styr-
ning av alla offentliga verksamheter oavsett dgandeform ir nédvin-
dig bl.a. pd grund av de skil som beskrivits ovan). Hart, Schleifer
och Vishny (1997) visar i en teoretisk modell att privata foretag
kan férvintas utnyttja informationsasymmetrier mer in offentliga
aktorer. Anledningen ir enligt Hart m.fl. att dgarna till privata
foretag har starkare incitament att hélla kostnaderna nere, till priset
av en ligre kvalitet, pd grund av att foretagen har som mél att gora
finansiella vinster. Om kvalitet ir svirt och/eller kostsamt att styra
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mot, t.ex. genom att beskriva i kontrakt och att f6lja upp, blir kvali-
teten enligt modellen ligre 1 privata foretag dn hos offentliga aktorer
1 verksamheter dir det finns informationsasymmetrier och resul-
taten ir svdra att mita. Samtidigt innebir vinstintresset att incita-
menten for innovationer ir starkare for vinstdrivande féretag dn for
offentliga aktérer. Detta giller 1 synnerhet kostnadsbesparande
innovationer, och mer sillan kvalitetsskapande (Hart m.fl., 1997).
Vid valet av att anlita privata eller offentliga aktorer behover alltsd
kostnaderna i termer av risk for simre kvalitet (och eventuella
kontroller f6r att parera detta) vigas mot vinsterna med eventuella
innovationer. Utkontraktering till privata aktérer kan ocksd upp-
fattas som ett demokratiproblem. Rothstein (2014) menar t.ex. att
informationsasymmetrier och ofullstindiga kontrakt gor det svérare
att kontrollera att verksamheterna dgnar sig &t det som demo-
kratiskt har beslutats. Samtidigt innebir de dubbla lojaliteterna mot
sdvil den egna arbetsgivaren som bestillaren, som externa aktorer
har, en storre risk for att de avviker frin det demokratiskt fast-
stillda innehillet, jimfért med offentligt anstillda som endast har
en lojalitet (se iven Molander, 2017).

De empiriska studier som finns nir det giller skillnader mellan
privata och offentliga aktdrer ger ingen samstimmig bild av om
kvaliteten skiljer sig mellan privata och offentliga aktorer (fér en
fordjupad diskussion kring detta se t.ex. Vilfirdsutredningens betink-
ande, SOU 2016:78 och Hartman, 2011). Harts teoretiska slutsats
om att privata aktdrer i genomsnitt ger ligre kvalitet har med andra
ord inget generellt empiriskt stéd 1 den svenska vilfirdssektorn.
Diremot har det visat sig att férekomsten av privata aktorer pd
vilfirdsmarknader kan medféra ett behov av en mer detaljerad och
kontrollerande styrning. Exempel pd detta ir att skillnaderna 1 den
interna rittningen av nationella prov mellan skolor som drivs av
fristiende och kommunala huvudmin leder till hojda roster for
externt rittade nationella prov (Tyrefors och Vlachos, 2013), att
den 6kade skolsegregationen som en tkande friskoleandel medfort
stiller hogre krav pd styrningen for att skolan ska kunna uppfylla
sitt kompenserande uppdrag (Gustafsson, Sorlin och Vlachos,
2016) och att privat igda virdcentraler oftare etablerar sig i
socioekonomiskt starkare omriden skapar storre behov av t.ex.
viktning av ersittningen (Riksrevisionen, 2014) (for ytterligare
diskussion se Molander, 2017).
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Sammanfattningsvis har vi ovan diskuterat olika faktorer som
motiverar en mer kontrollerande styrning samt gett exempel pé be-
lysande teorier som beskriver detta. Det handlar om att garantera
efterlevnaden av de styrandes intentioner, kostnadskontroll samt incita-
ment till hog produktion och kvalitet.

3.4 Sammanfattning

Milet med styrningen, dir ersittningsmodeller dr en del, ir att upp-
nd vilfirdstjinster med hog kvalitet. Tillitsdelegationens definition
av kvalitet dr att god kvalitet uppstir nir medborgarnas behov till-
godoses genom att utgingspunkter frin sivil medborgare, med-
arbetare som politik tillvaratas.

Vi menar att styrningen bor innehilla sdvil kontrollerande som
mojliggérande element f6r att kunna uppnd bide en férutsigbar
produktion av tjinster och kreativitet och innovation. Hur balan-
sen ser ut kan variera mellan olika typer av verksamheter och beror
t.ex. pd samstimmigheten i utférarnas och bestillarnas mil och syfte
for verksamheten.

Ersittningsmodeller kan utformas {or att vara 1 forsta hand moj-
liggorande, vilket d& bidrar till en styrning som virnar medarbet-
arnas handlingsutrymme, tid for kirnverksamheten och mojlig-
heter till innovation och verksamhetsutveckling. Samtidigt behéver
styrningen virna den demokratiska processen och sikerstilla att
offentligt finansierade verksamheter férvaltar gemensamma medel
pd ett effektivt sdtt och producerar de tjinster med den kvalitet
som medborgarna gett dem i uppdrag att utféra. Ett sitt att dstad-
komma detta dr att utforma ersittningsmodeller med mer kon-
trollerande inslag.

Det ir viktigt att komma ihdg att balansen mellan kontroll och
mojliggdérande styrning inte bara handlar om valet av olika styr-
medel, utan dven om hur styrmedlen utformas och implementeras i
praktiken. Aven styrning som syftar till kontroll kan utformas s&
att den inte upplevs som kontrollerande och vice versa. Det kan
t.ex. handla om att gora medarbetarna delaktiga vid framtagandet
av de indikatorer som ersittningen eller uppfoljningen kopplas till
eller att i hogre grad forlita sig pd dialog och kvalitativ uppféljning
snarare in pd kvantitativ sddan. Att verksamheter kontrakteras ut
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till privata aktdrer anses ibland medféra ett storre behov av en kon-
trollerande styrning dn styrningen av verksamheter i egen regi,
samtidigt som det finns minga gemensamma skil f6r en mer kon-
trollerande styrning som giller bdde privata och offentliga aktérer.
Ersittningsmodeller kan utformas bide kontrollerande och méjlig-
gorande eller som en kombination av dessa, men i slutindan ir det
den sammantagna styrningen som bestdr av mer in bara ersitt-
ningsmodellen som avgér 1 vilken utstrickning som styrningen
upplevs som kontrollerande eller mojliggérande. T kapitel 5 dterkom-
mer vi till uppdelningen kontrollerande respektive mojliggérande. I
det avsnittet beskriver vi vilka principer dagens ersittningssystem
innehdller och dessa ersittningsprincipers styrande effekter utifrn
de variabler som presenterats hir: efterlevnad av de styrandes inten-
tioner, kostnadskontroll, incitament till produktion och kvalitet, med-
arbetarnas handlingsutrymme, administrativ bérda, innovation och
verksambetsutveckling samt samverkan.

Dessforinnan, 1 kapitel 4, beskriver vi vilken roll och betydelse
ersittningsmodellerna har generellt i den sammantagna styrningen
av vilfirdstjinster.
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4 Ersattningsmodellernas roll
| styrningen av héalso- och
sjukvard och social omsorg

Enligt vissa har ersittningsmodeller fitt en 6kad betydelse som
styrmedel under de senaste decennierna. I Zarembas artikelserie ges
ménga dramatiska exempel pd hur detaljerade ersittningsmodeller
inskrinker medarbetares handlingsutrymme och mojligheter att
anvinda sin kompetens 1 yrkesutévningen. Ersittningsmodellerna
far, enligt Zaremba, ocksd kraftiga konsekvenser for patientsiker-
heten och tillgingligheten till god vird. Men ir det verkligen ersitt-
ningsmodellerna som ir boven 1 dramat?

I detta kapitel beskriver vi forst vilken roll ersittningsmodellerna
har 1 styrningen (avsnitt 4.1). Direfter beskriver vi 6versiktligt hur
styrningen inom socialtjinsten samt hilso- och sjukvirden ir ut-
formad utifrdn de fyra styrformer som presenterades 1 avsnitt 2.2.2.
Slutligen diskuteras vilken betydelse ersittningsmodellerna har frin
sdvil utférarnas som bestillarnas perspektiv (avsnitt 4.3).

Beskrivningen utgdr frin tidigare litteratur och den intervjuunder-
sokning som Tillitsdelegationen bestillt frin Health Navigator (se
avsnitt 1.4 och bilaga 2). For en genomging och férdjupad pre-
sentation av ersittningsprinciperna och deras funktion och syfte, se

kapitel 5.

4.1 Ersattningsmodellen endast en del
av ett komplext styrsystem

Ersittningsmodeller ir endast ett av de medel som huvudmin kan
anvinda fér att styra verksamheter 1 6nskad riktning. For att kunna
forstd och tolka betydelsen av olika typer av styrsignaler ir det
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viktigt att betrakta alla styrsignaler som delar av ett styrsystem, dir
varje signal ir beroende av de andra, men ocksd miljén de verkar 1.
Utifrin ett systemperspektiv kan det uttryckas som att helheten
inte ir detsamma som summan av delarna. Det medfor att varje
styrsignal inte kan optimeras var for sig utan utifrin ett helhets-
perspektiv dir hinsyn tas till kontexten. Argumentet formaliseras i
en artikel av Malmi och Brown (2008). Enligt artikelf6rfattarna bér
alla styrsignaler beskrivas som delar av ett ”paket” eftersom det ir
tre faktorer som avgor slutresultatet av alla delar 1 styrsystemet.

For det forsta avgor sammanbanget hur styrningen fungerar. Det
kan handla om egenskaper hos de anstillda, arbetsuppgifternas karak-
tir, organisatoriska och institutionella faktorer och brukarnas still-
ning. Man kan siga att styrningen inte existerar i ett isolerat vakuum,
utan kriver anpassning till férutsittningarna. Ett exempel pd detta,
som beskrivits 1 kapitel 3, dr hur stark detaljstyrning kan {3 negativa
sidoeffekter i en miljé med starka professionella normer.

For det andra kan vissa styrsignaler 1 paketet fungera olika bra
beroende pd hur dvriga delar av styrsystemet fungerar. Om en enskild
del inte férmir skicka tydliga eller korrekta styrsignaler kan det
drabba dven andra styrsignaler. Ett exempel pd detta ir ersittnings-
modeller som inte kommuniceras tillrickligt tydligt. Om avsikterna
med ersittningsmodellen inte kommuniceras genom normstyrning
(t.ex. genom dialog om virdegrund och férvintad maluppfyllelse)
riskerar ersittningsmodellen att 3 annan verkan dn den avsedda.

Till sist avgor dven samspelet mellan de olika styrsignalerna hur
styrsystemet fungerar. De enskilda delarna kompletterar och ersitter,
men kan ocksd motverka varandra. Ett exempel pd hur styrning kan
vara kompletterande ir ersittning som villkoras pd vissa mil, som
redan kommunicerats till, men inte fullt ut anammats, av verksam-
heterna. Omfattande och tidskrivande insamling av uppgifter, som
inte upplevs komma till praktisk nytta, kan motverka mélet om en
god service, nigot som forutsitter tid. Det uppstdr siledes milkon-
flikter. I andra fall kan viss styrning vara onddig, eftersom andra styr-
signaler redan gett den 6nskade effekten i ritt riktning.

Ersittningssystemen kan sledes forstds som ett sitt att komplet-
tera och forstirka den 6vriga styrningen och for att precisera styr-
ningen mot givna mil. Ersittningsmodellerna kan utformas s att de
rymmer mer eller mindre styrning mot mélen. Medan ersittning
genom anslag 1 sig sjilv inte rymmer ndgra starka styrsignaler kring
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vilka mil som ska prioriteras rymmer exempelvis prestationsersitt-
ningar tydligare férvintningar pd verksamheten, t.ex. att {3 fler bru-
kare att vinda sig till verksamheten eller att vissa mél ska prioriteras.
Sammanfattningsvis kan man alltsd siga att ersittningsprincipen
kan rymma mer eller mindre detaljerade och direkta styrsignaler, men
hur starkt verksamheten styrs beror pd kombinationen av styrsignaler.
En anslagsfinansierad verksamhet som kompletterats med mycket
detaljerade regleringar kan dirmed vara hirdare styrd in en &tgirds-
finansierad verksamhet som ir styrd av mer &vergripande regleringar.

4.2 Styrningen av hélso- och sjukvarden
och socialtjansten

Baserat pd de styrformer som presenteras 1 kapitel 2, beskrivs 1 detta
avsnitt Oversiktligt de viktigaste styrsignalerna i1 hilso- och sjuk-
vérden samt socialtjinsten och hur ersittningsmodellerna inordnas 1
dessa komplexa system. Framstillningen ir organiserad utifrén de
fyra styrformer vi har introducerat: regelstyrning, prestations-
styrning (kvalitet), ekonomistyrning samt normstyrning (kultur).
Eftersom tillsynen gir in i samtliga styrformer (se avsnitt 2.2.2)
beskrivs tillsynen pa respektive omrdde under en separat rubrik.

4.2.1 Halso- och sjukvard
Regelstyrning

Landstingen ansvarar tillsammans med kommunerna fér hilso- och
sjukvdrden, som frimst regleras 1 hilso- och sjukvirdslagen
(HSL 1982:763). Hilso- och sjukvrdslagen ir utformad som en
ramlag, vilket betyder att den innehdller allminna mal och rikt-
linjer; den faststiller ramarna for verksamheterna. Hur lagens bestim-
melser ska tillimpas avgdrs 1 stor utstrickning utifrin lokala
forutsittningar. I hilso- och sjukvardslagen stir det att landstinget
har en skyldighet att erbjuda en god hilso- och sjukvird it dem
som ir bosatta 1 upptagningsomridet samt akut vird till dem som
tillfalligt befinner sig dir. Hir ingdr dven att bedriva ett systematiskt
patientsikerhetsarbete, nigot som regleras i patientsikerhetslagen
(PSL 3020:659). Det kommunala ansvaret omfattar hilso- och

75



Ersittningsmodellernas roll i styrningen av hilso- och sjukvard och social omsorg SOU 2017:56

sjukvdrd fér personer som bor i ildreboende, hemsjukvird och de
som har beslut om stdd enligt lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade (LSS 1993:387). Kommunens huvudmannaskap
omfattar dock aldrig likarinsatser utan dessa ingdr alltid 1 lands-
tingens ansvar.

Prestationsstyrning

I praktiken styr landstinget etableringen av virdgivare genom att
bestimma vilka villkor som giller f6r att virdgivare ska f3 del av
offentlig ersittning. Rent formellt krivs det dock inget tillstind for
virdgivare att etablera sig férutom 1 ndgra {3 undantag (exempelvis
psykiatrisk tvdngsvird och rikssjukvird). Inom valfrihetssystemen
enligt LOV (LOV ir obligatoriskt inom primérvirden sedan 2010
och har kommit att bli allt vanligare 1 specialiserad vard) giller att
bide privata och offentliga utférare méste upptylla vissa kvalifi-
ceringskrav for att {8 sluta avtal eller virdéverenskommelser med
landstinget (som dr huvudman) och ta del av den offentliga ersitt-
ningen. I hilso- och sjukvirdslagen stir det att landstinget har en
skyldighet att utforma valfrihetssystemet sd att privata och offentliga
utforare behandlas lika. Vanliga krav 1 primirvirden ir att man inne-
har ett elektroniskt journalsystem, ekonomisk stabilitet, &ppettider
och tillgdng till allminlikare samt annan medicinsk kompetens pd
plats. Inte heller inom specialistvird krivs det nigot tillstdnd for att
etablera sig som utférare men utférare miste anmila sig till IVO en
ménad innan verksamhetens ska paborjas.

Man kan siga att landstingens kvalificeringskrav enligt LOV ut-
gor en tillstdndsgivning f6r offentlig ersittning. Eftersom det rdder
kommunalt sjilvstyre finns det minga olika modeller f6r upptolj-
ning av vardgivare avseende hur vil de lever upp till kvalificerings-
kraven. I de flesta fall féljer huvudminnen upp hur vil virdgivare
uppfyller stillda krav samt anvinder tilldelade resurser genom en
kombination av prestationsmitning och annan registerdata och regel-
bundna dialogméten (Glenngdrd, kommande).

Styrningen 1 hilso- och sjukvirden ska vara kunskapsbaserad. Det
innebir att vetenskap och beprévad erfarenhet ska styra utform-
ningen av varden. Arbetet ska utformas for att mota den individuella
patientens behov pd bista mojliga sitt samt vara i linje med de 6ver-
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gripande méilen for hilso- och sjukvirden i respektive landsting.
Riktlinjer och kunskapsstdd till virdens aktdrer tas fram pd sdvil
nationell nivd av exempelvis Socialstyrelsen eller enskilda sjukvards-
huvudmin. Nationella riktlinjer ska tas fram utifrén aktuell forsk-
ning och beprévad erfarenhet och visa pd nyttan och riskerna med
olika itgirder. Nationella riktlinjer kan bidra tll en jimlik och lik-
virdig hilso- och sjukvird, men den kan ocksd ses som ett sitt att
begrinsa den enskilde yrkesutévarens handlingsutrymme (Fredriks-
son m.fl., 2014).

Det finns ocksd en ling tradition av kunskapsutveckling pa de
yrkesprofessionellas initiativ, 1 form av kvalitetsregister. Dessa
register anvinds fér information och uppféljning av indikatorer for
kliniskt forbittringsarbete. I dag finns det nirmare 100 nationella
kvalitetsregister. Registren har byggts upp av de yrkesgrupper som
sjilva ska ha nytta av dem 1 sitt arbete. I takt med att informationen
blivit allmint tillginglig har den ocksi anvints som underlag for
styrning och extern ansvarsutkrivning.

Ytterligare ett exempel pd hur prestationer kan férbittras
genom kunskap ir systemet med 6ppna jimférelser. Detta initiativ
uppstod som en del av arbetet med de nationella kvalitetsregistren
och genom ett samarbete mellan SKL och Socialstyrelsen. Under
flera &r gav de ut sirskilda rapporter, men 1 dag sker l6pande upp-
dateringar pd Internet (www.vardenisiffror.se). I vissa fall ir
indikatorers utfall sammankopplade med ekonomiska beléningar
eller sanktioner, till exempel i form av méilbaserad ersittning till
primirvird och sjukhus eller prestationsbaserade statsbidrag inom
vissa omrdden (sdsom insatser till multisjuka ildre, se Ekonomisk
styrning) (Anell 2014, www.kvalitetsregister.se).

Ekonomisk styrning

Den ekonomiska styrningen sker frin landsting och kommuner
med undantag f6r statsbidrag. Inom hilso- och sjukvirden om-
fattar den ekonomiska styrningen hela spektrumet av ersittnings-
modeller. Ersittningsmodellerna som anvinds av landstingen 1 dags-
liget vixte 1 mdngt och mycket fram efter virdvalets inférande (se
faktaruta nedan). De ersittningsprinciper som anvinds inom hilso-
och sjukvérden varierar mellan olika verksamhetsomrdden (for en
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genomging och férdjupad beskrivning av samtliga ersittningsprin-
ciper, se kapitel 5). Det finns siledes skillnader i ersittningsform
mellan primir- och specialistvird men dven mellan olika landsting.

Inom primirvarden ir kapitering, dvs. ersittning per person, 1 dag
den dominerande ersittningsformen. Kapitering kompletteras ofta
av besoksersittning och/eller milbaserad ersittning. Samtliga lands-
ting och regioner tillimpar nigon form av kombination mellan fast
ersittning per listad individ (kapitering), rorlig ersittning kopplat till
besok samt mailrelaterad ersittning baserat pd indikatorer som
3terspeglar kvalitet och effektivitet. Syftet med mixade modeller ir
att ta tillvara goda egenskaper frin olika renodlade ersittnings-
principer. Kapitering dr den viktigaste delen av ersittningen och
utgdér mer dn hilften av den totala ersittningen, i vissa fall dver
95 procent av den totala ersittningen. Den fasta ersittningen justeras
baserat p8 forvintade virdkostnader bland listade individer. Grunden
for denna justering varierar. Den vanligaste utgingspunkten ir
dldern pd de listade. I mer dn hilften av landstingen sker ocksd en
justering utifrin en klassificering av diagnoser genom ACG samt en
justering utifrin socioekonomiska forutsittningar, vanligen baserat
pd CNI (se avsnitt 5.3.2 f6r en beskrivning av ACG och CNI). I
syfte att frimja kvalitet anvinder samtliga landsting utom ett
(Jaimtland) nigon form av mélbaserad ersittning kopplat till olika
kvalitetsindikatorer. Dessa kvalitetsindikatorer himtas frin natio-
nella kvalitetsregister, nationella vintetidsundersékningar, nationella
patientenkiter samt lokala register med indikatorer kring sirskilt
prioriterade omrdden och produktion av tjinster (Anell m.fl., 2012,
Glenngird, 2015, Angelis, Glenngard, Jordahl, 2016).

Inom specialistvirden utgér anslag vanligtvis ett grundinslag i
finansiering, men kompletteras ofta av olika typer av rorliga ersitt-
ningar (Lindgren, 2014). Anslag utgor grunden (vanligen omkring tvd
tredjedelar av den totala ersittningen), kompletterat med rorlig ersitt-
ning for insatser (ofta kopplat till DRG) och en liten andel mail-
relaterad ersittning kopplat till kvalitetsindikatorer (Glenngird, 2017).
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Virdval

Virdval ir ett patientvalsystem som innebir att patienten sjilv
viljer virdenhet. Patienten behover till exempel inte vilja den
nirmaste virdinrittningen, iven om méinga patienter 1 praktiken
gor sd. I vdrdvalsystemet dr grundprincipen att ersittningen ska
folja patientens val av virdgivare. Kapiteringsersittning kopplad
till valet av virdgivare ir exempel pd en sidan ersittningsprincip.
Ersittningen kan dock viktas med avseende pd den forvintade
virdtyngden, t.ex. utifrdn dlder eller andra mitt (se avsnitt 5.3.2).
Det stér landstingen fritt att sjilva bestimma vilken modell de vill
anvinda for att ersitta virdgivarna inom virdvalssystemen under
forbehdllet att ersittningen ska folja patienten. Huvuddelen av
ersittningsmodellerna 1 primirvirdens valfrihetssystem utgors av
kapitering men det finns stora skillnader i viktning, kostnads-
ansvar mm. mellan landstingen vilket gér att de olika vardvalen 1
praktiken kan se vildigt olika ut (Lindgren, 2014). Men grund-
tanken dr densamma — om patienten ir missndjd med sin vird-
inrittning kan hen byta till en annan som finns inom systemet.
Med patientens fria val ir tanken att alla virdenheter, sdvil privata
som landstingsdrivna, ska utsittas for kvalitetskonkurrens. For
att sikra att patienten fir den vird som motsvarar behovet och att
virden har hog kvalitet sitter landstingen upp krav som varje vard-
enhet ska uppfylla f6r att 8 etablera sig. Valfrihetssystem inom
primérvirden ir obligatoriskt (HSL §5) sedan 2010 och finns
dirfér 1 samtliga landsting och regioner. Inférande av vérdval
utéver primirvird ir frivilligt och har dirfér inforts 1 olika
omfattning. Flest inforda virdval finns 1 Stockholms lins lands-
ting och landstinget 1 Uppsala lin. Tillsammans stdr de f6r unge-
fir hilften av antalet virdvalen inom &ppen specialiserad vard. 1
april 2017 fanns det totalt 104 olika virdval i Sverige (SKL 2017).

Normstyrning

I hilso- och sjukvirden ir det i slutindan enskilda legitimerade
yrkesutévare som tillsammans med den enskilde brukaren fattar
beslut om vilken vird och behandling som ska sittas in.

Hir spelar virdegrund, kultur och ledarskap en central roll. Det
finns normer som hor till vrdens professioner och man talar ofta
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om en sirskild likaretik. Det finns emellertid dven andra normer 1
verksamheten och kulturen kan skilja sig 3t ganska visentligt
mellan kliniker och sjukhus. I Kalmar Lins Landsting bedriver man
sedan flera ar tillbaka ett férindringsarbete under rubriken ”Varje
dag lite bittre”. Detta program ir ett exempel pd hur man inom
hilso- och sjukvdrden arbetar systematiskt med normstyrningen
och skapa bittre prestationer 1 verksamheten genom att bygga
arbetsglidje och engagemang.

Tillsyn

Tillsynen av hilso- och sjukvirden skéts av Inspektionen fér vard
och omsorg (IVO). IVO:s granskning syftar frimst till att siker-
stilla att virdgivare fullféljer sitt ansvar att bedriva ett systematiskt
patientsikerhetsarbete (PSL kap. 7).

Till skillnad frdn andra vilfirdstjinster, skiljer sig hilso- och
sjukvirden 4t di ullsyn och tllstdndsgivning riktar sig lika mycket
mot de enskilda yrkesutévarna som mot sjilva organisationen som
utfor tjinsten (Hagbjer, 2014). Enligt PSL (kap. 6) har personal i
hilso- och sjukvdrden ett personligt ansvar fér att fullgdra sina
uppgifter. Vidare stdr det 1 PSL (kap. 3) att virdgivaren har en
skyldighet att planera, leda och kontrollera verksamheten s& att
kravet pd en god hilso- och sjukvird enligt hilso- och sjukvards-
lagen uppfylls. Tillsynen av hilso- och sjukvdrd riktar sig dirmed
ocksd 1 foérsta hand mot virdgivare och inte mot landsting och
kommuner som huvudmin. Detta giller oavsett ifall virden drivs i
privat eller offentlig regi.

4.2.2 Socialtjanst
Regelstyrning

Lagar, férordningar och tillsyn priglar arbetet inom socialtjinsten.
Socialtjinstlagen (SoL), hilso- och sjukvirdslagen (HSL) och lagen
om sirskild service till vissa funktionshindrade (LSS) utgoér den
viktigaste regleringen pi omrddet, men dven andra lagar som
exempelvis lagen om assistansersittning (LASS) samt arbetsmiljo-
lagstiftning pdverkar verksamheterna.
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Socialtjinstlagen ir en ramlag som limnar en relativt stor frihet
4t kommunerna att sjilva avgdra hur méilen f6r lagen ska uppfyllas.
”Varje kommun svarar {or socialtjinsten inom sitt omride, och har
det yttersta ansvaret for att enskilda fr det st6d och den hjilp som
de behover. Detta innebir ingen inskrinkning 1 det ansvar som vilar
pd andra huvudmin.” (SoL 2 kap. § 1). Samtidigt miste kommun-
erna forhdlla sig till forvaltningsrittsliga domar och utfistelser frén
olika myndighetsféreskrifter fran till exempel Socialstyrelsen.

Prestationsstyrning

Styrningen 1 socialtjinsten ska, precis som hilso- och sjukvirden, vara
kunskapsbaserad, 1 bemirkelsen att vetenskap och beprovad erfaren-
het ska styra arbetet. Inom socialtjinsten har det dock inte funnits
samma tradition av forskningsbaserad kunskapsutveckling eller upp-
foljning med indikatorer som inom hilso- och sjukvirden. Det ir
generellt sett svirare att anvinda sig av prestationsstyrning inom
socialtjinsten eftersom det saknas statistik som kan mita relevanta
utfall. Prestationsstyrningen inom socialtjinsten har emellertid fatt
bittre forutsittningar genom att den information som skapas genom
exempelvis kvalitetsregister har blivit alltmer tillginglig. Dessa kan
anvindas som underlag for prestationsstyrning.

Socialgjinsten priglas 1dag av en ambition att dstadkomma en
mer evidensbaserad praktik. Det ir ett arbete som 1 hog grad bedrivs
genom Overenskommelser mellan staten och SKL. Regelstyrningen
(SoL och HSL) kompletteras med prestationsstyrning med hjilp av
beslutsstdd och vigledningar.

Staten har pd senare 3r utsett nationella samordnare inom priori-
terade omrdden som till exempel vald i nira relationer, psykisk ohilsa
och den sociala barn- och ungdomsvarden. Uppgiften ir att ha dialog,
arrangera utbildningar och driva pa utvecklingsarbetet i kommunerna.

Kommuner kan styra verksamheterna genom tillstindsgivning
och avtal. Upprittade kontrakt inneh8ller de villkor som utférare har
dtagit att forhilla sig till. Kontrakten dr dirmed kommunernas moj-
lighet att ange vilka omsorgsinsatser som individerna ska tillhanda-
hallas och vilka krav som stills pd varje enskild tjinst och verksamhet.
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Ekonomisk styrning

Socialtjinsten finansieras 1 huvudsak pd kommunal nivd men en viss
utjimning sker genom utjimningssystem mellan kommunerna
avseende LSS. Det finns delmodeller i den kommunala kostnads-
utjimningen f6r individ- och familjeomsorg samt fér ildreomsorg.
Dessutom finns ett separat utjimningssystem fér kommunernas
verksamhet enligt LSS och LASS som ir uppbyggt p& liknande vis.

Verksamheterna inom socialtjinsten har frimst varit anslags-
finansierade, men 1 takt med ©kad privatisering och inférande av
valfrihetssystem har ersittningsmodeller liknande dem som finns 1
hilso- och sjukvirden inférts 1 minga kommuner. Mélbaserade
ersittningar férekommer dock 1 princip inte alls 1 kommunala verk-
samheter. Ett undantag ir Alingsds som inférde en maélrelaterad
ersittning for ett sirskilt boende 2016. Vilken ersittningsprincip
som ir vanligast varierar mellan olika typer av verksamheter.

Inom ildreomsorgens sirskilda boenden ir anslagsfinansiering
fortfarande vanligast f6r boenden i egen regi (Svenskt Niringsliv,
2015). Inom de kommuner (16 st.)' som har infért valfrihetssystem
for sirskilda boenden ersitts kommunala verksamheter pd samma
sitt som de privata, vilket 1 praktiken utesluter anslagsfinansiering.
De utférare som agerar inom valfrihetssystem enligt LOV har alltd
rorlig ersittning som foljer brukarnas val, medan kommunala och
privata boenden som ir upphandlade enligt LOU kan ha s&vil ror-
lig som fast ersittning, eller en kombination av dessa. LOU speci-
ficerar inte hur ersittningssystemet ska utformas, utan detta fast-
stills av kommunen som upphandlar tjinsten.

Inom hemtjinsten férekommer frimst tvd ersittningsprinciper:
anslagsfinansiering av verksamheter i egen regi och ersittning per
dtgird. Andra ersittningsprinciper dn anslagsfinansiering ir vanligare
inom hemtjinsten in for sirskilda boenden, vilket sannolikt dr kopp-
lat till att valfrihetssystem ir vanligare inom hemtjinsten. Ersitt-
ning per tgird forekommer i tvd utféranden: ersittning per beviljad
timme eller aktivitet och ersittning per utférd timme eller utford
aktivitet. Utdver denna grova indelning finns en flora av detaljer i
konstruktionen av ersittningsprincipen som tillimpas och variationen
mellan kommunerna ir stor. Exempelvis férekommer det att kom-

! Uppgifter frdn SKL 2017-01-27, Greger Bengtsson.
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muner tillimpar olika timersittningar f6r att ta hinsyn till kost-
nadsskillnader mellan glesbygd och stad, privata och offentliga
aktorer (exempelvis p.g.a. att overheadkostnader ingdr for verksam-
heter i egen regi och momskompensation till privata aktérer) och
olika nivier i ersittningen beroende pd tjinsternas innehdll (service
eller omsorgstjinster). Nir det giller ersittning per beviljad tid
finns en svagare koppling mellan vad utféraren levererar och ersitt-
ningen, medan ersittning per utférd tid innebir att ersittningen
varierar med hur minga timmar omsorg som tillgodosetts. Ersitt-
ning for utford tid f6r med sig krav pd att tiden for omsorg
rapporteras in manuellt eller elektroniskt.

Inom den sociala barn- och ungdomsvarden samt missbruks- och
beroendevirden utgor ersittningar fér vird utanfér hemmet den
storsta kostnaden, frimst HVB och familjehem (Socialstyrelsen,
2016). For dessa verksamheter ir ersittning per plats den vanligaste
ersittningsprincipen och det vanligaste ir att ersittningen utgdr per
varddygn. Utdver detta finns éppenvérdsinsatser som primirt finan-
sieras genom anslag. Det férekommer dven att kommunerna upp-
handlar 6ppenvérd och ersittningen ges da oftast per timme, beviljad
eller utférd. Exempel pd Oppenvirdsinsatser ir strukturerade
dppenvirdsprogram, personligt stod, kontaktfamilj och kontakt-
person. Familjehemsvard sker i enskilda hem, antingen ett hem 1
barnets eget nitverk, eller ett hem som barnet inte har ngon relation
sedan tidigare. Familjehemmen kan rekryteras av kommunen eller av
privata aktdrer som agerar pd kommunens uppdrag. Ersittningen till
de privata aktorer (frimst foretag) inkluderar bdde ersittningen till
familjen som tillhandahdller familjehemmet och ersittning for stod
och handledning till den rekryterande aktoren.

Inom omsorgen av personer med funktionsnedsittning férekom-
mer insatser enligt bdde SoL och LSS. Insatser enligt SoL omfattar
hemtjinst och sirskilt boende fér personer med funktionsnedsitt-
ning och ersittningsmodellerna som anvinds dir liknar de som an-
vinds inom ildreomsorgen. Flera av insatserna utgdrs av insatser
utanfér hemmet (boende f6r barn och vuxna, daglig verksambhet,
korttidsvistelse och korttidstillsyn) och 1 likhet med sirskilda boen-
den for dldre bestdr ersittningen ofta av anslagsfinansiering, dygns-
ersittning eller ersittning per plats. Det finns exempel pd kommuner
som tillimpar valfrihetssystem enligt LOV inom omsorgen fér per-
soner med funktionsnedsittning, frimst f6r daglig verksamhet och
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ledsagarservice. Eftersom det finns minga privata aktérer som er-
bjuder vissa insatser, t.ex. korttidsvistelse och boende, si ir det ofta
bistdndsbedémarna som ska avgora om de ska bevilja ett privat alter-
nativ eller hinvisa till kommunens egen regi. Personlig assistans
och ibland ledsagarservice ersitts per timme och utgér dirmed en
dtgirdsbaserad ersittning.

Normstyrning

Vi har ovan beskrivit arbetet med att 3stadkomma en evidensbaserad
praktik i socialtjinsten. Hir dr normstyrning centralt — genom att
skapa 6kad forstdelse for virdet av ett systematiskt arbete med
kvalitetsutveckling utifrin forskning och erfarenhet. Precis som 1
hilso- och sjukvirden finns det 1 regel ett starkt engagemang i
medborgaren frin medarbetarnas sida och i bida dessa sektorer
arbetar man idag mycket med att ge mer utrymme f{6r brukar-
perspektivet.

En metod f6r normstyrning ir de nationella inriktnings-
dokument dir regeringen uttrycker sina ambitioner inom ett verk-
samhetsomrdde. Genom dessa pédverkar regeringen utvecklingen
inom ett omride pa dvergripande niva.

Modellen med nationella samordnare pd socialtjinstomradet ir
ocksd ett sitt att piverka normer. Dessa nationella samordnare
arbetar iven med att knyta samman kommuner, landsting och
andra aktérer och se till att de samverkar pd ett indamdlsenligt sitt
som bidrar till att regeringen ndr det mél den efterstrivar inom det
verksamhetsomride som kan vara aktuellt.

Tillsyn

Tillsynen av socialtjinsten skots av Inspektionen foér vird och
omsorg (IVO). IVO granskar kommunens handliggning och styr-
ning sdvil som sjilva utférandet av insatser inom socialtjinsten
(oavsett om de ir 1 privat eller offentlig regi).
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4.3 Vilken betydelse har ersattningsmodellerna
for styrningen?

Tidigare i detta kapitel lyfte vi fram att varje enskilt styrmedel endast
ir en del av ett storre system. Slutsatsen var att inget enskilt styr-
medel sannolikt kan avgora resultatet av styrningen, inte heller
ersittningsmodellerna. Hur upplevs ersittningsmodellerna ute i
verksamheterna? I nedanstiende avsnitt diskuterar vi deras betydelse
utifrdn utférarnas och bestillarnas perspektiv.

4.3.1  Ersattningsmodellerna far ofta kla skott
for andra faktorer

Frin en av intervjuerna som genomfdrdes av Health Navigator pa
uppdrag av Tillitsdelegationen finns féljande citat:
Ersittningsmodellen dr som ett skarpslipat svird och miste hanteras med

forsiktighet for att modellen ska f3 avsedda konsekvenser.
— Bestillare

I relation till 6vriga styrsignaler framkommer det 1 intervjuundersok-
ningen att den finansiella styrningen ofta uppfattas vara det som
paverkar verksamheterna i storst utstrickning (se bilaga 2).

Borrar man djupare 1 frigorna 1 intervjuundersdkningen visar det
sig att ersittningsmodellerna ofta fir kli skott for annat idn sjilva
fordelningsmetoden. Det som framfor allt manga utforare upplever
har stérst styrande effekt dr resursramen. Resursernas omfattning
anses av manga hindra dem frn att forma verksamheten 1 enlighet
med uppdraget och pd ett sitt som Sverensstimmer med de pro-
fessionella normerna. I intervjuerna lyfts dven kompetensforsorj-
ning och tekniska férutsittningar fram som problem kopplade till
ersittningsmodellen. Omfattningen av resurser, men kanske 1 viss
mén dven andra faktorer, upplevs med andra ord vara kopplade till
ersittningsmodellen, vilket tycks bidra till att forklara att ersittnings-
modellen uppfattas som central.
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4.3.2  Bar ersattningsmodeller skulden for all detaljstyrning?

Méinga respondenter i intervjuundersékningen, som genomforts i
primirvirden och hemtjinsten inom Region Halland, Stockholms
lins landsting, Stockholms stad och Varbergs kommun, uppger att
ersittningsmodellen ir en killa till detaljstyrning. T ljuset av att
ersittningsmodellen ofta tycks kli skott f6r andra faktorer ir det
intressant hur sammansittningen av den totala styrningen pdverkar
nir det giller detaljstyrningen genom ersittningsmodellen.

Som beskrivits ovan beror genomslaget f6r en enskild styrsignal
pd tre faktorer: sammanhanget den verkar inom, hur évriga styr-
signaler fungerar och hur styrsignalerna samspelar.

Sammanhanget ir ett mycket brett omride, men vi, liksom manga
andra aktorer (se till exempel SOU 2016:2 och LHC, 2014), har
konstaterat att detaljerad styrning, ofta genom ersittningsmodeller,
kan krocka med de professionella normerna och den héga graden av
motivation och engagemang som ménga medarbetare inom vil-
firdstjinstesektorn styrs av:

Vi behover dndra ersittningsmodellen for att gd ifrin produktion av
’pinnar’. — Utférare 1 Health Navigators intervjuer

Antalet indikatorer att rapportera tenderar att 6ka genom att nya inférs
utan att gamla tas bort. Detta ger en mangfald av styrsignaler som
skapar osikerhet om vad som ir prioriterat och minskar utrymmet fér
professionernas egna beddmningar (s.k. professionell autonomi).
Foretridare fér virdcentraler som utredningen triffat uttrycker detta
som att huvudminnens ersittningssystem styr rakt in i métet med
patienten.

— Effektiv vdrd (SOU 2016:2)

Hur 6vriga styrsignaler fungerar spelar ocksd stor roll. Intervju-
undersékningen visar att det dr tolkningen av ersittningsmodellen
som styr. Hur ersittningsmodellen kompletteras av kommunika-
tion, dvs. normstyrning, har dirfér en avgérande betydelse f6r hur
utfallet kan bli.

I vissa fall har utférarna inte en fullstindig bild av vad ersitt-
ningsmodellen innebir. Det férekommer att medarbetare i lands-
ting utan besoksersittning upplever att ersittningen ir kopplad till
antalet besok och ibland anses ersittningsmodellen kanske vara mer
hindrande idn den faktiskt ir:
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Ersittningssystemet méjliggdr inte for oss att arbeta pg bista sitt — den
premierar inte hur vi arbetar med videobesok.

— Utférare med mycket kapitering’

I ménga fall ir det inte ersittningssystemet som skapar administra-
tion och en kinsla av detaljstyrning, men det kan ind4 upplevas s3.
Ett exempel pd detta ir den upplevda detaljstyrningen i ersitt-
ningsmodellen f6r hemtjinsten i Stockholms stad. I detta fall baseras
ersittningen pd utford tid, dvs. medarbetarna registrerar tiden de
spenderar hos varje brukare och ersittningen ges utifrdn den regist-
rerade tiden. Utférarna fir ocksd ta del av bistindshandliggarnas
underlag f6ér att berikna tidsdtgingen hos varje brukare. Vid
bistindsbedémningen ir det aktiviteter som beviljas, och utifrin
listan pd beviljade aktiviteter och tidschabloner fér aktiviteterna
riknas den totala beviljade tiden hos brukaren fram. Detta underlag
tolkas dock av ménga utférare som att ersittningen ir kopplad till att
de uppskattade tidsschablonerna genomférs, t.ex. 30 minuter mat-
lagning och 30 minuter hygienbehov i stillet {or 1 timme f6r matlag-
ning och hygienbehov. Losningen som utférare efterfrdgar i inter-
vjuerna ir ramtid:

Vi vill ha en pott med tid till varje brukare och tillsammans med dem
bestimma nir de ska 3 hjilpen. — Utférare Stockholms stad

Mainga av oss efterlyser ramtid. — Utférare Stockholms stad

Ramtid har sedan undersokningen genomférdes ocksd inférts. I
praktiken handlar det dock om att inte delge utférarna tids-
schablonerna som anvinds fér att rikna ihop aktiviteterna tll en
totalsumma f6r tiden och att tydligare kommunicera hur ersitt-
ningen fungerar:
Eftersom verksamheterna fokuserar pj att géra det som stir i regelboken
skapas ibland en uppfattning om att inget annat in det som stdr dir fir

utféras. S 4r inte alltid fallet och dir kan vi bli bittre p4 att kommunicera
vira intentioner. — Bestillare, Stockholms stad

Forankringsarbetet ir viktigt. Om vi ska géra forindringar ir nyckeln
att prata, prata, prata. — Bestillare, Stockholms stad

? Kapitering ir en férhillandevis bred och méjliggdrande ersittningsprincip. Se avsnitt 5.2.2.
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Den tredje faktorn som avgér vilken betydelse ersittningsmodellen
har ir samspelet med 6vriga styrsignaler. Styrsignaler kan komplettera
och férstirka varandra, men de kan ocksd vara dverlappande. Frin
intervjuerna i Stockholms lins landsting ser vi att beséksersittning
kan upplevas som mycket styrande mot hég produktion. Samtidigt
delar medarbetare 1 Halland, dir besoksersittning inte finns, denna
uppfattning. I Halland ir det inte bestksersittningen som upplevs
stimulera en hég produktion, utan kapitering i kombination med
virdval. Oron fér att de som valt en virdcentral ska lista om sig kan
alltsi ha samma typ av styrande effekter som besoksersittning.
Besoksersittningen kan vara ett sitt att forstirka styrningen genom
kapitering (som utgér en del av ersittningen dven 1 Stockholms lins
landsting) kombinerat med virdval. De kan ocks8 vara dverlappande
styrsignaler.

Om nigon eller nigra av de 6vriga styrsignalerna innehiller
kontrollerande element méste inte nédvindigtvis ersittningen ocksi
gora det, utan det kan ricka att den frimst dr mojliggérande for
verksamheten. Ett exempel dir det kan ifrigasittas om den detalje-
rade styrningen genom ersittningsmodellen ir motiverad ir styr-
ningen av hemtjinsten i1 Stockholms stad jimfért med Varbergs
kommun. I Stockholms stad kriver ersittningssystemet att den
utférda tiden registreras och foljs upp ménatligen. I Varberg & andra
sidan sker ersittningen f6r den beviljade tiden. For att sikerstilla att
utférarna foljer bistdndsbesluten sker dock en &rlig uppfoljning av
tiden hos brukaren (se bilaga 2).

4.3.3  Ersattningsmodeller har tydliga effekter,
men inte nddvandigtvis de avsedda

Intervjuerna visar ocksd att sittet medlen fordelas pd spelar roll. Ett
syfte med ersittningsmodeller ir att styra mot specifika méil, som
ofta stdr hogt pd den politiska dagordningen, genom att skapa
ekonomiska incitament f6r utférare. M3nga gdnger bidrar styrningen
till att avsedda resultat uppnés. Ett exempel pd detta dr besoks-
ersittningen 1 Stockholms lins landsting som vissa respondenter
upplever stimulerar en hég tillginglighet:

3 Inom hemtjinsten i Varberg registreras besdken automatiskt i ett system.
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Det ir bra med kapiteringsersittning men vi behéver behdlla besoks-
ersittningen for att hilla uppe tillgingligheten.

— Utférare, Stockholms lins landsting

En risk som ofta pdtalas ir att ersittningsmodellerna kan ha oav-
siktliga sidoeffekter. Ersittningsmodeller som starkt styr mot pro-
duktion, t.ex. besdksersittning, uppfattas av minga medarbetare
som detaljstyrande och som att de piverkar motivationen och
utrymmet for sjilvstindiga bedémningar. Det kan ocks3 leda till
felprioriteringar om visentliga insatser inte berittigar ersittning
medan mindre viktiga saker gor det. Ersittningsmodeller som ut-
formats for att kunna bidra till att t.ex. férhindra fusk eller att ge
starka incitament att leverera enligt beslut, riskerar ocksd att inne-
bira negativa effekter i termer av medarbetarnas inre motivation.
Ofta tar detaljerade ersittningsmodeller ocksd mycket tid till admi-
nistration i ansprik.

Vi brukar prata om vért arbete som minutjakten. — Utférare

I 6nskan om att beméta det fusk som forekommer bland oseriésa
aktorer tror jag att vi ibland tappar effektivitet och engagemang hos de
seridsa aktdrerna. — Bestillare

Aven delar av ersittningsmodellerna som motsvarar en liten andel av
ersittningen kan {3 stor uppmairksamhet och dirmed péverka verk-
samheten pi ett pitagligt sitt. Ett argument som lyfts fram kring
denna effekt ir att den stora delen av ersittningen ir svir att kort-
siktigt paverka (till exempel kapiteringsersittning) och att det d& blir
enklare att anpassa verksamheten mot sddan ersittning som ir méjlig
att pdverka for att f snabbare effekt. Till exempel uttrycker en
respondent att man ligger ett stort arbete pd att hilla sin telefon-
tillginglighet 6ver 84 procent for att undgd vite pd 5 kronor per
listad patient.

4.4 Sammanfattning

Styrningens utformning beror pd vad man vill prioritera, vilka mal-
konflikter som finns, men ocksd hur sammanhanget som styrningen
riktar sig till ser ut. Ersdttningsmodellerna ir en del av det “paket”
som styrningen utgor. De tillskrivs ofta en stor betydelse ute 1 verk-
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samheterna, men borrar man djupare i dessa svar visar det sig att
effekterna som tillskrivs ersittningsmodellen dtminstone delvis hir-
stammar frdn andra styrsignaler.

Ersittningsmodellen ir endast ett av mdnga styrmedel och andra
faktorer som pédverkar verksamheten. Beroende pd sammanhanget
och den 6vriga styrningen kan samma ersittningsmodell sannolikt £
helt olika effekter. Om styrningen i1 6vrigt ir vil fungerande, kul-
turen pd arbetsplatsen god etc. kan sannolikt inte ersittnings-
modellen stjilpa verksamheten helt. Dialog, gemensam forstdelse for
uppdraget och att involvera medarbetarna i processen férefaller ha
stor betydelse. Tvirtom finns det ingen perfekt ersittningsmodell
som kan ridda en verksamhet med andra brister 1 styrningen.

Aven om ersittningsmodellernas betydelse inte ska éverdrivas har
alla ersittningsmodeller styrande effekter, oavsett valet av ersitt-
ningsmodell och motivet till att just den har valts. En reell risk ir att
ersittningsmodellerna fir oavsiktliga sidoeffekter. Det ir den sam-
mantagna “nettoeffekten” av de avsiktliga och oavsiktliga konse-
kvenserna av ersittningsmodellen som avgér hur vil de tillgodoser
brukarnas behov och samhilleliga mal, dvs. den 6vergripande kva-
liteten och kostnadseffektiviteten i tjinsterna. Ersittningsmodeller
som exempelvis styr starkt mot produktion kan pdverka motivatio-
nen och utrymmet fér sjilvstindiga bedémningar hos medarbetarna.
Det finns med andra ord inget sitt att férdela finansiella medel till
verksamheter som inte har effekter, medvetna eller omedvetna. I
nista kapitel diskuterar vi dessa effekter mer utforligt.
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5 Ersattningsprinciper och deras
styrande effekter

Detta avsnitt innehdller en beskrivning av ersittningsprincipernas
styrande effekter. Med styrande effekter menar vi det sitt som
ersittningsmodellerna genom sin utformning paverkar de variabler
som har identifierats i avsnitt 3 och som handlar om efterlevnad av
politikens intentioner, kostnadskontroll, incitament till produktion
och kvalitet, medarbetarnas handlingsutrymme, administrativ borda,
innovation och verksamhetsutveckling samt samverkan. Ersitt-
ningsmodellens effekter pd dessa variabler sammantaget avgér hur
kvaliteten paverkas av ersittningsmodellen som valts. Ofta beskrivs
fordelarna och nackdelarna med olika ersittningsmodeller endast i
termer av vilka ekonomiska incitament som de ger upphov till. Den
typen av sammanstillningar avser dock hur ersittningsmodellerna
ger incitament till kvalitet, inte den sammantagna effekten pd kvali-
teten. Vi anser att man dirfér bor tala om en nettoeffekt, som bestir
av summan av de positiva och negativa effekterna. Effekterna kan
besti bide av direkta effekter, som fler likarbesdk, men idven av
sidoeffekter som mer administration.

Vid utformningen av en ersittningsmodell bér dirfor fér- och
nackdelarna belysas och 6vervigas noggrant. En forindring 1 ersitt-
ningssystemet kan vid forsta anblick tyckas motiverat ur kvalitets-
hinseende. Incitamenten till den mélsittning som ska 8stadkommas,
tex. 6kad kvalitet i ett visst specifikt hinseende, bor dock alltid
stillas mot andra aspekter. Exempelvis kan en avancerad ersittnings-
modell innebira att sd pass mycket miste liggas pd administration att
nettoeffekten pd hur brukarnas behov kan tillgodoses blir negativ.
I slutindan riskerar alltsd den overgripande kvaliteten foér brukaren
att forsimras av en forindring vars syfte var att 6ka kvaliteten. Ett
exempel som kan illustrera hur incitamenten att prioritera en hog
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kvalitet inte behover medféra en hogre kvalitet generellt ir effek-
terna av mélrelaterad ersittning. Manga studier beskriver att mél-
relaterad ersittning medfor starka incitament till hég kvalitet, givet
att ersittningen dr kopplad till indikatorer som faktiskt uttrycker
nigot om kvaliteten. Flera studier tar ocksd upp att det kan finnas
risk f6r undantringning av andra méil eller virden. Diremot bortser
man ofta frdn att den mélrelaterade ersittningen dessutom kan verka
demotiverande fér personalen, och att insamlingen och rapporte-
ringen av de indikatorer som ligger till grund for ersittningen tar tid
och resurser 1 ansprak.

Detta avsnitt beskriver ersittningsprincipernas teoretiska och
empiriska effekter utan att ta hinsyn tll den 6vriga styrningen. Med
andra ord, vi beskriver vilken effekt en dndring 1 ersittningsmodellen
kan forvintas fi givet att den 6vriga styrningen hills konstant. I
praktiken beror dock effekterna av varje styrsignal styrningen sam-
mantaget liksom pd miljon som styrningen sker 1 (se kapitel 4).

Utifrdn tidigare forskning och litteratur kan tre centrala fak-
torer identifierats som avgor vilka effekter ersittningsmodellen kan
fi om den utvirderas 1 sin egen ritt.

1. Vilken/vilka ersittningsprinciper som tillimpas.

Den tidigare litteraturen fokuserar i hég grad pi vilka typer av
ekonomiska incitament som olika ersittningsprinciper medfér.
Tillitsdelegationens ambition ir att vidga resonemangen kring
ersittningsmodellernas styrande effekter tll att omfatta fler
dimensioner in de ekonomiska incitamenten. T.ex. beaktar vi hur
ersittningsmodellernas utformning pdverkar medarbetarnas hand-
lingsutrymme och den administrativa bérdan. Syftet med denna
analys dr att visa pd ett bredare spektrum av effekter som olika
typer av ersittningsprinciper kan ha. Beskrivningen redovisas 1
avsnitt 5.2.

2. Hur ersittningsmodellen ir konstruerad, givet ersittningsprincip.

Utover valet av ersittningsprincip, dvs. vilken eller vilka metoder
for att fordela finansiella medel till verksamheterna som anvinds,
har det visat sig att egenskaperna hos ersittningsmodellen dvs. den
kombination av ersittningsprinciper som tillimpas, kan spela roll
for hur styrningen blir. Det kan t.ex. handla om att dimpa be-
stillarens finansiella risk genom att komplettera ersittning per
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dtgird med ett produktionstak eller att vidga antalet aktérer som
kan ta emot en ersittning for att frimja samverkan. Dessa aspekter
redovisas 1 avsnitt 5.3.

3. Hur den 6vriga styrningen dr utformad och hur sammanhanget
ser ut.

Detta behandlades 1 kapitel 4 och temat dterkommer dven 1 kapi-
tel 6. En mer omfattande analys av samtliga styrsignaler och dess
samspel limnar vi till slutbetinkandet.

Framstillningen ir baserad pd tidigare litteratur och den intervju-
undersdkning som Tillitsdelegationen [3tit utféra for att {3 en for-
djupad férstielse av ersittningsmodellernas styrande effekter.'

5.1 Ramverk 6ver ersattningsprinciper

For att kunna kategorisera ersittningsprinciper (framfor allt de som
anvinds inom virden) presenteras 1 detta avsnitt ett ramverk for
olika ersittningsprinciper.

Begreppsparen fast respektive rorlig (aktivitetsgrad) och prospek-
tiv respektive retrospektiv (tidsperspektiv) kan anvindas for att 6ver-
gripande beskriva olika ersittningsmodeller. Med en fast ersittning
menas att ersittningen inte innehdller ndgra rérliga delar. Dirmed
ir ersittningen inte beroende av hur mycket som produceras. Tids-
perspektivet handlar om nir i tiden ersittningens omfattning fast-
stills. Den kan faststillas i férhand (prospektiv) eller i efterhand
(retrospektiv). En fast ersittning ir alltid prospektiv medan en rorlig
ersittning kan vara bide prospektiv och retrospektiv (Jegers m.fl,
2002).

Den princip som huvudmin anvinder for att fordela resurser till
utforare medfor att den finansiella risken ligger hos utférare re-
spektive huvudmin 1 olika stor utstrickning (Jegers m.fl., 2002).
En fordelning av resurser som bygger pd faktiska kostnader, dir
ersittningen dr helt rorlig och bestims i efterhand (retrospektiv)
medfor minst risk f6r utforare. Hir kompenseras utféraren bide
for volym och kostnader for de tjinster de producerar. Den andra

! Intervjuundersékningen aterfinns i bilaga 2.
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ytterligheten dr en fordelning som ir helt fast och bestims av
finansidren pd forhand (prospektiv), dir den finansiella risken fér
utforare dr stor. Hir tilldelas utférare inte mer resurser dn vad som
ir pd férhand bestimt oavsett om de producerar fler eller dyrare
tjinster in vad som ir avtalat.

Exempel pd ersittningsprinciper med en hég grad av fast ersitt-
ning ir traditionellt anslag (budget) och kapitering (dvs. ersittning
for antalet listade) pd gruppnivd, och 16n pd individnivd. Med en
rorlig ersittning finns det ett direkt samband mellan ersittningsnivin
och produktionsmingden eller de resultat som uppnds. Exempel pd
ersittningsprinciper som har en hog grad av rorlighet, dr olika former
av prestationsbaserade principer sisom ersittning per virddag och
resultat/mélrelaterad ersittning.

En tredje parameter, utdver aktivitetsgrad och tidsperspektivet,
som ofta anvinds fér att dvergripande beskriva olika ersittnings-
modeller ir objekt, det vill siga vad det ir som ersitts. Objekt delas
ofta in 1 fyra grupper: period, individ, dtgird eller resultat (Jacobsson,
2007). Ett exempel p ersittningsprincip som baseras pa period ir den
traditionella anslagsbudgeten, och ett exempel pd en individbaserad
ersittningsprincip ir kapitering som anvénds i primirvirden. Atgird
som ersittningsobjekt &terfinns i prestationsbaserade ersittnings-
system dir ofta processen stdr i fokus, som vid styckpris- och dia-
gnosrelaterade ersittningar. Med en sidan ersittningsprincip vill
bestillaren premiera utférandet av en process eller arbetsuppgift di
denna anses leda till ett 6nskvirt mal. Slutligen dterfinns mélrelaterad
ersittning inom ramen for resultatbaserad ersittning. Med en sidan
ersittningsprincip ir ofta milet 6verordnat processen, eftersom det ir
slutmalet som premieras.

Alla ersittningsprinciper har férdelar och nackdelar. Exempelvis
anses anslag och kapiteringsersittning bidra till en god kostnads-
kontroll medan den frimsta nackdelen med prestationsbaserade
ersittningar, som ersittning kopplad till DRG (diagnosrelaterade
grupper) och styckersittning i sitt grundutférande, ir avsaknaden
av kontroll 6ver kostnader. En nackdel med fast och prospektiv
ersittning ir risken for s3 kallad “cream skimming” dvs. att endast
patienter med littare 3kommor kommer att behandlas, medan svira
fall skickas vidare till nigon annan virdgivare, eftersom ersittning
endast utgdr f6r en genomsnittlig patient. De frimsta nackdelarna
med ett milrelaterat ersittningssystem ir risken fo6r undantring-
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ning av arbetsuppgifter som kan vara viktiga f6r en vilfungerande
sjukvdrd men som inte har uttryckts i milen, samt svirigheten 1 att
faststilla, definiera och slutligen félja upp mélen. Av dessa anled-
ningar rekommenderas ofta en blandning av ersittningsprinciper
for att pd si sitt minska de negativa, men ocksd utnyttja de posi-
tiva, sidorna med en enskild ersittningsprincip.

5.2 Olika ersattningsprinciper

I detta avsnitt beskriver vi de vanligast forekommande ersittnings-
principerna i Sverige utifrin de variabler som presenterades i kapi-
tel 3 och det ramverk som presenterats ovan (se dven tabell 5.1).

Till att bérja med beskrivs anslagsfinansiering, vilket f6ljs av kapi-
tering, ersittning per plats och ersittning per beslutad insats/ud.
Eftersom effekterna av dessa ersittningsprinciper pdminner mycket
om varandra beskrivs anslagsfinansiering mest utforligt.

Tabell 5.1 Ersattningsprinciper

Fast Rirlig Malrelaterad
Anslagsfinansiering Ersattning per utford atgard/tid ~ Malbaserad ersattning
Kapitering Ersattning per produktgrupp

Ersattning per plats

Erséttning for beviljad
atgard/tid

5.2.1 Anslagsfinansiering

Anslagsfinansiering innebir att ersittningen baseras pd en i forvig
bestimd budget. Anslagets storlek baseras vanligen pd historiska
kostnader, t.ex. kostnaderna frin foregdende &r, men kan justeras
utifrdn férvintade trender eller sparbeting (Lindgren, 2014). Anslag
utgdr basen 1 ersittningen till specialistvirden och ir ocksd en vanlig
ersittningsform nir det giller kommunala verksamheter i egen regi,
t.ex. omsorgen om ildre och personer med funktionshinder. Ofta
utgdr en kostnadsbudget underlag for dskanden om medel for att
ticka det kommande drets resursbehov.

Eftersom ersittning genom anslag utgdr en klumpsumma for
verksamheterna att forvalta dr det 1 sig en forhdllandevis mojlig-
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gorande ersittningsform som innebir en 18g administrativ borda.
Ersittningsmodellen styr inte mot specifika uppgifter, utan detta
miste i stillet ske genom andra styrsignaler.” Handlingsutrymmet
som anslag medfér anses ibland féra med sig en ligre effektivitet
och tillginglighet. Hur stor skillnaden ir beror pd hur den 6vriga
styrningen ir utformad.

Kostnadskontroll

I teorin ir ersittningen med anslag fast och varierar dirmed inte med
aktivitetsnivin i verksamheten. Modellen innebir att huvudmannen
beslutar om en budget som verksamheterna fir férhilla sig till, vilket
1 praktiken innebir att det ir huvudmannen som avgér en minimi-
nivd f6r hur stor mingd tjinster som ska utféras. En av férdelarna
med anslagsfinansiering ir dirmed en god kostnadskontroll frin
finansidrens sida. I praktiken kan anslaget kompletteras med extra
medel om kostnaderna éverskrider budgeten. Detta beskrivs ibland
som att verksamhetens budgetrestriktion dr mjuk frdn huvudman-
nens sida (se t.ex. Kornai m.fl., 2003) fér en diskussion om mjuka
budgetrestriktioner). Trots detta anses anslag ge en relativt god kost-
nadskontroll (Jacobsson och Lindvall, 2008 och Lindgren, 2014).

Incitament till produktion och kvalitet

Teoretiskt anses anslag inte medféra ndgra ekonomiska incitament
att hilla en hog produktionsnivd och hég kvalitet eftersom ersitt-
ningen inte ir kopplad till insatsen. Snarare kan en lig produktion
skapa ett 6kat behov av utférarens tjinster (t.ex. kder) och dirmed
leda till hogre anslag f6ljande 3r. Detta resonemang knyter an till
resonemanget om diskrepansen mellan politikernas och tjinste-
minnens prioriteringar 1 kapitel 3. Enligt detta resonemang tenderar
ibland medarbetarnas preferenser om verksamhetens omfattning
(t.ex. avseende budgetens storlek) overstiga politikernas priori-
teringar. Manga verksamheter vittnar till exempel om att budget-

? Som tidigare beskrivits dr det den sammantagna styrningen som avgér detaljeringsgraden.
Om huvudminnen bedémer att anslagsfinansieringen behéver kompletteras av annan detalj-
styrning behover inte den sammantagna effekten av styrningen innebira 1&g administrativ
bérda och stort handlingsutrymme.
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reglerna medfér att medlen framfér alle vid drets slut inte anvinds
for langsiktiga investeringar i verksamheten. Anslag anses dirfor
kunna bidra till en lig produktivitet och lig kvalitet (Jacobsson och
Lindvall, 2009). Empiriska studier har visat att jimfort med presta-
tionsersittningar som besdksersittning och ersittning per produkt-
grupp sker firre antal besdk vid fasta ersittningar som anslags-
finansiering och Kkapitering (Anell, 2010 och Gosden, 2006).
Eftersom besoksersittning dven kan ge incitament till att onddiga
likarbesok gors (t.ex. genom fler men kortare besdk), gir det dock
inte att utifrin dessa studier sikert siga hur stor skillnaden i antalet
medicinskt motiverade likarbesok ir vid anslagsfinansiering in
besoksersittning.

Om det didremot finns konkurrens genom kundvalssystem kan
konkurrensen skapa incitament f6r att hélla en hog kvalitet, t.ex. en
god tillginglighet, for att attrahera flera brukare, dven om inte er-
sittningsprincipen 1 sig gor det. Anledningen ir att antalet listade i
sddana fall utgor ett underlag for anslagets storlek. Forutsatt att
konkurrensen fungerar kan den allts bidra till att stirka incita-
menten for produktion och kvalitet. Ett ytterligare sitt att skapa
incitament for en hogre produktionsnivd dr att komplettera ansla-
get med ett produktionskrav, med nigon sanktionsmojlighet om
det inte uppfylls (Jacobsson och Lindvall, 2009).

Efterlevnad av politikens intentioner och likvirdighet

Anslag innebir att den ekonomiska styrningen begrinsas till att vara
frimst mojliggorande f6r verksamheten. Den ekonomiska styrningen
innebir dirmed inga direkta ekonomiska stimulanser fér att utfora
vissa uppgifter, hur uppgifterna bor prioriteras och i vilken takt
arbetet sker (Barnum m.fl., 1995). Det medfor att den ekonomiska
styrningen limnar stor frihet till verksamheterna att avgora vilka som
ska f ta del av ginsterna, 1 vilken omfattning och nir. Ersittnings-
principen skulle dirfér kunna anses vara simre pd att garantera de
styrandes mal in ersittningsprinciper som tydligare styr mot pro-
duktion och som i stérre utstrickning férstirker annan styrning,
t.ex. ett bistdndsbeslut. Hur stort medarbetarnas handlingsutrymme
och risken for 18g produktion i realiteten ir beror naturligtvis ocksd
pd hur den 6vriga styrningen ir utformad. Inom sjukhusvirden, som

97



Ersattningsprinciper och deras styrande effekter SOU 2017:56

ofta ersitts med anslag, anvinds andra styrmedel som dialog och
uppfoljning for att sikerstilla att sjukhusen fyller sitt syfte. I de sam-
tal som Tillitsdelegationen haft med anslagsfinansierade aktorer
inom specialistvirden framgdr att styrning genom uppféljning och
dialog 1 storre utstrickning fingar relevanta mitt pd prestation in
t.ex. DRG-systemet. I en av Tillitsdelegationens férsoksverksamheter
undersoks konsekvenserna av en 6vergdng frdin DRG-baserad ersitt-
ning till anslagsfinansiering nirmare (se Tillitsdelegationens hemsida,
www.tillitsdelegationen.se, fér mer information).

Anslagsfinansiering anses kunna skapa incitament f6r att und-
vika komplicerade fall, dvs. det finns risk for att patienter, brukare
etc. viltras over till andra verksamheter, t.ex. att patienter 1 primar-
virden remitteras till specialistvirden (Lindgren, 2014).

Medarbetarnas handlingsutrymme och administrativa borda

Anslagsfinansiering innebir {3 direkta styrsignaler via den ekono-
miska styrningen. Anslagen ir i sig mojliggérande och kan inte
kopplas till detaljerande instruktioner och innebir dirfor att den
ekonomiska styrningen limnar stort utrymme fér medarbetarnas
egna beddmningar och méjligheterna att vara flexibel f6r brukarnas
behov. Den administrativa bérdan som ersittningsprincipen ger
upphov till ir generellt 1ig.

Innovation och verksamhetsutveckling

Anslagsfinansiering dr frimst en mojliggorande ersittningsform,
och innebir ett stort matt av frihet hos verksamheterna att sjilva
avgora hur uppdraget ska utféras, inom vissa finansiella ramar, och
innebir dirfor inget hinder fér innovation och verksamhetsut-
veckling (Lindgren, 2014).

Som beskrivits ovan, innebir anslag att den finansiella risken
frimst ligger pd utforaren. Detta talar f6r att innovationer som
innebir att resursanvindningen férbittras inférs. Samtidigt kan
minskade kostnader leda till minskade framtida anslag, vilket skulle
kunna ha en motverkande effekt pd innovationer som 6kar effekti-
viteten eftersom verksamheterna inte fir behilla *vinsterna” av inno-
vationen (Lindgren, 2014, LHC, 2017). Videobesok ir ett exempel pd
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en innovation som sannolikt skulle kunna innebira att resurserna
som behdvs for att driva en virdcentral kan begrinsas med bibehallen
kvalitet och kan dirfor leda till ligre anslag framéver.

Ett sitt att stimulera innovation och verksamhetsutveckling
inom ramen for ersittningsmodellen anslagsfinansiering ir att &r-
ligen skriva ned anslagets storlek enligt ett index fér att pd ett mer
tvingande sitt frimja innovation och produktivitetsutveckling
(Lindgren, 2014).

Samverkan

Anslagsfinansiering i sig varken stimulerar eller hindrar samverkan
mellan olika aktorer 1 systemet t.ex. kommunen och hilso- och
sjukvirden. For att stimulera samverkan krivs 1 regel andra typer av
dtgirder. Ett alternativ for att stimulera samverkan genom ersitt-
ningen ir att rikta sirskilda anslag f6r samverkansaktiviteter. Det
finns flera exempel pd denna l6sning for att aktivt frimja samver-
kan, t.ex. regeringens satsning pd de mest sjuka ildre som syftade
till att stirka och intensifiera samverkansarbetet mellan landets
kommuner och landsting. Ett annat exempel dr de virdcoacher som
finns 1 vissa landsting for att frimja samverkan kring individer med
stora vardbehov (LHC, 2014). Férdelen med denna typ av 18s-
ningar ir att parterna tvingas att beakta samverkan for att kunna ta
del av de medel som finns avsatta fér det. P3 s sitt ges incitament
som frimjar formdgan att mota komplexa behov. Ett problem ir
dock att det finns risk f6r att samverkan, som ir detaljstyrd pd
detta sitt, sker mekaniskt och utan adekvat innehdll och engage-
mang. En ytterligare risk ir att satsningar av detta slag ofta ir tll-
falliga. Tillfilliga projekt kan visserligen bidra till att belysa behovet
av samverkan och skapa nya strukturer for det. Samtidigt kan till-
filligheten leda till att samverkan ebbar ut efter projektet slut
(LHC, 2014).
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5.2.2 Kapitering

Vid kapitering dr en leverantor ansvarig for en viss befolkning och
far betalt f6r befolkningens storlek’, och ibland dven utifrin dess
egenskaper. Befolkningen kan antingen vara de som bor 1 ett visst
upptagningsomrdde eller de individer som valt att lista sig vid t.ex.
en virdcentral. Kapitering ir en ersittning som frimst anvinds
inom primirvirden. Den finns i dag inom alla landsting, men kom-
pletteras vanligen av olika typer av prestationsersittning, som be-
soksersittning och mélbaserad ersittning. Om ersittningen baseras
pa upptagningsomride ir ersittningen mycket lik anslagsfinansiering,
nimligen en fast och prospektiv ersittning. Om kapitering kombi-
neras med ett valfrihetssystem liknar kapitering mer en prestations-
baserad ersittning dn anslag, eftersom ersittningen varierar med hur
vil en utforare lyckas knyta till sig brukare. Detta giller 1 viss min
dven anslagsfinansierade verksamheter, men férindringar 1 antalet
brukare som ir knutna till verksamheten paverkas sannolikt snabbare
vid kapitering.

Ersittningen per brukare kan viktas pd olika sitt for att ta hin-
syn till att individer ur olika grupper i genomsnitt kan forvintas ha
olika behov. Ersittningen kan t.ex. viktas utifrdn den listade be-
folkningens &lder, kon eller olika index som ir avsedda att finga
skillnader i resursbehov, t.ex. ACG och CNI (se mer om ACG,
CNI och viktning i avsnitt 5.3.2).

Incitamenten som skapas av kapitering liknar dem fér anslag.
Incitamenten f6r en hog produktion ir svaga (Jacobsson och Lind-
vall, 2009 och Barnum m.fl.,1995). Liksom anslag anses inte
kapitering ge ndgra starkare incitament till produktivitetsférbitt-
ringar eftersom det kan vara gynnsamt med kéer och eftersom att
effektivitetsitgirder inte 16nar sig pd lingre sikt. Aven for kvalitet
ir incitamenten svaga. Liksom vid anslagsfinansiering kan kapiter-
ing skapa incitament till dverviltring av virdtunga patienter och
linga vintetider genom att det lonar sig att lista s3 minga brukare
som mojligt men att frimst behandla de littaste fallen (Lindgren,
2014). Vid konkurrensutsittning och fri etablering mildras dessa
effekter eftersom patienterna kan vinda sig till en annan aktor

? Justeringen sker lite olika i olika landsting. Vanligt ir att justeringen sker varje eller var-
annan méinad baserat p4 information om 3lder, ACG och CNI.
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(Jacobsson och Lindvall, 2009). Att konkurrensen som vérdvalet inne-
bir pdverkar arbetssittet framgir tydligt 1 Tillitsdelegationens inter-
vjuer. Flera utférare uppger att en hog tillginglighet ir viktigt for att
f3 fler listade patienter (se intervjuundersdkningen 1 bilaga 2). Bide
utférare i landsting som tillimpar kapitering och utforare 1 landsting
med stor andel besdksersittning uttrycker att ersittningsmodellen
stimulerar en hog tillginglighet. Kapitering 1 kombination med vardval
och besdksersittning kombinerat med kapitering och virdval tycks
alltsd kunna innebira likartade incitament. Det gir dock inte att frdn
intervjuerna uttala sig om incitamenten skapar lika stora effekter 1 de
bida fallen. Vissa empiriska studier indikerar att kapitering och anslag
ir kopplade ull firre besok dn besoksersittning, vilket skulle kunna
tala f6r hogre tillginglighet nir det giller besoksersittning. Samtidigt
kan besoksersittning medféra fler onddiga besok, vilket gor det svart
att veta hur den "medicinskt motiverade” tillgingligheten paverkas.

Liksom anslagsfinansiering mojliggor kapitering ett stort utrymme
for verksamheterna och medarbetarna att utforma sitt arbete och
innebir en foérhillandevis 1&g administrativ borda. Sjilva tanken med
kapitering (1 kombination med ett omfattande kostnadsansvar) 1 pri-
mirvarden ir att vdrdgivare ska vara fria att utforma sin verksamhet
pd bista sitt, vilket ska frimja innovativa arbetssitt och organisa-
tionsformer. Friheten illustreras av foljande citat frdn Tillitsdelega-
tionens intervjuer:

Vi kan utforma verksamheten som vi &nskar och till exempel 13ta sjuk-
skoterskor genomféra vissa typer av besok.

— Utforare med mycket kapitering

Med kapiteringsersittning kan ocksd t.ex. innovationer som video-
besok anvindas utan att det pd ett direkt sitt pdverkar ersittningen.
Precis som fér anslag innebir inte kapitering nigot direkt hinder
for att innovationer som innebir kostnadsbesparingar inférs, men
risken for ligre framtida (gemensam) ersittningsnivd kan mot-
verka. I likhet med anslag ir det dock méjligt att l3ta ersittnings-
nivdn minska enligt ett index fér att stimulera 1 forsta hand kost-
nadsbesparande innovation (Lindgren, 2014).

Kapitering har ocksd fordelen att den kan ge incitament till pre-
vention, 1 alla fall s3 linge den ir kostnadseffektiv for den egna
verksamheten. Detta beror pd att vdrdgivaren har ett ansvar for
primirvard fér en viss befolkning. Det kan alltsd 16na sig f6r vard-
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givaren att dgna sig it preventivt arbete, t.ex. att uppmana till rok-
stopp, for att undvika hogre kostnader lingre fram, t.ex. i form av
KOL-behandling. Diremot medfoér den inte ndgra direkta incita-
ment till innovationer som ger besparingar hos andra aktorer.
Liksom anslagsfinansiering varken stimulerar eller hindrar kapiter-
ingsersittning samverkan mellan olika aktorer eller instanser.

5.2.3  Ersattning per plats

Inom det sociala omsorgsomrddet forekommer ersittning per plats
inom olika typer av boendeinsatser, t.ex. sirskilda boenden inom
ildreomsorgen. Ersittning per plats dr en fast ersittning eftersom
den inte ir kopplad till produktionsnivin (hur minga brukare som
virdas vid en given tidpunkt) eller resultat, men beror ind4 pd pro-
duktionskapaciteten. Det férekommer att man har denna ersitt-
ningsmodell som en grund och som kompletteras med en rorlig
ersittning for brukare utdver en viss garantinivd (Svenskt nirings-
liv, 2015).

Precis som 6vriga fasta ersittningar ger ersittning per plats god
kostnadskontroll. Samtidigt 4r det en ersittning som inte ger nigra
starkare incitament till hog produktion och inte heller tll att inve-
stera 1 kvalitet. Valfrihetssystem och fri etableringsritt kan dock
bidra till att ge incitament till kvalitet eftersom det innebir att verk-
samheterna behover attrahera brukare for att {3 finnas kvar. Jimfort
med ersittning per virddygn, som ir en annan vanlig form av
ersittning nir det giller boendeinsatser, ir den frimsta skillnaden att
ersittning per plats innebir en mindre osikerhet f6r utféraren, som
dirmed inte behover ha lika stor flexibilitet med resurserna fér verk-
samheten. Skillnaderna 1 medarbetarnas handlingsfrihet och den
administrativa bordan dr sannolikt inte lika stora som nir det giller
t.ex. kapitering jimfért med besoksersittning eftersom den ersatta

enheten (virddygn) i detta fall ir betydligt bredare in besok.

5.2.4  Erséattning for beviljad atgard/tid

Ersittningar till verksamheter som levererar tjinster som beviljats
genom myndighetsutévning sdsom t.ex. bistindsbedémning be-
nimns hir som ersittning f6r beviljad dtgird eller tid. Myndighets-
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beslutet kan t.ex. handla om antalet timmar hemtjinst eller daglig
verksamhet som en individ har beviljats av en socialsekreterare.
Ersittningens storlek beror pi mingden tjinster som beviljats, men
varierar inte med mingden tjinster som utféraren verkligen utfor.
Ersittning f6r beviljad dtgird/tid liknar dirfor de fasta ersittningar
som har beskrivits ovan.

Eftersom utféraren endast levererar tjinster i den omfattning
som har beslutats ir inte ersittningsprincipen kopplad till kostnads-
utvecklingen 1 sig.

Precis som anslagsfinansierade verksamheter, ger ersittning foér
beslutad 8tgird eller tid svaga incitament till en hég produktions-
nivd och kvalitet. Diremot innebir ersittningen 1 sig att medarbe-
tarnas fir ett relativt stort handlingsutrymme och 18g administrativ
bérda 1 férhillande till exempelvis ersittning foér beviljad tid.

Aven resonemangen kring efterlevnad av politikens intentioner,
likvirdighet, innovation och verksamhetsutveckling samt samver-
kan ir liknande som fér anslagsfinansiering.

Hur den kompletterande styrningen utformas ir dock av central
betydelse. T.ex. tillgodoser hemtjinsten 1 Varberg f6ljsamheten till
bistdndsbesluten genom uppféljning av tiden hos brukaren utan att
koppla ersittningen till den (se intervjuundersdkningen 1 bilaga 2).

5.2.5  Erséattning per utford atgard/tid

Ersittning per dtgird dr en rorlig ersittning som varierar med
volymen vird och omsorg som utféraren producerar. Vad som ut-
gor en atgird kan variera. Inom sjukvdrden kan det vara ett besok,
en operation eller en provtagning. Inom omsorgen kan det vara en
aktivitet som utférs inom hemtjinsten (t.ex. en dusch), men ocksd
en hemtjinsttimme, en dags vistelse pd en daglig verksamhet eller
en ménads boende pi ett sirskilt boende. Till skillnad frin modellens
grundutférande 1 sjukvdrden finns inom omsorgen ett bistindsbeslut
som utgdr ett produktionstak.
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Kostnadskontroll

Ersittning per utford dtgird anses ge en lig kostnadskontroll frin
finansiirens sida eftersom ersittningens totala storlek beror pd hur
mycket tjinster som produceras och ersittningen avgors 1 efterhand.
Dessutom riskerar dtgirdsbaserad ersittning leda till att dtgirder som
inte ir nédvindiga genomfors, vilket leder till ett 6verutnyttjande av
resurser. Det kan t.ex. handla om mer omfattande behandlingar dn
nédvindigt eller fler vardtillfillen in nédvindigt for rehabilitering.*
Som extremfall talas 1 litteraturen om s.k. supplier induced demand
(leverantorsstyrd efterfrdgan). Problemet forstirks 1 virdsystem dir
det inte dr patienten eller brukaren som stir fér kostnaden. En moj-
lighet for att inom ett dtgirdsbaserat ersittningssystem &stadkomma
bittre kostnadskontroll r att tillimpa ett produktionstak, som inne-
bir att ersittningen for dtgirder dver ett visst tak ersitts med ingen
eller ligre ersittning (Lindgren, 2014). Modellen liknar d& ersitt-
ningarna som ges for bedémd td.

Incitament till produktion och kvalitet

Ersittning per dtgird anses stimulera en hdg produktion, eftersom
utférarna f&r mer betalt ju mer tjinster de levererar. Den inter-
nationella och svenska forskning som har jimfort dtgirdsbaserad
ersittning med anslag och kapitering har ofta visat att det leder till
hogre produktivitet 1 specialistvdrden, men tll priset av hogre
kostnader (Lindgren, 2014). Inom primirvirden finns det indika-
tioner pd att dtgirdsbaserad ersittning medfor ett storre antal besok,
men sambandet ir inte helt etablerat (Lindgren, 2014). Myndigheten
for vird- och omsorgsanalys (2015) konstaterar att likarbesoken
okade i Stockholms lins landsting 1 och med vérdvalet. Det ir dock
oklart 1 vilken man detta drevs av den dkade konkurrensen och till-
gingligheten som fler aktdrer innebar, och 1 vilken utstrickning
ersittningsmodellen bidrog. Det 4r som alltid vid denna typ av jim-
forelser svirt att avgora i vilken utstrickning en 6kad rapportering av
bessk och fler icke medicinskt motiverade besék bidrar till resul-

* Naturligtvis ir det svart att veta var grinsen gir. Sikerligen finns det stor oenighet om t.ex.
behandling {6r skador som ska hjilpa en person att fortsitta med en elitidrott ska omfattas
av den gemensamt finansierade sjukvarden.
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taten. Riksrevisionen (2014) konstaterade till exempel att antalet
lakarbesok stigit mest i de landsting som hade storst andel besoks-
ersittning sedan virdvalet, men ocksd att medveten felrapportering
kan vara en bidragande orsak.” Inom omsorgen finns inga studier
som bekriftar en sddan hypotes, men det ir en vanlig uppfattning att
ersittning for utford tid inom t.ex. hemtjinsten medfér mer tid hos
brukaren.

Denna ersittningsprincip medfor inga incitament att hilla en 1ig
kvalitet, men samtidigt ger den inga incitament till en hég kvalitet
heller (Lindgren, 2014 och Jacobsson och Lindvall, 2009). Om
utféraren fir betalt for alla dtgirder finns inga incitament att und-
vika aktiviteter, vilket innebir att det inte finns ndgon risk for ligre
kvalitet genom att vissa insatser inte ges. Samtidigt riskerar 3t-
girdsbaserad ersittning premiera minga besok, vilket kan leda till
kortare besdk och att patienten dirmed fir beséka virdgivaren flera
ginger in nodvindigt. Principen ger dven incitament fér god
tillginglighet genom att det stimulerar antalet besok.

Inom omsorgen férekommer ersittning per utférd tgird eller
period liksom 1 hilso- och sjukvirden, men féregds di i regel av ett
bistdndsbeslut. Incitamenten blir i1 detta fall liknande dem di en
tgirdsersittning 1 hilso- och sjukvirden kompletteras med ett
produktionstak, dvs. att det blir lénsamt for utféraren att maxi-
mera antalet dtgirder upp till taket. Vid dtgirdsbaserad ersittning
fir utforaren ocksd incitament att, om mojligt, pdverka den will-
delande/beslutande instansen att bevilja en stérre mingd insatser,
givet att kostnaden att producera tjinsten understiger ersittningen.
Ett exempel pd detta fenomen ir ullfilliga boendeinsatser som
HVB och personlig assistans. Utféraren, som har storre informa-
tion om virdbehovet och virdens effekter in de som beslutar om
insatsen, bidrar ofta med underlag till bedémning om fortsatt vérd.
I grunden ir denna typ av dialog sjilvklart ndgot positivt, men om
ersittningen ir dtgirdsbaserad finns det ett ekonomiskt incitament
att framhiva behoven. Lindqvist (2008) visar till exempel att privata
aktoérer inom HVB, som kan antas ha ett stdrre intresse av att ha
sina platser fullbelagda, har lingre vardtider dn offentliga.

* Likare 1 fokusgrupper som Riksrevisionen anordnat menar att man varit tvungen att dka
antalet likarbesék som en konsekvens av att nivin pd besdksersittningen inte justerats upp
sedan den infordes i samband med virdvalet.
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Inom hemtjinsten 1 Stockholms stad medférde dock inte en
dvergang till ersittning per utférd tid frén ersittning per beviljad tid
nigon storre 6kning 1 den utférda tiden, frén 83 till 84 procent. En
tolkning ir att andra former av styrning bidrog till den héga andelen
utford tid redan innan ersittningssystemet indrades. Enligt de
diskussioner som Tillitsdelegationen har haft med experter inom
omridet ildreomsorg ir 85 procent ungefir den hogsta genom-
snittliga tiden som gir att uppnd. Inom andra kommuner som
ersitter enligt beviljad tid férekommer det att andelen utférd tid ir
sd ldg som 50 procent och att tiden ofta 6kar om ersittning for
utford tid inférs. En hypotes dr att ersittningssystemet kan bidra till
att hoja andelen, men att samma effekt kan uppnis med andra typer
av styrmedel.

Efterlevnad av politikens intentioner och likvirdighet

Ersittning per dtgird medfor 1 regel en stérre vdrdkonsumtion in
andra ersittningsprinciper, eftersom den stimulerar en god tillging-
lighet och att méta brukarnas behov, s& linge de insatser som
behdvs omfattas av ersittningen. Detta eftersom alla kostnader
ticks 1 efterskott och det dirmed inte finns nigra vinster med att
undvika vissa dtgirder eller brukare. Inom omsorgen kan ersittning
per dtgird ocksd ses som ett sitt att garantera att bistdndsbesluten
verkligen genomférs (SKL, 2009). Ur detta perspektiv kan ersitt-
ningsprincipen sigas medfora god foljsamhet till politikens inten-
tioner och likvirdighet.

Samtidigt ir det svért att 1 f6rvig definiera alla insatser som ska
ersittas. De insatser som inte definieras i ersittningssystemet riske-
rar att viljas bort eftersom de inte genererar nigon ersittning
(Jacobsson och Lindvall, 2009). Om vissa grupper oftare ir i behov
av de insatser som inte belonas riskerar selektion att uppsta.

Den l3ga kostnadskontrollen som ersittningsprincipen ger i
hilso- och sjukvirden kan ocks8 innebira problem i termer av an-
svarsutkrivning och av att anvindningen av gemensamma medel
inte sker som avsett. Inom den bistindsbedémda omsorgen finns
inte problemen med kostnadskontroll i samma utstrickning som i
hilso- och sjukvirden (iven om aktdrer genom sitt informations-
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overtag kan bidra till att 6ka insatsernas omfattning genom att pa-
verka bistdndsbeslutet).

Medarbetarnas handlingsutrymme och administrativa bérda

Atgirdsbaserade ersittningar styr starkt mot produktion, dvs. ett s
stort antal utférda dtgirder som mojligt. Beroende pd detaljerings-
graden riskerar den att begrinsa medarbetarnas méjligheter att gora
situationsanpassade bedémningar (SKL, 2009, Mazzocato m.l.,
2016). Det kan dirmed finnas en mélkonflikt nir det giller antalet
insatser gentemot djupet 1 insatsen och méjligheterna att kunna
anpassa insatsen efter brukarens eller patientens individuella férut-
sittningar och behov.

Ersittning per dtgird kan innebira en hég administration eftersom
det forutsitter att varje insats dokumenteras, rapporteras in och f6ljs
upp. Inom omsorgen ir syftet med aktivitetsbaserad ersittning ofta
att garantera att de aktiviteter som beviljats en person verkligen
utfors. For att detta syfte ska uppnds krivs att det sker en regel-
bunden uppfdljning av de inrapporterade aktiviteterna. Inom hilso-
och sjukvirden dokumenteras besok alltid oavsett ersittningsmodell
pga. journalféringen, vilket innebir att det inte alltid ir ersittnings-
modellen som skapar administrationen fér verksamhetens med-
arbetare. Samtidigt stiller det krav pd att nigon sammanstiller och
granskar informationen. Det férekommer ocksd att underlag for
ersittning och journalféringen ska rapporteras i separata system eller
med olika mycket detaljering, vilket naturligtvis innebir att ersitt-
ningssystemet kan bidra till den administrativa bérdan.

Innovation och verksamhetsutveckling

Atgirdsbaserade ersittningar innehsller svaga incitament till inno-
vationer som innebir kostnadsbesparingar eftersom innovationer
som minskar antalet aktiviteter pdverkar den totala ersittningens
storlek. Diremot innebir ersittningen incitament att ta fram nya
insatser inom ramen fér den egna verksamheten, t.ex. nya behand-
lingsmetoder, eftersom dessa medfor fler besok och dirmed storre
intikter (Lindgren, 2014). Den 6kade produktionen leder d& till
okade kostnader foér bestillaren, som bir den finansiella risken d&
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ersittningen ir rorlig. Den 6kade produktionen leder till bittre
utfall f6r patienter och brukare, men kan dven utgora vird som inte
ir nodvindig eller kostnadsmissigt motiverad (LHC, 2017).

Eftersom &tgirdsbaserad ersittning baseras pd hur stor pro-
duktionen ir innebir det att den tid som spenderas med annat in
direkt produktion inte ersitts. Atgirdsbaserade ersittningar ger dir-
med incitament for att igna tiden &t de 3tgirder som ersittningen
baseras p3, vilket skulle kunna tringa undan tid fér innovation.
I projektet Kroninnovation, som gick ut pi att prova en ny ersitt-
ningsmodell med ligre andel besoksersittning 1 Stockholms lins
landsting, framkom att minga medarbetare inom primirvirden upp-
levde den udigare ersittningsmodellen som ett hinder for forbitt-
ringsarbete och innovationer eftersom den fokuserade pd méinga
likarbesok (Mazzocato m.fl., 2016).

Atgirdsbaserad ersittning riskerar ocks3 att cementera gamla
arbetssitt eftersom den ir mer detaljstyrande in t.ex. fasta ersitt-
ningsmodeller. Till exempel kan ersittning per likarbesok hindra
att tgirder fordelas till andra yrkesgrupper, som t.ex. sjukskoters-
kor, trots att det skulle vara tillrickligt (LHC, 2017).

Atgirdsbaserad ersittning kan ocks3 vara ett verktyg for att
styra mot anvindningen av vissa innovationer, eftersom det ir méj-
ligt att inféra ersittningar som ir specifikt kopplade till anvind-
ningen av innovationen, t.ex. ersittning for videobesoék. For att
stimulera utnyttjandet av innovationerna féreslds ibland att ersitt-
ningen ska vara lika hég som {or den traditionella dtgirden, t.ex. ett
videobesok eller besok hos en sjukskéterska ska ge samma ersitt-
ning som ett videobessk (LHC, 2017). Problemet ir att innova-
tionen d3 inte blir kostnadsbesparande (som kanske varit avsett), 1
alla fall inte pd kort sikt.

Samverkan

Atgirdsbaserade ersittningar kan anvindas for att stimulera sam-
verkan genom att en sirskild ersittning ges fér prestationer dir
flera aktdrer medverkar (LHC, 2014). Ett exempel pd en sidan
ersittning ir ersittning for gemensam virdplanering mellan olika
aktorer 1 landsting och kommun eller olika former av samverkans-
moten. Denna typ av ersittningar dr ganska vanligt férekommande

108



SOU 2017:56 Ersattningsprinciper och deras styrande effekter

i landstingen (LHC, 2014). Liksom fér fasta ersittningar fér sam-
verkan finns risken att samverkan kan bli en ”pinnjakt”, i stillet for
att anpassas till brukarens behov. Om inte samverkansinsatserna
uttryckligen belénas, snarare hindrar in stimulerar ersittning per
tgird samverkansinsatser eftersom det tar tid och resurser frin
produktion som genererar intikter.

5.2.6  Ersattning per produktgrupp

Ersittning per produktgrupp dr en prospektiv och rorlig ersitt-
ningsform som innebir att priset pd givna insatser dr faststillt 1
forvig. I Sverige finns tvd former av ersittning per produktgrupp
inom hilso- och sjukvirden: ersittning baserad pd diagnosrelate-
rade grupper (DRG) och virdepisodsersittning. Virdebaserad er-
sittning dr en variant pd virdepisodsersittning, men innefattar
oftast en mélrelaterad komponent och utgér dirfér egentligen en
mixad modell.

DRG ir ett diagnosklassificeringssystem som delar in vardtillfillen
1 grupper efter resursdtging. Grupperingen baseras férutom pd
huvuddiagnos, pa bidiagnoser, genomférda dtgirder, dlder, kon, kom-
plikationsgrad och utskrivningssitt for det aktuella virdullfillet (om
patienten flyttar till annan avdelning, fr dka hem etc.). I Sverige
anvinds 1 forsta hand klassificeringssystemet NordDRG som tagits
fram av Nordisk medicinalstatistisk kommitté (NOMESKO). Syste-
met forvaltas av Socialstyrelsen och innefattar i dagsliget cirka
580 grupper inom slutenvdrden och cirka 380 grupper inom &ppen-
vard/dagkirurgi. Registrering av DRG sker inom slutenvirden och
specialistvirden, men behdver inte alltid vara kopplad all ersitt-
ningen. I det fall DRG ir kopplad till ersittningen tenderar dock
antalet diagnossatta besok eller dtgirder vara fler och mer utférligt
rapporterade. Ersittning per DRG innebir att ersittningen baseras pd
antalet producerade DRG-poing. Vilket pris en grupp betingar
baseras 1 vissa fall pd den nationella snittkostnaden eller ibland
lokala prislistor (Lindgren, 2014 och Socialstyrelsen, 2011).

Virdepisodersittning innebidr att ersittningen oftast avser ett
vidare omfing av virdinsatser in DRG-ersittning. Virdepisoden
kan vara en sjukhusinliggning, ett likarbesok eller en behandling
som sker 6ver en lingre tid, med flera besok eller insatser. Vird-
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episoden kan omfatta flera olika vird- och omsorgsgivare, men det
ir en aktdér som har huvudansvaret och som koordinerar virdked-
jan. I Sverige dr det dock i regel endast en klinik som omfattas i
vardepisoden. Virdepisodersittning ir en ovanlig ersittningsform i
Sverige, men forekommer t.ex. f6r hoft- och kniprotesoperationer
1 Stockholms lins landsting. Virdepisodersittning ir ocksd grun-
den for virdebaserad ersittning, som ibland beskrivs som en egen
ersittningsprincip, men som snarare handlar om en mixad modell.
En virdebaserad ersittningsmodell bor inkludera att ersittningen
baseras pd patientrelevanta hilsoutfall, paketpris snarare in ersitt-
ning for specifika aktiviteter 1 vdrdkedjan, en komplikationsgaranti
som gor att kostnader inte ska kunna viltras 6ver pd andra aktorer
och att virdgivaren kompenseras utifrn patientens forutsittningar
(Lindgren 2014).

Kostnadskontroll

Jimfort med 4tgirdsbaserad ersittning dr kostnadskontrollen vid
ersittning per produktgrupp god eftersom det oftast finns ett
volymtak fér antalet insatser. Syftet med volymtak ir just att kon-
trollera kostnaderna. Utan produktionstak blir kostnadskontrollen
simre in vad som giller f6r t.ex. anslagsfinansiering.

Vid virdepisodsersittning kan flera aktérer omfattas av ersitt-
ningen, vilket uppmuntrar till att saker utférs dir de ir billigast
inom ramen foér virdkedjan. Vid virdepisodsersittning forekom-
mer ibland komplikationsansvar, vilket innebir att den finansiella
risken delas mellan bestillare och utforare.

Incitament till produktion och kvalitet

Eftersom ersittningen ir rorlig har virdgivaren incitament att be-
handla s§ minga patienter/virdtagare/brukare som mojligt, men
samtidigt att anvinda s lite resurser som mojligt vid ett givet till-
fille. Detta innebir att ersittningen stimulerar en hog produktion,
men inte en hog kvalitet vid varje givet vardtillfille. Ibland finns det
en begrinsning i antalet dtgirder som kan ges pd t.ex. en klinik pd
ett 4r, och ersittningen blir d4 mer lik en fast ersittning. For att skapa
incitament till hégre kvalitet vid varje virdtillfille anvinds ibland
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inom virden en komplikationsgaranti som medfor att virdgivaren
hills finansiellt ansvarig f6r komplikationer som uppstitt, dven om
de behandlas av ndgon annan in den behandlande enheten som or-
sakade komplikationen (Lindgren, 2014).

Aven om ersittning per produktgrupp teoretiskt anses stimulera
en hog produktion jimfort med fasta ersittningar har detta inte
kunnat beliggas empiriskt (Jacobsson, 2007, Lindgren, 2014).

Efterlevnad av politikens intentioner och likvirdighet

Eftersom ersittning per produktgrupp stimulerar en hég produk-
tion och eftersom ersittningen tar hinsyn tll skillnader mellan
patienter och hur komplicerade deras tillstdnd ir borde ersittning
per produktgrupp innebira att tillgdngen till vard blir forhallande-
vis hég och rittvis. Det kan dock forekomma patientselektion
inom respektive produktgrupp, eftersom det lonar sig att dverpro-
ducera vird ull mindre komplicerade patienter och undvika mer
komplicerade fall eller patienter (Lindgren, 2014). Det skulle allts3
kunna innebira att om ersittningen t.ex. inte tar hinsyn till 6ver-
vikt, skulle det vara mer l6nsamt att behandla patienter med hjirt-
problem utan 6vervikt framfér dem med 6vervikt. Den empiriska
forskningen ger blandat stéd for detta teoretiska resonemang
(Lindgren, 2014). Hur stor risken f6r urvalseffekter av detta slag ir
beror naturligtvis pd hur smalt definierade grupperna ir.

Medarbetarnas handlingsutrymme och administrativa borda

Precis som ersittning per dtgird kan ersittning per produktgrupp vara
mycket detaljerad d& den styr starkt mot ett s& stort antal utforda
dtgirder som mojligt. Det kan dirmed finnas en milkonflikt nir det
giller antalet insatser gentemot djupet i insatsen och méjligheterna att
kunna anpassa insatsen efter brukarens eller patientens behov. Ett
exempel pd detta ir DRG-relaterade ersittningar. Diagnoser registre-
ras oavsett ersittningen, men i de diskussioner Tillitsdelegationen har
haft med olika aktérer inom hilso- och sjukvirdsomrddet har fram-
kommit att d4 ersittningen kopplas till DRG-systemet dkar kraven pd
en mer omfattande och noggrann registrering.
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Inom virdepisodersittning har virdgivaren incitament att ge
medarbetare handlingsfrihet nir det giller ansvar och innovation.
Vérdepisodersittning ir dock en relativt komplex ersittningsmodell
vilket medfér att det kan leda till mer administration in mindre
komplicerade ersittningsmodeller (Lindgren, 2014).

Innovation och verksamhetsutveckling

DRG-baserad ersittning har ett starkt fokus pd produktion, vilket
kan innebira att tiden och energin som liggs pd innovation och
verksamhetsutveckling riskerar att bli begrinsad. Eftersom ersitt-
ningsnivin {or varje dtgird baseras pd tidigare &rs resursférbrukning
finns det 1 ersittningen inte tickning fér innovationsinvesteringar
(Lindgren, 2014). Dessutom innebir de historiskt framriknade vik-
terna att incitamenten till kostnadsbesparande innovationer begrinsas.

De empiriska resultaten nir det giller kopplingen mellan innova-
tioner och DRG ir dock blandade. Vissa studier tyder pd att inno-
vationer spreds snabbare pd sjukhus med DRG-baserad ersittning in
anslagsfinansierade sjukhus och andra studier visar att DRG-finan-
siering dr associerad med ligre investeringar i teknisk utrustning
(Lindgren, 2014).

Virdepisodersittning kan anvindas fér att skapa tydliga incita-
ment {6r virdgivare att vara innovativa i virden som ges till patienter.
Nir det giller patienter som exempelvis genomgatt en héftoperation
ir det inte ovanligt att det uppstdr komplikationer efter operationen.
Om virdgivaren fir mer ersittning om komplikationer undviks har
virdgivaren ett tydligt incitament att hitta innovationer fér som
minskar att komplikationer uppstdr (Lindgren, 2014). Virdepisod-
ersittningens betydelse fér innovation och verksamhetsutveckling
har dnnu inte undersdkts 1 ndgon storre utstrickning.

Samverkan

Produktgruppsbaserade ersittningar kan, i likhet med 3tgirdsbase-
rade ersittningar, anvindas for att stimulera samverkan genom att
en sirskild ersittning ges for prestationer dir flera aktérer medver-

kar (LCH, 2014).
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Virdepisodsersittning har goda méjligheter att frimja samverkan
nir det giller férhdllandevis tydliga och avgrinsade episoder. Nir det
handlar om mer kontinuerlig samverkan kring patienter med mer
komplexa vird- och omsorgsbehov, t.ex. multisjuka ildre, ir det
svdrare att skapa sidana tydligt definierade episoder (LHC, 2014).

5.2.7 Malbaserad ersattning

Malbaserad ersittning dr en ersittningsform som premierar upp-
nddda resultat (eller sanktionerar bristfillig resultatuppfyllelse med
indragen ersittning). Till skillnad frdn prestationsersittningar som
belonar resursinsatser eller prestationer, som besok eller virdtillfillen,
syftar milbaserade ersittningar till att skapa incitament att leverera
slutmélet f6r verksamheten (Anell, 2010).

Den malrelaterade ersittningen ir allud ett komplement till
nigon eller ndgra av de 6vriga ersittningsprinciperna. Milbaserade
ersittningar kan betraktas som ett sitt att ytterligare forstirka in-
citamenten till hég kvalitet, vid sidan om de incitament som fér-
vintas uppstd pga. brukarnas val av utférare kombinerat med er-
sittning kopplat till brukarnas val (Anell, 2010). I mixade modeller
anvinds ofta resultatbaserad ersittning for att kompensera riskerna
for undermadlig kvalitet nir det giller vissa faktorer som finns med
andra ersittningsprinciper, t.ex. bristande férebyggande arbete eller
hég antibiotikaférskrivning.

Malbaserade ersittningar férekommer 1 Sverige frimst inom
hilso- och sjukvirden.® Inom social omsorg och ildreomsorg fére-
kommer mélrelaterade ersittningar 1 princip inte alls. Inom dessa
verksamheter finns inte statistik som kan finga utfallen pi samma
sitt som inom t.ex. sjukvdrden, vilket innebir att resultatbaserade
ersittningssystem ir svdra att implementera. Ett undantag ir, som
beskrivits ovan, kommunen Alingsis som 2016’ inférde en mal-
relaterad ersittning till en utférare inom idldreomsorgen. Mélet som

¢ vissa andra linder férekommer milbaserad ersittning ocksd inom t.ex. utbildningsvisendet.
Vanligast ir att lirare som ir sirskilt skickliga eller som uppnér vissa resultat belonas med ett
l6nepidslag. Det finns 4ven exempel pd mélrelaterade ersittningar till skolor. Ett sidant exempel
ir ett bonussystem 1 Chile, som innebar att skolor som uppnidde goda resultat med avseende
pa bla. testresultat, nya initiativ, lika mojligheter och arbetsmiljé jimfért med skolor med lik-
nande férutsittningar fick en ekonomisk bonus (Mizala och Romaguera, 2005).

7 Det férsta dret som den nya ersittningen betalades ut var 2017, utifrin bedémning av 2016
3rs arbete.
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ska uppnds for att erhdlla den mélrelaterade ersittningen ir att
andelen brukare som 1 Socialstyrelsens enkitundersokning “Vad
tycker de ildre om dldreomsorgen?” uppger att de ir ndjda med sitt
ildreboende ir hogre in riksgenomsnittet. For att ersittningen ska
utbetalas krivs ocksd att andelen nojda brukare inte dr mer 4n 3 pro-
centenheter ligre in genomsnittet 1 kommunen. Om andelen 1 stillet
ir hogre in kommungenomsnittet betalas i stillet en extra ersittning
ut. Den médlrelaterade ersittningen motsvarar 1 detta fall maximalt
3,5 procent av den totala dygnsersittningen. Ett annat undantag ir
ett forsok med en mélrelaterad ersittning kopplad till méluppfyllelse
avseende forbittring eller bibehdllande av den enskilde brukarens
funktionstillstind 1 hemtjinsten 1 tre kommuner: Lund, Sundsvall
och Ostersund. Ersittningen utgick antingen som en procentuell
premienivd utdver ordinarie ersittning (Lund och Sundsvall) eller
som ett fast belopp (Ostersund) baserat pi maluppfyllelse avseende
faktorer som ir virdeskapande fér brukaren. Mitten himtades frin
Socialstyrelsens ABIC (Aldres behov i centrum) (se LHC, 2015).

Kostnadskontroll

Om maélbaserade ersittningar innebir en god kostnadskontroll eller
inte beror pd utformningen av ersittningen. Om ersittningen som
verksamheterna kan ta del av utgdrs av en pd férhand faststilld
summa innebir ersittningen en god kostnadskontroll. En ersittning
som tilldts variera i storlek innebir diremot en simre kostnads-
kontroll.

Incitament till produktion och kvalitet

Milbaserad ersittning ir rorlig och bestimd 1 forvig och stimulerar
dirmed goda resultat avseende de mil som premieras. Det dr ocksd
den enda ersittningsprincipen som skapar ekonomiska incitament
till hog kvalitet inom de omriden som ersittningen omfattar.
Malbaserad ersittning kan potentiellt bidra till hogre kvalitet
om mailen verkligen fdngar kvalitet. Svirigheterna att mita kvalitet
och i synnerhet det slutgiltiga milet for verksamheten, inom hilso-
och sjukvirden god hilsa hos befolkningen, medfér att kvaliteten
for aktiviteter som inte omfattas av den resultatbaserade ersitt-
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ningen prioriteras ned till férmdn fér det som ersitts. Det finns
alltsd risk for att mélersittningen tringer undan kvalitet inom de
omrdden som inte omfattas av ersittningen (Anell, 2010).

Malrelaterade ersittningar kan vara kopplade till olika typer av
matt. I forsta hand tinker man sig ofta att ersittningen ska kopplas
till utfallet nir det giller kvalitet, dvs. resultaten av verksamheten.
Det forekommer dven att ersittningen kopplas till struktur- eller
processmatt (se diskussion om olika typer av mitt 1 avsnitt 5.3.3).

For att de mélrelaterade ersittningarna ska fi genomslag méste
ersittningen vara tillrickligt stor (Anell, 2010). For att stimulera
kvalitetsutveckling ir det ocksd nédvindigt att milen ir utformade
s& att de dr mojliga att nd. Mizala och Romaguera (2005) visar att den
maélrelaterade ersittningen till lirare 1 Chile som beskrivits ovan hade
positiva effekter pd elevernas utbildningsresultat. Effekterna var
dock begrinsade till de skolor som hade mojlighet, men inte sjilv-
klart skulle fi ta del av bonusen. Fér évriga skolor, de som aldrig
eller alltid kvalificerade sig, fanns inga effekter.

Det finns litet empiriskt stdd for att ersittningen haft nigra
storre effekter pd vdrdens kvalitet och patientnyttan. Till viss del
handlar det om att de milbaserade ersittningarna utformats pi ett
sitt som gor att de inte kan forvintas {8 sirskilt stora effekter, t.ex.
genom att de flesta som fir ersittningen uppnidde mailen redan
innan. Storst ir effekterna dir mélrelaterade ersittningar kopplas
till process- och strukturmitt, t.ex. riktlinjer om att inritta sir-
skilda diabetesmottagningar (Anell, 2010). Detta siger dock ingen
om hur patientnyttan piverkades sammantaget.

Efterlevnad av politikens intentioner och likvirdighet

Milbaserad ersittning kan vara ett sitt att férstirka regelstyrningen
eller normstyrningen och bidrar dirmed till att tydliggéra politiska
prioriteringar (Anell, 2010). Den har dirmed potential att styra
mot gemensamt uppsatta mal 1 de fall som det finns skillnader i1 synen
pd mélen f6r verksamheten mellan politiker och utférare. I den man
den maélbaserade ersittningen lyckas styra mot dessa mal bidrar den
till att verksamheterna agerar i linje med de folkvaldas beslut.
Malbaserad ersittning kan innebira en risk att virdgivare viljer
bort patienter som gor det svdrare att nd méilen (Anell, 2010). En-
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ligt Lindgren (2014) finns det erfarenheter som tyder pd ett sidant
beteende hos virdgivare. Exempelvis finns forskning som visar att
virdgivare valde att frimst lista patienter med mer littbehandlade
fall av diabetes d& en mélrelaterad ersittning infordes i primirvar-
den i Taiwan. I ett exempel frin USA medférde en mailrelaterad
ersittning att andelen patienter med svirare missbruksproblematik
minskade i den aktuella verksamheten.

Det finns ocks3 en risk att virdgivare manipulerar systemet, vilket
kan vara svirt att uppticka pd grund av informationsasymmetrier
mellan utférare och finansidr (Anell, 2010).

Medarbetarnas handlingsutrymme och administrativa borda

Malrelaterade ersittningar leder ofta wll s.k. “box-ticking”, eller
”pinnjakt”. Det innebir att verksamheterna frimst dgnar sig &t sddant
som belonas i stillet for att se till helheten och agera enligt sina egna
bedémningar (Anell, 2010). Syftet kan just vara att styra verksamhet-
erna mot ett specifikt mél, t.ex. genomféra hilsosamtal med patien-
terna 1 primirvirden, men detta sitt att styra kan dven fi negativa
konsekvenser. Om madlen stir 1 direkt konflikt med professionella
normer och det som medarbetarna utifrdn sin kompetens anser ir
viktigt riskerar detaljerad styrning mot specifika mél paverka med-
arbetarnas engagemang och motivation negativt. Som diskuterades 1
kapitel 3 kan ibland dven styrning mot adekvata métt innebira att den
inre motivationen trings undan.

Hur mycket mélrelaterade ersittningar pdverkar medarbetarnas
handlingsutrymme och administrativa bérda samt flexibiliteten 1
verksamheten beror ocksd pd utformningen av mitten som ersitt-
ningen ir kopplad till. Man brukar vanligen skilja p& struktur-, pro-
cess- och resultatmitt (se Anell, 2012). Struktur- och resultatmirt
skapar mindre utrymme f6r flexibilitet och handlar om att mita
foljsamhet till t.ex. riktlinjer och metoder. Uppféljningen av denna
typ av matt syftar till att férbittra kvaliteten, men ger mindre hand-
lingsutrymme f6r medarbetarna att bedéma hur kvaliteten bist
uppnds. Resultatmitt premierar medarbetarnas handlingsutrymme
och innovationer 1 stérre utstrickning, men kan trots det skapa
undantringning genom att detaljstyrningen i sig piverkar motiva-
tionen negativt.
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En nackdel som lyfts fram gillande mélbaserade ersittningar ir
att det dr svirt att definiera adekvata mil och indikatorer som
miter miluppfyllelsen pd ett meningsfullt sitt. En ytterligare nack-
del dr att administrationen av datainsamling och bearbetning av den
mélbaserade ersittningen kan medfora si hoga kostnader att kost-
naden &verstiger nyttan (Anell, 2010).

Innovation och verksamhetsutveckling

Till skillnad fr8n fasta och rérliga ersittningar, ir tanken med
mélrelaterade ersittningar att de ska variera med kvaliteten, eller upp-
fyllelsen av de mil som bestillaren formulerat. Om ersittningen
baseras pd adekvata kvalitetsmétt som fngar upp effekterna av inno-
vation och verksamhetsutveckling kan mélrelaterade ersittningar
verka stimulerande fér innovation och utveckling, eftersom det ékar
mojligheterna att ta del av den malrelaterade ersittningen (Lindgren,
2014). Samtidigt krivs det att den méilbaserade ersittningen ir tillrick-
ligt stor for att motivera investeringar i innovation och utveckling.
Ofta ir andelen mélbaserad ersittning liten, cirka 1-5 procent, vilket
begrinsar incitamenten (LHC, 2017). A andra sidan kan detaljerade
mitt och mitt som fokuserar pa process och struktur begrinsa mojlig-
heterna till innovation genom att styra bort tid och uppmirksamhet
frin innovation och verksamhetsutveckling (Anell, 2012). Aven i
situationer dir det rdder mindre osikerhet kring vilka metoder som
ir bist limpade att ni 6nskade resultat (eller om existerande
metoder blir férlegade) kan ersittning kopplade till process- och
strukturmdtt motverka innovation om metoderna blir forlegade.

Samverkan

Liksom nir det giller kvalitet, kan mélrelaterade ersittningar gynna
samverkan om métten som ersitts styr mot samverkan mellan olika
aktorer. Milrelaterad ersittning dr den enda ersittningen som har
férmdgan att aktivt uppmuntra samverkan. Det kan ske genom att
ersittning for gemensamma samverkansinsatser mellan olika akt6-
rer som primirvird, dldreomsorg och specialistvird premieras. Ett
exempel pd ett mdl som kan premieras ir gemensam virdplanering
for multisjuka ildre (LHC, 2014).

117



Ersattningsprinciper och deras styrande effekter SOU 2017:56

5.3 Utover valet av ersattningsprincip
styr modellens konstruktion

Ovan har vi diskuterat olika egenskaper hos de vanligast férekom-
mande ersittningsprinciperna 1 sjukvdrd och socialtjinst. Givet
valet av ersittningsprincip, finns det dock en uppsjo av variationer
inom ramen for varje princip. Det kan handla om frigor som hur
en insats definieras, vilken tidsrymd ersittningen omfattar och
detaljer 1 ersittningsmodellens konstruktion.

5.3.1 Detaljeringsgrad

Vissa ersittningsprinciper ir per definition brett definierade, t.ex.
anslag och kapitering, medan ersittning per dtgird och milbaserad
ersittning innebdr en hogre detaljeringsgrad. Aven givet en viss
ersittningsprincip kan ersittningen vara mer eller mindre detaljerad.
Till exempel ersittning per dtgird kan innebira att ett hemtjinstbesok
utfors, eller att 20 minuter matlagning utfors. Ett exempel pd en
ersittning per dtgird som inte ir si detaljerad dr dygnsersittning, som
finns inom t.ex. omsorgen om ildre och personer med funktions-
nedsittning. Inom hemtjinsten finns exempel pd mycket sniva pre-
stationsersittningar. Det forekommer t.ex. ersittning per minut och
uppdelat pd olika kategorier av tjinster, som hygien, matlagning osv.

Aven vissa milrelaterade ersittningar kan vara mycket smalt
definierade, trots att syftet ofta ir att 6ka kvaliteten 6verlag. Ett
exempel dr ersittningar som dr kopplade till vissa processer
(LHC, 2017), t.ex. antal genomforda hilsoundersokningar, andelen
patienter som fitt frigor om levnadsvanor och andelen KOL-
patienter som fitt sluta-roka-stod.

Fordelarna med en smalt definierad ersittning kan vara att er-
sittningssystemet pa ett tydligt sitt dr kopplat till vad som de facto
utfors 1 verksamheten. Inom t.ex. hemtjinsten kan detaljerad in-
rapportering vara ett sitt att f6lja upp att bistdndsbeslutet {6ljs av
utforaren. Genom att koppla ersittningen till vad som utférs tyd-
liggors de ekonomiska incitamenten att leverera, men det innebir
ocksd en trygghet for finansiiren (bide huvudmannen och brukaren
som betalar en avgift) att endast betala for de tjinster som faktiskt
utfors. Inom vdrden har t.ex. prestationsersittningar visat sig oka
antalet besok jimfért med fasta ersittningar. Manga av de bestillare
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som intervjuats 1 var intervjustudie uppger att det finns ett behov av
en viss detaljstyrande ersittning di de tidigare upplevt att utforare
inom hemtjinsten sagt att de utfort insatser som de inte utfort eller
att de varit hos brukare som de inte beskt. Dessa respondenter lyfter
fram att risken med ett system med stor frihet kan vara ett ineffektivt
resursutnyttjande och otillbérligt resursuttag (se intervjuundersok-
ningen 1 bilaga 2).

En annan ”férdel” kan vara méjligheten att ersitta med olika
priser for olika typer av insatser. Detta anses ofta leda till en mer
optimal resursallokering. Ett exempel pa detta ir besoksersittning,
som kan vara differentierad med avseende pd yrkeskategori. Inom
virden férekommer det exempelvis att det idr olika storlek pd er-
sittningen for ett besok till en likare och ett besok till en sjuk-
skoterska.

En nackdel med detaljerade ersittningar ir att de riskerar att
inskrinka medarbetarnas handlingsutrymme och mojlighet att
situationsanpassa insatser. Enligt intervjustudien framhéller manga
utférare inom hemtjinsten 1 bida de undersékta kommunerna att
detaljeringsgraden 1 bestillningarna ger liten frihet &t utférarna att
tillsammans med brukaren utforma verksamheten pi det sitt de
tycker dr bist. Det begrinsade handlingsutrymmet riskerar ocksd att
pdverka medarbetarnas engagemang 1 verksamheten, liksom méj-
ligheterna fér innovation, verksamhetsutveckling och samverkan
mellan olika aktérer i systemet.

Detaljeringsgraden kan dven pdverka administrationsbérdan. Ju
mer detaljerad en ersittningsmodell ir, desto storre insats kriver den
1 termer av administration eftersom det forutsitter en mer om-
fattande rapportering. Ett exempel ir den detaljerade tidsregistrering
som ibland férekommer inom hemtjinsten.

Detaljstyrning som inskrinker medarbetarnas handlingsutrymme
och medfoér hoga administrativa krav uppfattas ofta som brist pa tillit
mellan bestillare och utférare och i grunden bristande tilltro till att
medarbetarna som méter brukaren har tillrickligt med kunskaper och
erfarenheter for att skapa god kvalitet. I de fall en hog detaljerings-
grad anses nddvindigt kan det vara motiverat att minska de negativa
effekterna s& mycket som méjligt genom att utforma ersittnings-
modellen pd ett sitt som uppfattas som motiverat och legitimt, t.ex.
genom att involvera medarbetarna i utformningen.

119



Ersattningsprinciper och deras styrande effekter SOU 2017:56

En ytterligare nackdel med en hog detaljeringsgrad ir att ersitt-
ningsmodellen riskerar snabbt bli férildrad och dirmed utgora
hinder f6r nya verksamhetsformer, t.ex. behandlingsalternativ inom
vidrden (LHC, 2017). Ett praktiskt exempel ir ett projekt for att
forbittra virden for unga med typ 1 diabetes vid Akademiska sjuk-
huset 1 Uppsala. Vid projektets bérjan uppstod problem att rappor-
tera virtuella patientkontakter via det befintliga rapporterings-
systemet. Detaljerade och férdldrade rapporteringssystem (som kan,
men inte behdver, vara motiverade av ersittningssystemet) av detta
slag kan verka hindrande for innovativa lésningar (Vinnova, 2015).

5.3.2 Viktning efter skillnader i resursbehov

For att ta hinsyn till skillnader i sammansittningen av brukare hos
olika utférare férekommer det ibland att ersittningen viktas utifrén
sammansittningen 1 populationen. Flera ersittningsprinciper skapar
ocksd incitament att undvika individer med stora behov av insatser
eftersom de medfor hogre kostnader foér verksamheten. Viktning
baserad pd resursbehov kan minska risken {6r denna typ av ”cream
skimming”, som innebir att aktdrer ”plockar russinen ur kakan”.

For att vikta ersittningen efter resursbehov anvinds ofta variabler
som 3lder, kon, diagnoser eller olika typer av index som ir avsedda
att finga vird- eller omsorgstyngden. Det férekommer idven att
ersittningen viktas med avseende pd var verksamheten eller brukaren
ir lokaliserad, t.ex. genom glesbygdstilligg.

Inom primirvirden dr det t.ex. vanligt férekommande att kapi-
teringsersittningen viktas utifrin férvintad resursitgdng mitt som
sjukdomshistorik (Adjusted Care Group, ACG), socioekonomisk
status (Care Need Index, CNI) eller andra parametrar som &lder,
kén osv. CNI ir ett socioekonomiskt index avsett att fdnga skill-
nader i virdbehov i befolkningen. Indexet skapas utifrin sju vari-
abler: ensamstiende och ildre 4n 64 ir, f6dd utanfér EU, arbetslos,
ensamstiende forilder, individer som flyttat, 13g utbildning och barn
yngre dn 5 r. De olika variablerna bidrar till indexet 1 olika grad och
ensamstdende dldre har hogst vikt och barn under 53&r ligst
(SCB, 2009). Aven inom ildreomsorgen férekommer det att
ersittningen dr differentierad efter virdtyngd. Inom omsorg och i
sirskilda boenden férekommer det att ersittningen varierar bero-
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ende pd om brukaren diagnostiserats med demens eller inte. I andra
kommuner finns mer utférliga viktningssystem. Ett exempel ir
Nacka som anvinder sig av en modell f6r att bedéma individers
resursbehov. Modellen innefattar status pd fyra omriden; fysisk
status, mental 8ldersforindring, psykisk status och medicinsk status,
som sammanfattas i ett mdtt med fem intervall, dir varje intervall
motsvarar en viss ersittning (Svenskt niringsliv, 2015).

Foérdelen med viktning efter resursbehov ir att det minskar in-
citamenten att virden och omsorgen fordelas ojimnt. Det kan
motverka att verksamheter férsoker lta bli att attrahera brukare
eller patienter, antingen direkt genom att viltra 6ver dem till en
annan vird-eller omsorgsgivare eller indirekt genom att verksam-
heter inte etablerar sig i omrdden dir det anses mindre 16nsamt att
vara verksam. Viktning kan dirmed vara ett redskap for att balan-
sera upp effekterna av exempelvis fri etablering. Enligt Riksrevi-
sionen (2014) har fri etablering (som lagfists 1 LOV) lett ull att
vardcentralerna blivit fler och nirheten till virdcentraler har for-
bittrats f6r mdnga invinare, men det finns en social snedvridning.
Nya virdcentraler har 1 storre utstrickning etablerats 1 omrdden dir
virdbehoven ir ligre och invinarna ir socioekonomiskt starkare in
genomsnittet medan nedliggningar av vdrdcentraler har varit vanli-
gare 1 socioekonomiskt svagare omrdden dir vardbehovet ir storre
och dir behovet av en vardcentral i nirheten av hemmet ocksd kan
antas vara storre. Viktning kan ocks3 vara ett sitt att stimulera sam-
verkan genom att den ger hogre vikt at grupper med storre sam-
verkansbehov (LHC, 2014).

Differentiering garanterar dock inte att resurserna faktiskt an-
passas efter brukarnas behov. Det minskar incitamenten att direkt
undvika dessa brukare, men skapar inte alltid incitament att erbjuda
dem bittre eller mer vird och omsorg. T.ex. visar Anell och Beckman
(2013) att den extra kompensationen som CNI-viktning medférde
haft begrinsad effekt pd etableringen av virdcentraler i socioeko-
nomiskt svaga omriden i Region Skéne. En studie av genomslaget av
introduktionen av CNI-ersittning vid barnavirdscentraler 1 Region
Skéne indikerade att antalet etableringar i socioekonomiskt svagare
omriden 6kade. Diremot kunde inte nigot genomslag pa virdkon-
sumtionen och kvalitet observeras. En tolkning av detta resultat ir
det bland verksamheterna fanns en osikerhet hur de tillskjutna med-
len skulle anvindas i praktiken, och att det dirmed fanns ett behov av
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kompletterande styrning for att syftet med den differentierade ersitt-
ningen skulle uppnids (KEFU, 2015).

5.3.3 Process-, struktur- eller resultatmatt?

Vilken typ av mil som ersittningsmodellen styr mot kan ha bety-
delse for hur den ekonomiska styrningen upplevs och vilka effekter
den fir. Detta giller i synnerhet malrelaterade ersittningar och 1
viss mén 4tgirdsbaserade ersittningar, som kan vara inriktade pd
struktur, process eller resultat. Strukturmitt dr mitt som miter
vilka resurser som utféraren har, t.ex. personaltithet och kunskaps-
nivd hos personalen. Processmitt avser de mdtt som miter hur
resurserna anvinds och vilka 3tgirder som viljs, t.ex. antalet for-
skrivna recept pd fysisk aktivitet eller andel telefonsamtal som
besvarats samma dag. Tanken ir ofta att vissa struktur- och pro-
cessmitt har en stark koppling till resultatens kvalitet, t.ex. att en
hég personaltithet innebir en god omsorg. Uppféljning eller er-
sittning baserad pd dessa mitt syftar d& tll act sprida kunskaper
kring metoder eller resurser som anses bidra till en hégre kvalitet.
Resultatmitt fokuserar i stillet direkt pd utfallet, t.ex. antalet kom-
plikationer relaterade till en viss diagnos (Anell, 2010).

Medan struktur- och processmitt innebir en l8g osikerhet genom
att de gor det litt f6r verksamheterna att sjilva kontrollera om de
lyckas uppfylla de parametrar som ersittningen ir kopplad till, kan de
ocksd upplevas som detaljstyrande och dirmed inverka negativt pd
medarbetarnas motivation. Eftersom struktur- och processmitten
specificerar vilka resurser och metoder som ska tillimpas riskerar det
leda till att verksamheterna inte motiveras till att prova nya arbetssitt
vilket inverkar negativt pd framtagandet av innovationer (Anell, 2010).

I intervjuundersdkningen ir det flera utférare som upplever att
styrning mot enskilda insatser med ersittningsmodellen kan pdverka
kinslan av handlingsfrihet — vilket 1 forlingningen kan ge effekterna
att utférare bara gor sddana insatser som de blir ersatta for. Flera av
respondenterna upplever att en alltfor tydlig styrning genom ersitt-
ningsmodellen kan medféra att verksamheterna uppfattar att det en-
dast dr tilldtet att arbeta med de insatser som forfrdgningsunderlagen
specificerar. Ett exempel p detta ir f6ljande citat frin intervjuerna:
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Det ir ersittningen som styr och som vi anpassar verksamheten efter.
Forut fick vi betalt fér hilsosamtal men det far vi inte lingre s nu har
fokus flyttats till annat. — Utférare

Citatet illustrerar att ersittningen for hilsosamtal medférde ett
storre fokus pd detta, snarare in att uppmuntra till ett bredare per-
spektiv pd patienternas hilsa. Resultatmitt kan, men behover inte,
vara 1 stérre samklang med medarbetarnas motivation och kan bi-
dra ull att nya innovationer tas fram. Samtidigt innebir de storre
osikerhet, eftersom en utforare inte kan kontrollera samtliga fak-
torer som paverkar exempelvis en individs hilsa (Jacobsson, 2007).
Om resultatmitten avspeglar mil som inte anses relevanta av med-
arbetarna och/eller brukare kan det vara negativt f6r medarbetarnas
inre motivation och dessutom innebira undantringning av vikti-
gare mal.

5.3.4  Aggregeringsniva

Hur omfattande organisationen ir som mottar ersittningen spelar
en stor roll. Traditionell ekonomisk styrning riktar in sig pa att
stimulera verksamheten inom ett avgrinsat omrdde, oavsett dess
kopplingar till andra verksamhetsomriden (LHC 2017). Ibland talar
man om organisering 1 stuprdr, dvs. att olika verksamheter har
separata uppdrag och budgetar trots att de strivar mot samma mal.
Exempelvis finns det oftast skarpa skiljelinjer mellan hemtjinsten,
hemsjukvérd, primirvird och slutenvird, trots att dessa verksam-
heter kan vara centrala aktérer f6r att skapa en god hilsa f6r en
specifik brukare.

Stuproren skapar hinder for medarbetarna att samarbeta kring
en viss brukare. Det blir t.ex. oklart vem som ska ansvara f6r att
samverkan kring en viss brukare ska ske. Att olika verksamheter
ersitts separat innebir en begrinsning att ta pd sig ett mer omfat-
tande uppdrag som skulle gynna brukaren och kanske dven avlasta
andra verksamheter (LHC, 2014).

Ju mindre och ju mer finansiellt avgrinsade de enheter som leve-
rerar vilfirdstjinster ir, desto mindre dr incitamenten att dgna sig &t
verksamhet som genererar vinster 6ver tid och organisationsgrinser.
Ett exempel pd detta ir nya arbetssitt inom hilso- och sjukvérden
som kan minska kostnaderna i t.ex. ildreomsorgen, men som inte
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paverkar kostnaderna eller som till och med 6kar kostnaderna i den
egna verksamheten (LHC, 2017). Stuprér himmar med andra ord
innovation 6ver verksamhetsgrinserna (LHC, 2017).

Fordelen med en hog aggregeringsnivd, dvs. hur minga funk-
tioner som utgdr enheten som mottar ersittningen, ir att verksam-
heterna sjilva kan férdela pengar dit dir de behovs bist, vilket ger
storre flexibilitet och incitament att utféra virden och omsorgen i de
led dir den ir mest kostnadseffektiv. Dirmed underlittas ett hel-
hetsperspektiv p vird- och omsorgsinsatserna.

Bland de ersittningsprinciper som beskrivits ovan ir det ingen
som skapar direkta incitament eller underlittar samverkan, férutom
mélbaserad ersittning som premierar samverkan som mal explicit och
virdebaserad ersittning. For att frimja samverkan spelar dirmed inte
valet av ersittningsmodell s& stor roll, utan snarare hur aggregerad
verksamheten som mottar ersittningen ir. Bland de internationella
exemplen pd en hog grad av integration 1 virden kinnetecknas
ersittningen av att ersittningen ges till organisationer med en bred
kompetens. Exempel pd sddana verksamheter ir Kaiser Permanente
och PACE 1 USA samt PRISMA 1 Kanada (LHC, 2012). Ett svenskt
exempel ir virdbolaget Tiohundra i Norrtilje. I det fallet har kom-
munal och landstingskommunala verksamheter organiserats 1 samma
bolag, vilket mojliggdr att de gemensamma resurserna kan utnyttjas
dir de fr bast effekt. Ett konkret exempel frén Norrtilje ir “Barnens
hus”, dir bide kommunala verksamheter som 6ppen forskola och
landstingskommunal verksamhet som BVC ingér.

5.3.5  Ersittningens tidsramar

Precis som en lig aggregeringsnivd kan gora det svirt att agera
effektivt mellan organisationsgrinser, kan sniva tidsramar for er-
sittningen gora det svirt att utnyttja resurserna pd ett sitt som ir
effektivt pd lingre sikt. Offentligt finansierade verksamheter finan-
sieras 1 regel under ett budgetdr. Samtidigt realiseras virdet av tjins-
terna ofta pd lingre tidshorisonter in ett &r (LHC, 2017). Kortsik-
tigheten i ersittningen kan dirfor pdverka mojligheterna att investera
1 innovationer som kan minska kostnaderna pd lingre sikt. Dels tar
det ofta l3ng tid att implementera innovationer, dels tar det tid innan
resultaten syns. Ingen av ersittningsprinciperna som beskrivits ovan
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skapar mojligheter att gora investeringar som ger intikter pd lingre
sikt, utan det ir ersittningens tidshorisont som avgor. Ett sitt att
dka mojligheterna att gora investeringar ir att férdela riktade anslag
for innovation. Ett problem som ibland lyfts fram kopplat till riktade
medel ir att innovationerna inte alltid permanentas i verksamheterna
dven om projekten varit lyckade (LHC, 2017).

5.3.6 Kostnadsansvar

Kostnadsansvaret avgor vad en vardgivare inom t.ex. primirvarden
bir det ekonomiska ansvaret fér, t.ex. sjukgymnastik, mediciner,
besok hos andra virdgivare och hur stor andel av besok 1 6ppenvir-
den som ir 1 primirvarden.

Ett argument for att primirvirden ska ha ett omfattande kost-
nadsansvar for virdinsatser dr att det medfér en hog kontinuitet for
patienten. Anledningen ir att virdgivaren fir incitament att sjilva
anordna ett brett spektrum av vérdinsatser eller att knyta avtal med
andra aktorer. Eftersom ansvaret for att prioritera sker pd en gemen-
sam niva, vilket kan bidra till att 6ka kostnadseffektiviteten, bade
genom att insatserna utférs dir det dr mest kostnadseffektivt och
genom att det ger incitament till innovationer som Okar kost-
nadseffektiviteten dven mellan olika verksamhetsomrdden. Kost-
nadsansvaret bidrar alltsd till att den finansiella aggregeringsnivin 6kar.

Kostnadsansvar innebir samtidigt en storre osikerhet och risk
for utforaren, 1 synnerhet f6r mindre aktérer (SKL, 2012).

5.3.7  Hur stora ar de finansiella marginalerna?

Nir ersittningsmodeller diskuteras fir ibland ersittningsmodellen
kl4 skott for hur stora resurser en viss verksamhet tilldelas, trots att
ersittningsmodellen egentligen avser sittet pé vilket en given summa
pengar levereras till mottagaren. En slutsats frn intervjuerna 1
intervjuundersékningen ir att ersittningsmodellerna upplevs ha en
central roll i styrningen, men att det frimst ir storleken pd ersitt-
ningen som upplevs som den viktigaste faktorn. Flera respondenter
upplever att uppdraget inte matchas av resurserna. Att medarbetarna
har tillgdng till de resurser, finansiella eller andra resurser som
kunskap och inflytande, som krivs for att kunna utféra sitt uppdrag
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ir ett villkor for att ett lyckat genomférande av politiken ska kunna
ske (Lundquist, 1992).

Hur stora marginaler som finns 1 de medel som en verksamhet
eller en del av en verksamhet foérfogar 6ver kan ocksd paverka moj-
ligheterna till innovation och kreativitet. (LHC, 2017) kallar detta
utrymme “slack” och beskriver sambandet mellan innovation och
slack som ett upp-och-nedvint U: om det finansiella utrymmet ir
mycket snivt, begrinsas utrymmet for innovation och kreativitet
och om utrymmet i stillet dr f6r stort riskerar det himma incita-
menten att effektivisera (se figur 5.1).

Figur 5.1 Samband mellan innovation och resurser.

Innovation

Resurser

5.3.8  Hur kombineras ersattningsprinciperna
till en ersattningsmodell?

Inom hilso- och sjukvirden ir s.k. mixade modeller vanliga. Det
innebir att flera ersittningsprinciper kombineras i samma modell.
Det forekommer dock dven inom omsorgen att fasta och rorliga
ersittningar kombineras, t.ex. nir det giller sirskilda boenden.
Syftet med mixade modeller ir att de olika komponenterna i
modellen ska stimulera ett visst utfall. Ett vanligt exempel i primir-
vdrden ir att ersittningen till stérsta delen bestir av kapiterings-
ersittning och en roérlig del som bestdr av besoksersittning samt en
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malrelaterad ersittning. Kapiteringsersittningen innebir att det finns
en fast ersittning som frimst kan ses som ett sitt att fordela medel
efter brukarnas val av virdcentral med god kostnadskontroll. Denna
del av ersittningen ger medarbetarna ett férhdllandevis stort hand-
lingsutrymme, medfér en 18g administrativ bérda och skapar i princip
utrymme fér innovation och samverkan. Besoksersittningen antas
ofta rdda bot pd de risker som finns hos den fasta ersittningen, lig
produktion och tillginglighet samt risken for éverviltring av vard-
tunga patienter. Slutligen finns det ofta férvintningar att den mal-
relaterade delen exempelvis ska uppfylla vissa politiska prioriteringar,
eller sikerstilla goda resultat avseende faktorer som kanske virderas
av samhillet men inte 1 lika stor utstrickning av patienterna, sdsom en
lg nivd pd antibiotikaférskrivningarna.

Valet av ersittningsmodell bor naturligtvis anpassas till sam-
manhanget. Inom primirvirden, dir patienterna 1 storre utstrick-
ning antas kunna observera kvalitet, anses dirfor ersittningar som
kopplas till brukarnas val vara mer motiverade in 1 den slutna spe-
cialistvirden, dir kvaliteten r svirare att observera. Inom primir-
virden framhills ofta en modell av en del fast ersittning och en del
rorlig ersittning som ett bra alternativ. Hur stora andelarna bér
vara finns det dock ingen konsensus omkring (Andersson m.fl.,
2014). I projektet Kroninnovation dkades listningsersittningens andel
fran 40 ll 70 procent i Stockholms lins landsting (Mazzocato m.1l.,
2016). Studien av projektet indikerar att hur stor andel en viss
ersittning utgdr skulle kunna ha betydelse fér hur styrande den blir.
Respondenterna i studien lyfter fram att de upplever att den for-
indrade listningsersittningen innebar att det starka fokus pd likar-
besok som tidigare funnits avtog (Mazzocato m.fl., 2016). Studien ir
dock inte utformad s3 att det gdr att faststilla kausala samband.

En vanlig observation att de delar av ersittningsmodellen som ir
forhallandevis litta att pdverka, sisom den mélrelaterade ersittningen,
far en stor uppmirksamhet trots att den innebir en relativt 1g andel
av den totala ersittningen. En férklaring dr att dven smd delar av
ersittningen kan spela stor roll om de finansiella marginalerna ir sma.
Ett argument som lyfts fram 1 intervjuundersdkningen (se bilaga 2) ir
att effekterna blir stora eftersom de sm3, rorliga, delarna av ersitt-
ningen ofta ir enklare att paverka. Aven om en ersittning utgdr en
liten del av hela ersittningsmodellen kan den alltsd {3 stora effekter.
Exempelvis uttrycker en utférare i Stockholms lins landsting att de
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gor ett stort arbete att hilla sin telefontillginglighet 6ver 84 pro-
cent for att pd si vi undgd ett vite pd 5 kronor per listad patient,
vilket dr en mycket ldg summa 1 forhdllande till kapiteringsersitt-
ningen per patient (se bilaga 2). Slutsatsen ir att dven om en detal-
jerad ersittningsprincip stdr for en liten andel av ersittningen kan
den 3 oproportionerligt stor uppmirksamhet.

5.4 Sammanfattning

Alla ersittningsmodeller har f6r- och nackdelar. Det finns med
andra ord ingen perfekt ersittningsprincip eller ersittningsmodell
som kan svara upp mot alla 6nskemal.

Vir genomging visar att t.ex. prestationsersittningar riskerar att
ta stora administrativa resurser 1 ansprik och rikta uppmirksam-
heten mot ett ensidigt fokus. Samtidigt anvinds ibland dessa typer
av ersittningar just for att folkvalda politiker 6nskar tydliggora sina
prioriteringar genom att rikta ljuset mot ett visst omrade eller for
att de dnskar ha stor kontroll &ver att resurserna anvinds till ritt
saker. Eftersom ingen ersittningsprincip kan fylla alla behov blir
ofta I8sningen att kombinera flera ersittningsprinciper 1 en ersitt-
ningsmodell, f6r att svara upp mot olika mélsittningar.

Vir bedémning ir att ersittningsmodellernas férméga att pa egen
hand (genom ekonomiska incitament) styra mot hégre kvalitet dr
relativt begrinsad. Till exempel visar den empiriska forskningen kring
malrelaterad ersittning, som ir den ersittningsprincip som teoretiskt
har storst potential att skapa ekonomiska incitament for de mél som
bestillaren vill uppn3, att effekterna ir relativt sma.

En aspekt som ofta forbises dr de hinder som ersittningsmodel-
lerna 1 ménga fall skapar i verksamheterna. Det handlar om negativa
sidoeffekter nir det giller medarbetarnas mojligheter att gora egna
bedémningar utifrin brukarens behov, tiden for kirnverksamheten
och f6r mojligheterna till samverkan, innovation och verksamhets-
utveckling.

I nista avsnitt diskuterar vi hur ersittningsmodeller kan utfor-
mas for att i stdrre utstrickning ta hinsyn till dessa faktorer, men
dven vilka risker det kan medféra och hur dessa risker kan hanteras.
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&) Ersattningsmodeller som
mojliggdr medarbetarnas
handlingsutrymme

I det foregdende kapitlet har vi beskrivit vilka egenskaper som teore-
tiskt och 1 viss utstrickning empiriskt brukar tillskrivas olika ersitt-
ningsprinciper. I detta avsnitt beskriver vi mer férdjupat hur ersitt-
ningsmodeller kan utformas fér att i stérre utstrickning ta tillvara
medarbetarnas kompetens, engagemang och forslag ull férindring.
Utgdngspunkten for virt arbete, som ocksd anges i direktiven till
delegationen, ir att det kommer att bidra till hégre kvalitet och storre
mojligheter till innovation och verksamhetshetsutveckling i vilfirden.

Bland de metoder fér en tillitsbaserad styrning som beskrivits i
avsnitt 2.2 dr minskad detaljsstyrning och administrativ borda samt
forankring av uppféljning och kontroll hos medarbetare sirskilt
relevanta att beakta nir det giller ersittningsmodeller. Vi belyser
dirfér hur man, med mindre detaljstyrande ersittningsmodeller och
genom att involvera medarbetarna i utvecklingen av ersittnings-
modellen, kan bidra tll att 6ka medarbetarnas handlingsutrymme,
att minska den administrativa bérdan och att 6ka mojligheterna till
innovation och samverkan. Dessutom diskuterar vi vilka risker det
kan medfora.

Diskussionen utgdr ifrin hur ersittningsmodellerna allt annat lika
paverkar styrningen. I slutindan ir det kombinationen av ersittnings-
principer och kombinationen av styrsignaler som avgdr vad resultatet
blir. Ersittningsmodellernas roll kan mycket vil vara av underordnad
betydelse i sammanhanget.

Vi gor inte ansprik pd att uttala oss om exakt storlek pa de effek-
ter som olika ersittningsmodeller ger. Med tanke p3 samspelet med
ovriga styrsignaler gir det inte ens med sikerhet att siga 3t vilket hill
den sammantagna effekten gir. Givet dessa omstindigheter blir

129



Ersattningsmodeller som majliggér medarbetarnas handlingsutrymme SOU 2017:56

bidraget med delbetinkandet och detta kapitel att utifrin tidigare
forskning och vdra undersékningar fora resonemang som kan vara
vigledande vid utformningen av ersittningsmodeller.

6.1 Medarbetarnas handlingsutrymme
och administrativa bérda

6.1.1 Detaljstyrning paverkar medarbetarnas
handlingsutrymme och administrativa borda

Ersittningsmodellerna anses ofta bidra tll en alltfér omfattande
detaljstyrning och administrativ borda. Det sniva utrymmet {6r med-
arbetarnas kunskap och bedémningar, men ocksi den knappa tiden
tor arbete 1 kirnverksamheten, innebir 1 sin tur att det blir svirare att
anpassa verksamheten efter brukarnas behov.

Nedan beskriver vi nigra av de sitt som ersittningsmodellerna
genom detaljstyrning kan paverka medarbetarnas handlingsutrymme
och administrativa borda.

Undantringning av arbete som inte omfattas av detaljstyrningen

Detaljerade ersittningsmodeller handlar oftast om att ersitta enligt
specifika insatser och madtt, snarare in om att nd de 6vergripande
mélen for verksamheten. Det kan medféra att det innehill i tjins-
terna som faller utanfér det som specificeras 1 ersittningsmodellen,
men som skulle bidra till en hgre sammantagen kvalitet, prioriteras
ned. Detta riskerar t.ex. att forhindra ett flexibelt arbetssitt som
utgdr frin brukarens behov till f6rmén fér utférandet av processer
eller annan ”pinnjakt”. Forskning har visat att ersittning som kopplas
till t.ex. utfall pd enskilda indikatorer innebir undantringning av det
som inte mits eller sidant som inte kopplas till ersittningen (Anell,
2010). I uppfoljningen av Kémiljarden fanns t.ex. indikationer pd att
ildre och kroniskt sjuka tringdes undan i férhillande till starkare
patientgrupper, eftersom maluppfyllelsen var kopplad till nybesok 1
forsta hand (Myndigheten f6r vird- och omsorgsanalys, 2014). En
styrning med fokus pd detaljer riskerar dirmed att rikta fokus pd de
matt som ersittningen baserar sig pd istillet for pd ett bredare
perspektiv pa kvalitet.
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Utredningen “Effektiv vdrd” (SOU 2016:2) studerar styrning 1
hilso- och sjukvirden i stort. Utredningen beskriver att medarbetare
ofta uppger att:

... den detaljerade styrningen leder till en diskussion om ifall ritt
indikatorer har valts istillet fér att huvudminnen och privata och
offentliga leverantdrer diskuterar kvalitet 1 virden.

P4 detta sitt hamnar fokus pd detaljer i stillet f6r systemfel och
behov av verksamhetsutveckling pd en mer évergripande niva.

Tillitsdelegationen bedomer att denna problematik ocksi fére-
kommer nir det giller ersittningsmodellerna. Fokus hamnar ofta pd
ersittningsmodellen och detaljerna 1 denna nir det giller att hitta
l6sningar pd problem med kvalitet och férdelningen av tjinster. Trots
den 6kande detaljrikedomen tycks det dock ofta vara svirt att hitta
en modell som fyller alla behov. Detta kan illustreras av tvd citat
intervjuundersdkningen (se bilaga 2):

Inget system ér helt rictvist, det dr bra att man tagit in CNI nu fér att
gora det s& schysst som mgjligt. — Utférare

Inférandet av CNI ir inte bra — det korrelerar ju inte till virdkonsum-
tion. — Utférare

Citaten visar att det bland utférarna finns skilda uppfattningar om
hur vil viktning utifrén forvintad virdtyngd fungerar. Tanken med
viktningen ir att kanalisera resurser till de virdcentraler som har en
hogre andel patienter med stérre vardtyngd, men eftersom CNI
ibland upplevs som ett relativt trubbigt matt pd virdtyngd har det
varit svart att 8 legitimitet for mittet hos alla aktorer. Forsoken att
gora ersittningsmodellen mer rittvis ur ett vdrdgivarperspektiv
tycks alltsd skapa nya problem och dirmed férvintningar pd att
modellen ska [6sa dessa problem, problem som kanske i férsta hand
borde dtgirdas genom annan typ av styrning.

Detaljstyrning tringer undan inre motivation

Styrning som i hog grad fokuserar pd enskilda detaljer kan leda till
storre risk for konflikter gentemot professionella uppfattningar, som
att varden ska styras av vetenskap och beprévad erfarenhet och prio-
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ritering av de mest sjuka, in styrning mot mer évergripande mal. Med
detaljstyrande ersittningsmodeller kan medarbetare uppleva sig som
ekonomiskt beroende av att arbeta pd ett visst sitt, dven om det gir
emot den professionella uppfattningen. Detaljstyrande ersittnings-
modeller syftar med andra ord till att genom yttre motivation styra
medarbetarna 1 en viss riktning, men som beskrivits 1 kapitel 3, kan
det ske pd bekostnad av den inre motivationen hos medarbetarna.

Detaljerade ersittningsmodeller orsakar
en hog administrativ bérda

Detaljerade ersittningsmodeller bidrar i stérre utstrickning till den
administrativa bérdan in mindre detaljerade ersittningsmodeller. Det
beror pd att detaljerade ersittningsmodeller ofta innebir krav pi att
samla in och rapportera information. Det kan exempelvis handla om
underlag fér indikatorer nir det giller maélrelaterade ersittningar,
diagnoser och bidiagnoser nir det giller DRG-baserade ersittningar
eller tiden som en medarbetare anvint 3t en viss aktivitet nir det
giller ersittning for utférd tid. Om den insamlade informationen
dessutom saknar andra anvindningsomriden in att ersittningen ir
kopplad till dem, bir ersittningsmodellen ett dn stdrre ansvar for den
sammantagna administrativa bérdan.

Den direkta effekten av en hég administrativ borda ir att tiden for
kirnverksamheten begrinsas. En hog administrativ bérda riskerar
dessutom att medféra indirekta effekter, eftersom mindre tid till
kirnuppdraget riskerar att leda tll prioriteringar som krockar med
professionella normer och den inre motivationen hos medarbetarna.
Detta giller 1 synnerhet om administrationen avser sddant som inte
uppfattas som relevant inom verksamheterna. Ett exempel ir regist-
rering av diagnoser eller genomforda aktiviteter som enligt det
professionella kunnandet inte tillfér ndgot till verksamheten, eller om
det handlar om att registrera sidant som uppfattas som sjilvklarheter.

Enligt utredningen “Effektiv vird” (SOU 2016:2) innebir de héga
kraven pd dokumentation f6r uppfoljning (ekonomisk och annan)
inom virden att medarbetarna upplever sig kontrollerade och 1 vissa
fall ifrdgasatta, dvs. de upplever brister i tilliten tll sin yrkeskunskap
och sitt yrkesansvar frin bestillarens sida. Det kan vara negativt for
kinslan av arbetstillfredstillelsen och i slutindan kan det leda till
svirigheter att rekrytera och behilla personal. Effekterna som beskri-
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vits ovan drabbar i slutindan de patienter och brukare som verksam-
heterna finns till f6r och férsvirar f6r medarbetarna att anvinda sin
kunskap och erfarenhet for att situationsanpassa insatser.

6.1.2  Hur ska ersattningsmodellen utformas for
att 6ka medarbetarnas handlingsutrymme
och minska den administrativa bordan?

Nir det giller valet av ersittningsmodell innebir vissa ersittnings-
modeller mer detaljstyrning dn andra. Anslag, kapitering och ersitt-
ning for beviljad tid ger t.ex. storre handlingsutrymme &t verksam-
heter och medarbetare in itgirdsbaserade ersittningar som 1 detal;
ersitter en viss typ av prestation. Aven ersittningsprinciper som
beldnar resultat, som maélrelaterad ersittning, kan vara mer detalj-
styrande dn de fasta ersittningarna. Tillitsdelegationen bedomer att
ju mindre detaljeringsnivén dr, desto mindre ir risken for att med-
arbetarna upplever att deras handlingsutrymme och méjligheter till
professionella beddmningar inskrinks. Desto mindre dr ocks3 risken
fér undantringning av vissa arbetsuppgifter. Eftersom medarbet-
arnas handlingsutrymme, mojligheter till egna bedémningar och
fokus pd kirnverksamheten ir avgorande for en god kvalitet dr var
beddémning att ersittningsmodeller vars frimsta syfte ir att férdela
finansiella medel 4r att foredra 1 férsta hand.

Samtidigt upplever minga politiker att detaljstyrningen fyller ett
viktigt syfte 1 och med att den att tydliggér de politiska prioriter-
ingarna. Givet att en mer detaljerad styrning i vissa fall anses
motiverad finns det en rad dtgirder som kan vidtas {6r att minimera
de negativa effekterna som denna styrning kan innebira fér t.ex.
medarbetarnas handlingsutrymme.

For det forsta, en vanlig kritik mot detaljstyrning ir att den riktar
in sig pd faktorer som saknar adekvat koppling till verksamhetens
syfte och mal, att den krockar med professionella normer och att den
kriver stora administrativa resurser. Genom att fokusera pd firre och
mer genomtinka mitt ir vir beddmning att de negativa effekterna av
detaljstyrning kan mildras. Aven utredningen “Effektiv véird”
(SOU 2016:2) bedémer att ett viktigt led for mélsittningen att uppnd
en mindre detaljerad styrning av hilso- och sjukvirden ir att lands-
tingen konstruerar ersittningssystem med firre och mer samlade
métt. Kontroll av verksamheter kan vara nédvindiga av olika skil,
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men kontrollen bor utformas pi ett sitt som innebir att den inte
skapar onddiga hinder for verksamheterna eller s3 att den gr ut 6ver
medarbetarnas handlingsutrymme och engagemang. I den min
ersittningsmodellen trots allt ska vara detaljstyrande bor dess utform-
ning anpassas till verksamheten och girna vara framtagen i sam-
forstind med medarbetarna och brukarna for att undvika att den blir
snedvridande. Genom att konstruera styrning som belénar den yttre
motivationen utifrdn virden som ir viktiga ur medarbetarnas per-
spektiv, kan negativa effekter sisom undantringning av den inre
motivationen undvikas (Korlén m.fl. 2017). Ett exempel pd hur
medarbetarna kan involveras i framtagandet av ersittningsmodell ir
projektet Kroninnovation 1 Stockholms lins landsting, som ocksd
diskuterades 1 kapitel 5. I projektet testades en ny ersittningsmodell 1
delar av primirvarden. Ett forslag pd modell togs fram utifrén tidigare
litteratur och erfarenheter, men dven utifrin en undersokning av vilka
problem primirvirdsaktérerna i Stockholm sjilva identifierade. Den
slutliga utformningen av modellen faststilldes 1 arbetsmoten dir
representanter for bdde bestillare och utférare deltog (Mazzocato
m.fl, 2016).

For det andra har det betydelse vilken nivd 1 verksamhetens styr-
kedja det dr som mottar styrsignalen. En milbaserad eller en tgirds-
baserad ersittning kan {3 helt olika konsekvenser beroende pd vem
som tar emot styrsignalen. Olika typer av prestationsersittningar
kan anvindas fér att stimulera personer i ledande position att vidta
dtgirder for att pd organisationsnivd genomféra systemforindringar
som gynnar mélen. Men riktas samma prestationsersittning lingre ut
1 organisationen, till enhets- eller medarbetarnivi kan den bli kontra-
produktiv di den kan kollidera med professionella normer och
minska handlingsutrymmet. Detta oavsett om det ir huvudmannen
som designar ersittningsmodellen sd att den riktas ldngt ut i organi-
sationen, eller om det ir den ledande nivin som “fér den vidare”.
Tillitsdelegationens bedémning ir att de bista férutsittningarna for
att uppnd onskad effekt av en prestationsbaserad ersittning, 1 de fall
den anses nédvindig, dr att den riktas till ledningen. Dirfor bor sdvil
huvudmannen som ledningen striva efter att utforma den inom-
organisatoriska styrningen si att prestationsersittningen inte Styr
rakt in i motet mellan brukare och medarbetare. En viktig link for att
skapa goda forutsittningar for medarbetarna ir dirfér ledarskapet.
Forskning visar att den nirmaste chefens férmiga att formedla
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ersittningsmodellen dr viktig fér att den ekonomiska styrningen ska
fa det avsedda genomslaget utan att f3 alltfér stora negativa sido-
effekter. Korlén m.fl. (2017) visar att manga chefer inom hilso- och
sjukvirden t.o.m. ir villiga att ta finansiella risker 1 syfte att minska
risken for undantringning av medarbetarnas inre motivation.

For det tredje: de negativa effekterna av detaljerade ersittnings-
modeller forstirks om ersittningsmodellen dndras ofta. Detaljerad
styrning innebir i sig att det blir svdrare att 6verblicka alla styrsignaler.
Ménga indringar skapar dnnu simre férutsittningar for en god dver-
blick. Ofta tenderar dessutom antalet styrsignaler och prioriteringar
att 6ka genom att nya inférs utan att gamla tas bort. Detta skapar en
osikerhet om vad som ska prioriteras och minskar ytterligare
utrymmet fér medarbetarnas egna bedémningar (SOU 2016:2).
Dirfor bor man undvika alltfér frekventa dndringar 1 ersittnings-
modellen och pd s3 vis skapa forutsittningar for ersittningsmodellen
att “sitta sig” 1 verksamheten.

Slutligen, att hilla administrationen pa en rimlig niv3 dr naturligt-
vis viktigt for att frigora tid till kirnverksamheten, men ocksd fér att
virna medarbetarnas motivation och engagemang. Det ir dirfor vik-
tigt att de administrativa konsekvenserna av forindringar i ersitt-
ningsmodellen noggrant belyses innan de introduceras. Tillitsdelega-
tionen beddmer att ersittningsmodeller som bygger pd fasta ersitt-
ningar eller rorliga ersittningar med 3 detaljer dr att foredra nir det
giller att hilla nere den administrativa bérdan, givet att de inte
kompletteras med dnnu mer detaljerad styrning genom andra styr-
medel. I den mdn som mer detaljerade ersittningsmodeller bedéms
vara nédvindiga, finns det goda méjligheter att hélla nere den admi-
nistrativa bérdan. Det kan handla om att koppla ersittningen till mdtt
som redan rapporteras in, undvika dubbelregistreringar, anvinda
vilfungerande digitala hjilpmedel och att skapa férstdelse for den
administration som finns genom att involvera medarbetarna och 4ter-
koppla. Flera av de medarbetare som Tillitsdelegationen talat med
under arbetets gdng uppger att insamling av data som tidigare har
upplevts vara utan nytta i sjilva verksamheten, kan upplevas som
motiverad om det sker en dialog kring syftet med datainsamlingen
samt om dterkoppling ges gillande hur informationen anvints eller
kommer att anvindas.
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6.1.3 Risker

Ett argument som talar f6r en mer kontrollerande styrning, t.ex.
genom detaljerade ersittningsmodeller, ir att den tydligt kan for-
medla vad de styrande anser ska vigleda verksamheten, i synnerhet
om detta kan antas avvika frin vad verksamheternas medarbetare
anser ir viktigt att dstadkomma eller prioritera. Ett annat relaterat
argument dr att sikerstilla att medborgarna de facto fir ta del av de
insatser de har ritt till enligt lag och/eller bistdndsbeslut.

Fasta ersittningsprinciper, som ovan har beskrivits limna stort
utrymme it medarbetarna, anses 1 grundutférandet innebira svaga
incitament till produktion, jimfért med rérliga ersittningar som
besoksersittning, ersittning for utférd tid eller DRG-baserad ersitt-
ning (se kapitel 5)." De svaga incitamenten fér produktion riskerar
ocks8 leda till att brukare och patienter inte fir ta del av de insatser
de har ritt till. Prestationsersittning kan d& upplevas som ett attrak-
tivt alternativ f6r att tex. stimulera fler insatser, tillginglighet eller
att skapa storre dverrensstimmelse mellan beslut och faktiskt utfall.

For att hantera de risker som kan uppstd med fasta ersittningar
menar vi att andra styrmedel dn prestationsbaserade ersittningar bor
overvigas. Vid valet av vilket styrmedel som dr mest limpligt dr det
viktigt att beakta samtliga for- och nackdelar med respektive styr-
medel. T.ex. kan en prestationsersittning styra starkt mot ett priori-
terat mél, men samtidigt ha minga oavsiktliga effekter. D3 kan det
finnas andra styrmedel som har liknande avsiktliga effekter, men med
firre eller svagare oavsiktliga effekter. Ett exempel pd detta dr upp-
foljningen och dialogen 1 Varbergs kommun som béde bestillare och
utforare upplever ticker behoven av kontroll (se kapitel 4). Foérdelen
med den typen av uppféljning var att den inte skedde lika ofta som
vid ersittning per besok. Dirmed kan den antas “stéra” verksamheten
1 mindre grad eftersom detaljsstyrningen inte blir lika nirvarande och
tidskrivande.

En annan risk med framfor allt anslagsfinansiering ir att férdel-
ningen av medel ”cementeras” d& ersittningen baseras pd de histo-

'T sjukvirden ir det vanligt att ett tak tillimpas fér rérliga ersittningar for att skapa bittre
kostnadskontroll (Svenskt niringsliv, 2014). Om ett sidant tak i regel ir bindande, ir
incitamenten lika svaga att producera éver den nivin som under anslagsfinansiering och
skillnaden mellan dessa typer av ersittningar mindre. Inom socialtjinsten utgdr vanligtvis
bistdndsbeslutet ett sidant tak.
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riska kostnaderna. Anslagsfinansiering kan dirmed kriva storre in-
satser 1 termer av uppfoljning av produktivitet och resultat, vilken i
sin tur kan vara detaljstyrande. Det giller dirfér att se till att den
kompletterande styrningen utformas pd ett sitt som inte medfér en
in mer detaljerad styrning.”

En ytterligare risk som ofta anfors nir det giller fasta ersittningar
ir en forhojd risk f6r undantringning av virdtunga och socioekono-
miskt utsatta brukare och patienter eller boende 1 glesbygd (s.k.
cream-skimming). Denna risk pekas ofta ut som storre om det rider
etableringsfrihet, eller om utféraren ir en extern aktor. Ett vanligt sitt
att hantera detta ir att vikta ersittningen for individer med olika
resursbehov, t.ex. brukare med eller utan demens pa ett ildreboende.
Cream-skimming kan férekomma vid alla typer av ersittningsmodel-
ler, men problemen blir mindre ju snivare ersittningen dr definierad.
Vi menar att det ofta kan vara nddvindigt att anpassa ersittnings-
modeller efter brukarnas eller patienternas sammansittning for att
skapa férutsittningar for en jimlik fordelning av hilso- och sjukvird
och insatser inom socialtjinsten. Aven om en viktad ersittning
minskar verksamheternas risker for att virda eller ge omsorg it mer
resursbehdvande grupper, dr det inte sikert att tillgdngen till vilfirds-
tjinsterna okar f6r dessa grupper. Viktningen behéver dven ofta kom-
pletteras av annan styrning fér att fi avsedd effekt.’ Det kan t.ex.
handla om styrning av var virdcentraler etableras geografiskt eller
inflytandet som respektive verksamhet tillits utéva éver vilka brukare
eller patienter som man tar emot. Det kan krivas att bestillarna tyd-
ligt kommunicerar eller pa andra sitt styr hur medlen ska anvindas.
Det ir ocksd viktigt att vikterna upplevs som legitima och tar hinsyn
till de faktorer som avsetts (Brown m.fl., 2014).

6.2 Innovation och verksamhetsutveckling

Inom alla organisationer innebir framtagandet och introduktionen
av innovationer en ekonomisk osikerhet. Ett mindre uppmirksam-
mat problem ir att styrsystemen inte ir anpassade for att ta tillvara

? Tillitsdelegationen avser dterkomma till denna diskussion i sitt huvudbetinkande.
3 Ett aktuellt exempel p3 en sidan policymix dr Skolkommissionens forslag om en mer kom-
pensatorisk resursférdelning i kombination med dndrade urvalskriterier i1 grundskolan.
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innovationer p ett bra sitt, eller att de t.o.m. hindrar utvecklingen
och introduktionen av innovationer (Vinnova, 2015).

Detta giller i hég grad ersittningsmodellernas utformning, efter-
som de tydligt kan skapa férutsittningar men ocksé avgrinsa utrym-
met att ta fram och tilligna sig innovationer. Man kan tinka sig flera
mekanismer till hur ersittningsmodellernas utformning paverkar
mojligheterna till innovation och verksamhetsutveckling.

For det forsta, hur detaljerad ersittningsmodellen ir bidrar till
hur stort utrymmet fér innovation och verksamhetsutveckling ir i
verksamheten. Detaljstyrning riskerar att himma innovation och
verksamhetsutveckling genom att styra mot ett ensidigt fokus. Det
kan handla om att ersittningsmodellen ensidigt styr mot produktion,
som t.ex. dtgirdsbaserade ersittningar eller DRG-baserad ersittning.
Den limnar di mindre utrymme f6r medarbetarna att arbeta ny-
tinkande utifrdn sin kompetens och kunskap om brukarens behov av
olika insatser eller behandlingar. Detaljsstyrning riskerar dessutom
att tringa undan tid for innovation och verksamhetsutveckling
genom att det innebir att mycket tid gir till administration och till
att bevaka att det arbete som ger ersittning utfors. Detta kan gilla
for bdde medarbetare och chefer. Ju snivare ersittningen ir defi-
nierad, desto storre hinder fér innovation och verksamhetsutveck-
ling riskerar den att skapa jimfért med om prestationerna som
ersittningen baseras pd ir bredare formulerade. Det finns till exempel
olika sitt att definiera en insats, det kan vara allt frin timmar av
utférda hemtjinstinsatser under ett r, ett hemtjinstbesok eller tio
minuter dusch under ett hemtjinstbesok. Andra exempel ir nir
landstingen genom ersittningen styr mot att patienten bor triffa en
specifik personalkategori, t.ex. likare, eller att dtgirderna miste ha en
viss form, t.ex. fysiska besok. Det himmar nya 8sningar eftersom
ersittningsmodellen blir konserverande av de aktiviteter som ersitts.
Exempelvis uppger utférare som ersitts genom kapitering, som vi
beskrivit som en 1 férsta hand méjliggdrande ersittningsprincip:

Vi kan utforma verksamheten som vi dnskar och till exempel lita
sjukskoterskor genomfora vissa typer av besok.

— Utforare 1 intervjuundersékningen

For det andra, hur aggregerad ersittningen ir kan spela roll for
incitamenten och mojligheterna att dgna sig dt innovation och verk-
samhetsutveckling. Dagens hilso- och sjukvird samt socialtjinst ir
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oftast uppbyggd s8 att varje vird- och omsorgsenhet har ett avgrin-
sat ansvar och ersitts for att uppfylla detta. Det skapar ofta hinder
for att samarbeta och minskar incitamenten att dgna sig it innova-
tion vars fortjinster uppstir inom andra verksamheter.

For det tredje, sd spelar dven tidsperspektivet roll fér innova-
tionsklimatet. Om tidsperspektivet ir mycket kortsiktigt ir det svart
att implementera investeringar 1 innovation vars kostnadsbesparande
effekter dr mer langsiktiga. Det kan alltsd vara svirt att géra investe-
ringar som inte ger resultat inom budgetdret (se LHC, 2017 {6r en
utforligare diskussion om detta).

Slutligen kan de finansiella marginalerna spela roll. Innovation
innebir alltid en viss risktagning och med en allt f6r sniv budget
vdgar man inte alltid. Som diskuterades i avsnitt 5.3.7 kan det vara
svart att dgna sig dt innovation 1 en verksamhet som har stora finan-
siella svirigheter, men dven 1 verksamheter med mycket stora finan-
siella marginaler riskerar innovationsklimatet begrinsas pd grund av
svaga incitament till utveckling.

6.2.1 Hur ska ersattningsmodellen utformas for att
mojliggora innovation och verksamhetsutveckling?

Styrning som innehdller mojliggérande inslag anses skapa en god
milj6 f6r innovation och kreativitet (se t.ex. Simons, 1995 och Malmi
och Brown, 2008). Nir det giller valet av ersittningsprincip, s dr det
fasta ersittningar som innehéller starkast mojliggorande inslag, efter-
som de ir mindre detaljstyrande. De limnar stort utrymme &t utf6-
rarna att sjilva vilja hur uppdraget ska utféras, vilket mojliggor att
man satsar bdde pd att uppfylla det l6pande uppdraget, men ocksd
kan dgna tid 4t att f6rbidttra arbetet pd lite lingre sikt, genom innova-
tion och verksamhetsutveckling.

Aven 3tgirdsbaserade ersittningar, som dygnsersittning och
besoksersittning, brukar anses ge incitament fér innovation, men
frimst innovation som stimulerar dkad aktivitet och dirmed 6kade
kostnader for bestillaren. Den 6kade aktiviteten kan, men behéver
inte, medfora en hogre kvalitet.

Nir det giller ersittningsmodellens konstruktion kan detalje-
ringsgraden ha en avgérande betydelse f6r méjligheterna till innova-
tion och verksamhetsutveckling eftersom en alltfér detaljerad styr-
ning begrinsar flexibiliteten och innovativa arbetssitt. Det ir dirfor
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viktigt att vid utformningen av ersittningsmodeller beakta att hog
detaljeringsgrad kan bli begrinsande och konserverande. Aven styr-
ning via process- eller strukturmdtt kan ha denna effekt, medan métt
som fokuserar pd resultat limnar stdrre utrymme for verksamhets-
utveckling och innovation.

Aven aggregeringsnivin kan ha betydelse fér mojligheterna att
stimulera innovation och verksamhetsutveckling. Ersittning till breda
organisationer innebir mindre hinder f6r innovation genom att den
mojliggor att bide kostnaden och vinsten av innovationer som upp-
stdr inom olika verksamhetsomrdden finns inom samma organisation.
Det minskar trosklarna for att kanalisera resurserna dit de gér mest
nytta pd aggregerad niva.

For att frimja innovation dr det ocksd 6énskvirt att ersittnings-
modellens och budgetens tidsramar ir tillrickligt vida f6r att kunna
inbegripa kostnader och intikter av innovation och verksamhets-
utveckling. Samtidigt méste offentliga verksamheter forhilla sig till
det kommunala balanskravet, vilket begrinsar utrymmet for att
investera 1 innovation som potentiellt ger vinster pd lingre sikt. En
vanlig 16sning f6r att kringgd detta problem ir projektmedel av olika
slag. Ett ytterligare verktyg fér att frimja innovation i den kom-
munala sektorn som har aktualiserats de senaste &ren ir sociala
investeringsfonder. Mdnga kommuner har de senaste dren intresserat
sig for att finansiera och organisera sociala investeringar inom omra-
dena skola, socialtjinst och arbetsmarknad. Norrképings exempel att
inritta en social investeringsfond ir det som har fitt storst genom-
slagskraft och som inspirerat minga andra kommuner till liknande
initiativ. Inriktning pd fonderna och hur kommunerna valt att orga-
nisera sig varierar dver landet. Investeringsfonderna har huvudsakligt
fokus pd preventiva insatser och kan vara ett sitt att komplettera den
ordinarie ekonomistyrningen for att stimulera innovationsverksam-
het som ger effekter pd lingre sikt och utanfér den egna forvale-
ningen, den avser att motverka kortsiktigt stuprérstinkande eller
suboptimering (Hultkrantz, 2015).

Innovationer blir inte alltid av utan stimulans. Ibland hérs roster
for att specifika ersittningar f6r t.ex. videobesdk, besok hos sjuk-
skoterska (eller att det ska generera samma ersittning som likar-
besok) skulle kunna stimulera en utveckling mot nya arbetsmetoder.
Detta tolkas ibland som att den detaljerade styrningen har fitt fiste 1
organisationskulturen och gjort medarbetare och andra verksamhets-
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foretridare osikra och mindre benigna att prova nya saker pd eget
initiativ. Det kan dock finnas problem med att “uppifrin” avgora
vilka innovationer som ir de mest prioriterade och for alla verksam-
heter. Dels finns det ofta ett kunskapsévertag frin verksamheterna
nir det giller att vilja och prioritera omriden fér innovation och
verksamhetsutveckling och dels finns det ofta en stor variation 1 vad
som behovs i varje given verksamhet. Detta kan jimféras med
statens specialdestinerade statsbidrag till kommuner och landsting.
Flera kommuner menar att statsbidragen inte alltid stimmer 6verens
med kommunernas behov och mojligheter, vilket ibland leder till att
bidragen inte anvinds alls (Statskontoret, 2016a). Vir bedémning ir
att det dr viktigt att ersdttningsmodellerna limnar utrymme for
innovation och verksamhetsutveckling. Det bér dvervigas om direkt
frimjande av innovation och verksamhetsutveckling frimst kan
drivas med hjilp av andra styrmedel, tex. stod tll kommuner/
landsting och verksamheter. Till detta avser vi dterkomma i huvud-
betinkandet.

6.2.2 Risker

Fasta ersittningar kan innebira incitament att undvika investeringar
som innebir minskade kostnader pd lingre sikt, eftersom det riskerar
att medfora ligre ersittning pd lingre sikt. Ett alternativ dr att anta
att det sker en viss utveckling hela tiden, och att bestillaren dirmed
l6pande justerar ned ersittningen enligt ett index. Detta alternativ
medfor dock att den finansiella risken f6r produktivitetsutveckling
ligger hos utféraren, dvs. om inga kostnadsbesparande innovationer
sker s kommer ersittningen ind3 minska.

Med atgirdsbaserade ersittningar och ersittning per produktgrupp
finns en risk foér att utféraren levererar fér mycket” vird eller
omsorg, som inte bidrar till stérre kvalitet {6r patienten/brukaren eller
samhillets mal. Samtidigt dr detaljstyrning ofta starkt férknippad med
denna typ av ersittningsprinciper, och de riskerar dirfor dven verka
himmande for verksamhetsutveckling och innovation. Hur detalj-
styrningen ir utformad och vilka konsekvenser den fir beror givetvis
pd den exakta utformningen av ersittningen: hur detaljerat ir
insatserna definierade, till vilken nivd i styrkedjan riktas styrningen,
vilken typ av mdtt anvinds etc. Bredare organisationer som mottar
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ersittningen kan innebira sinkta trosklar fér innovation, men kan
dven ha bredare implikationer vars effekter mdste bedémas samman-
taget. Eftersom fokus for delbetinkandet endast ir ersittnings-
modeller dterkommer vi till denna friga 1 huvudbetinkandet.

6.3 Samverkan*

Som vi lyfte fram redan i kapitel 1 ir behovet av samverkan mellan
systemets olika delar en viktig del ur ett systemperspektiv.
Ersittningsmodellerna kan 1 ménga fall bidra tll stupréren i vird och
omsorg. Stuproren skapar framfor allt utmaningar 1 situationer nir
insatser frin flera olika aktorer behéver samordnas f6r att tillfreds-
stilla behoven f6r en brukare. Behovet av samverkan ir sirskilt stort
nir det giller t.ex. personer med ett komplext vird- och omsorgs-
behov sisom patienter med flera diagnoser eller personer med
funktionsnedsittning i behov av stdd frin sdvil socialtjinst, primir-
vird och psykiatri. Dessa minniskor behéver ofta ett stort antal
vird- och omsorgskontakter samt tjinster for att 3 sina behov
tillgodosedda. Ju fler och starkare grinserna mellan olika organisa-
tioner och kompetenser ir, desto svirare blir det att skapa samman-
hillna insatser. Ersittningsmodellerna bidrar till att skapa grinser
eftersom de sillan skapar incitament till, eller t.o.m. hindrar, sam-
verkan mellan olika parter. Ett svenskt exempel didr man har forsokt
oka aggregering och komma bort frin “stuprérstinket” dr vard-
bolaget Tiohundra 1 Norrtilje, som vi ocksd diskuterat i kapitel 5.
Dir har kommunala och landstingskommunala verksamheter
organiserats 1 ett och samma bolag, vilket méjliggér att resurserna
kan utnyttjas dir de fir bist effekt. Eftersom kommunen och lands-
tinget inte lingre har en hird budgetrestriktion emellan sig 6kar
mojligheten f6r ett helhetstink runt patienten. En investering {or att
minska fallolyckor pd ett dldreboende (kommunens budget) kan pi
sd vis legitimeras med att det minskar belastningen p8 akutsjukhuset

(landstingets budget).

* Detta avsnitt baserar sig i stor utstrickning pi Leading Healthcares (2014) rapport "Ekonomi
pé tviren”.
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6.3.1 Hur ska ersattningsmodellerna utformas
for att framja samverkan?

Som konstaterats 1 kapitel 5 dr det ingen ersittningsprincip som 1 sitt
grundutférande ger direkta incitament till samverkan. Snarare ir det 1
konstruktionen av modellen som méjligheterna till att frimja sam-
verkan finns.

Stiftelsen Leading Healthcare (2014) identifierar tre principer f6r
att genom ersittningsmodellen frimja samverkan: viktning, aggre-
gering och direkt ersittning. Genom att vikta ersittningen pd ett sitt
som gynnar individer med storre samverkansbehov skapas utrymme
for verksamheterna att fylla deras behov av samverkan. Aggregering
handlar om att ersitta pd en mer dvergripande nivd, vilket kan réja
undan vissa hinder f6r samverkan. Direkta ersittningar kan ocksd
anvindas for att sitta fokus pd samverkansproblemen. For att vikt-
ning och aggregering ska fungera krivs att de kompletteras med
andra styrmedel. Stérre finansiellt utrymme att hantera individer
med storre resursbehov innebir inte nédvindigtvis att medlen kom-
mer dessa till del. Aggregering och viktning kriver sannolikt annan
styrning for att nd hela vigen ned till verksamhetsgolvet.

Direkt ersittning ir ett rittframt verktyg for att frimja samverkan.
Genom att betala for att virdgivare ska dgna sig &t samverkansverk-
samhet sikerstiller man 1 princip att ersittningen anvinds till det och
inget annat.

Var bedémning ir att en blandning mellan styrning genom ersitt-
ningsmodeller och annan styrning krivs for att 8stadkomma sam-
verkan. Hur kombinationen av styrning ska se ut behover avgoras
fran fall tll fall. Detta ir ett omrdde som kriver ett vidare perspektiv
in endast styrning genom ersittningsmodellen. Dirfor avser vi
dterkomma till frigan 1 huvudbetinkandet.

En god maélsittning ir att sd lingt som mojligt undvika ersittnings-
modeller som hindrar samverkan fér att limna utrymme &t andra styr-
signaler som uppmuntrar samverkan, t.ex. professionella normer. Det
kan konkret handla om att undvika snivt definierade prestations-
ersittningar som inte limnar ersittning for 3tgirder som involverar
samverkan.
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6.3.2 Risker

Det kan finnas vissa risker med ersittningsmodeller som ger ett stort
utrymme it samverkan. En svirighet med viktning ligger i att defi-
niera rimliga patientgrupper och di riskerar man bide att grupper
som inte ir 1 behov av samverkan definieras in i gruppen som berit-
tigar till extra ersittning, och att grupper som har ett stort behov av
samverkan men som av nigon anledning, till exempel fel &lder, inte
uppfyller de faststillda kriterierna. Eftersom ersittningsprincipen
inte garanterar att de extra resurserna anvinds fér att dstadkomma
samverkan kan det dven beh6vas uppfoljningar som kontrollerar hur
resurserna anvinds, vilket 1 sig gor styrningen mer komplex.

Aggregering ir en ersittningsprincip som potentiellt sett kan se
stora incitament till 8kad samverkan (se tidigare exempel med vird-
bolaget Tiohundra, avsnitt 6.3) eftersom verksamheterna kan bli
grinsoverskridande. En betydande utmaning med att utforma inda-
malsenlig aggregering ir dock att den litt kommer 1 konflikt med
paverkansprincipen, eftersom den ersittning virdgivaren fir inte
enbart beror pd det egna agerandet utan ocksd pd andras. For att
aggregering ska fungera dr det viktigt att de som ir involverade i
verksamheten har ett likvirdigt engagemang och vilja att gora sin
del av samverkansarbetet. Ju mer aggregerad en ersittning ir desto
storre blir flexibiliteten for varje virdgivare. Samtidigt finns en risk
att incitamenten for samverkan inte ndr ned till verksamheten, spe-
ciellt om medarbetare ir vana med en mindre aggregerad styrning.
Aggregering behover siledes kompletteras med tydliga uppdrags-
beskrivningar och ett aktivt ledningsarbete for att samverkan verkli-
gen ska bli verklighet.

En risk med direkt ersittning ir att verksamheterna som ska sam-
verka behdller sina tidigare strukturer utan att forindra samverkan
langsiktigt, sirskilt eftersom direkta ersittningar ofta anvinds i tids-
avgrinsade projekt. Att ersitta for samverkansaktiviteter garanterar
inte de egenskaperna hos de olika verksamheterna. Snarare kan alltfor
stort fokus pd mitning och ersittning av specifika aktiviteter leda till
oengagerad konformitet snarare dn produktivt engagemang och
handling. Med andra ord riskerar direkta ersittningar att 6ka detalj-
styrningen.
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6.4 Sammanfattning

I detta kapitel har vi diskuterat hur ersittningsmodeller kan bidra till
att skapa stérre mojligheter att 6ka medarbetarnas handlingsutrymme,
att minska den administrativa bérdan och att 6ka mojligheterna till
innovation och samverkan. Vi har gett exempel pd ersittningsprinciper
som skapar forutsittningar for dessa aspekter samt dven diskuterat
olika risker med ersittningsmodeller som ger medarbetare ett storre
handlingsutrymme och som ir mojliggérande fér innovation, verk-
samhetsutveckling och samverkan.

Tillitsdelegationen beddmer att ersittningsmodeller som bygger
pd fasta ersittningar eller rorliga ersittningar med f3 detaljer ir att
foredra nir det giller att hilla nere den administrativa bérdan och ge
medarbetarna handlingsutrymme, givet att de inte kompletteras med
innu mer detaljerad styrning genom andra styrmedel.

Samma princip giller i avseendet att mojliggéra innovation och
verksamhetsutveckling.

Vi identifierar ersittningsmodellerna som en bidragande faktor
till stuproren 1 vdrd och omsorg. Dessa stuprér skapar utmaningar 1
situationer nir insatser frdn flera olika aktdrer behdver samordnas
for att tillfredsstilla behoven fér en brukare. Det finns ingen ersitt-
ningsmodell som 1 sitt grundutférande ger incitament till samverkan.
Snarare ir det i konstruktionen av modellen som méjligheterna till
att frimja samverkan finns. En god mélsittning ir att s8 l&ngt som
mojligt undvika att utforma ersittningsmodellen pd ett sitt som
hindrar samverkan for att limna utrymme &t andra styrsignaler som
uppmuntrar samverkan.

I nista kapitel redovisar vi de slutsatser och rekommendationer
som arbetet med ersittningsmodeller har resulterat i. Ar det méjligt
att hitta en perfekt ersittningsmodell och vad hinder i s fall med
medarbetares handlingsutrymme?
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I samhillsdebatten fir ersittningsmodeller ofta kli skott f6r minga
av de problem som finns inom olika vilfirdstjinster. Vi inledde detta
betinkande med att lista de problem som Zaremba, 1 sin artikelserie 1
Dagens Nyheter 2013, lyfte fram som konsekvenser av ersittnings-
modeller: detaljerade ersittningsmodeller med komplicerade prislistor
som tringer undan professionella normer och som i virsta fall lockar
till oetiska prioriteringar, felbehandlingar och fusk. Ersittningssystem
som skapar hinder f6r samverkan mellan olika aktdrer och leder till
felaktiga behandlingar.

Ar det verkligen s§ illa som Zaremba beskriver? Har ersittnings-
modellerna verkligen en s betydande roll {6r utférandet av vilfirds-
tjinster? Virt svar ir bide ja och nej. Ja, dirfor att det finns en utbredd
kinsla av detaljstyrning och att medarbetares kompetens inte tas
tillvara ute 1 vilfirdsstatens verksamheter. Dessutom vittnar minga
om bristande samverkan mellan, och inom, vilfirdens olika organi-
sationer. Nej, dirfor att 1 verksamheter dir denna upplevelse och dessa
problem finns, beror de ofta pd en rad andra faktorer dn just ersitt-
ningsmodellerna.

Baserat pd den kartliggning av befintliga ersittningsprinciper som
vi presenterat och den analys vi gjort av studier pd omridet,
presenterar vi 1 detta avsnitt vira slutsatser om ersittningsmodellers
styrande effekter. Vilken ir ersittningsmodellernas betydelse for
mojligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens och férméiga, och
dirigenom 3stadkomma en dndamalsenlig, kostnadseffektiv och inno-
vativ vilfird av hog kvalitet?

I kapitel 2 beskrev vi metoder fér att skapa en mer tillitsbaserad
styrning. Av dessa har vi identifierat tvd som sirskilt viktiga for att
utforma ersittningsmodeller som genom att bittre tillvarata med-
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arbetarnas kompetens och foérmdga bidrar till god kvalitet och
mojligheter till innovation: dels en minskad detaljstyrning och en lig
administrativ borda, dels en mer dndamélsenlig uppféljning och en
kontroll som ir forankrad i verksamheten. Var analys mynnar ut 1 ett
antal slutsatser som vi hoppas ska kunna vara vigledande for
kommuner och landsting vid utformningen av ersittningsmodeller.

Vir bedémning, som fir stdd av forskningen och de samtal som
vi har haft med verksamhetsrepresentanter och 6vriga sakkunniga
med under arbetets ging, ir att all styrning av offentlig sektor mdste
beaktas som en helbet och att ersittningsmodeller endast utgor en av-
grinsad del av denna. Ersittningsmodellers betydelse bér inte 6ver-
drivas, men heller inte underskattas. I arbetet med Tillitsdelega-
tionens slutbetinkande kommer vi att se Sver den sammantagna
styrningen av, och inom, kommuner och landsting och analysera hur
den bittre kan ta tillvara medarbetares kompetens for att skapa
storre virde for medborgare och foretag. I delbetinkandet har vi inte
haft mojlighet att beakta och férdjupa oss 1 samtliga delar av styr-
ningen och inte heller hunnit bilda oss en évergripande uppfattning
av hur alla visentliga aspekter av styrningen samspelar. Det handlar
t.ex. om normstyrningen med ledarskap, virdegrund och kultur och
regelstyrningen med lagar, regler och férordningar. Det gor att det i
vissa fall dr svrt att 1 slutsatserna och rekommendationer forhélla sig
till den styrning som sker utdver ersittningsmodellerna. Till dessa
fragor dterkommer vi 1 virt huvudbetinkande.

7.1 Tillitdelegationens slutsatser

Det finns ingen perfekt ersittningsmodell.

Alla ersittningsmodeller har f6r- och nackdelar, de kommer med ett
pris” och det dr den samlade effekten som madste beaktas. Ersitt-
ningsmodellerna riktar sig mot den yttre motivationen, dvs. motiva-
tion som stimuleras av yttre faktorer som beloningar, hos med-
arbetarna. Det kan medféra att dven om ersittningsmodellen bidrar
till att de politiska ambitionerna uppnds, kan den f en rad oavsikt-
liga effekter sdsom ligre inre motivation och simre mojligheter att ta
tillvara medarbetarnas kompetens och engagemang fér att anpassa
tjinsterna till medborgarnas behov och fér att bidra till innovation.
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Styrning genom ersittningsmodeller fir inte alltid avsedda effekter.
Ibland forsoker man hantera negativa sidoeffekter genom att intro-
ducera nya komponenter 1 modellen. Detta leder 1 sin tur till ékad
detaljeringsgrad och stérre komplexitet 1 modellen. Det har visat sig
svart att justera ersittningsmodellen s att den ensam svarar upp till
alla mal och parerar alla sidoeffekter som uppstitt lings vigen.

Vilka effekter ersittningsmodellerna fir beror pd samman-
hanget och den 6vriga styrningen.

Utmaningen med all styrning ir att skapa forutsittningar bide f6r en
forutsigbar produktion av tjinster med kvalitet och méjligheter till
kreativitet och innovation. I praktiken innebir det att styrningen
behover vara bdde mojliggérande och kontrollerande.

Ersittningsmodeller kan utformas fér att vara 1 férsta hand mojlig-
gorande, vilket d& bidrar tll en styrning som virnar medarbetarnas
handlingsutrymme, tid fér kirnverksamheten och méjligheter till
innovation och verksamhetsutveckling. Samtidigt behéver styrningen
virna politikens intentioner s att dessa fir genomslag, t.ex. en socio-
ekonomiskt och geografiskt jimlik fordelning av tjinster. Den méste
ocksd sikerstilla att offentligt finansierade verksamheter férvaltar
gemensamma medel pd ett effektivt sitt och producerar tjinster av
god kvalitet. Ibland anvinds ersittningsmodeller med mer kontrol-
lerande inslag som ett sitt att dstadkomma detta, t.ex. milbaserade
ersittningar.

I praktiken dr det i den sammantagna styrningen som mojlig-
gorande och kontrollerande inslag miste balanseras och hir ir ersitt-
ningsmodellen endast en del. Hur balansen ska se ut beror p& vad man
prioriterar, dvs. vilken vikt som ges till virden som foljsamhet till de
politiska intentionerna, jimlikhet, handlingsutrymme och innova-
tionsklimat. Ocksd sammanhanget som styrningen finns inom spelar
roll, som exempel kan nimnas personalstyrkans sammansittning och
hur organisationen ir uppbyggd. I en miljé med starka professionella
normer och starkt engagemang kan en mycket kontrollerande detalj-
styrning f8 mer negativa konsekvenser dn 1 en miljé dir dessa ir
svagare. I ett sammanhang dir det mellan politiker och chefer och
medarbetare 1 verksamheten finns stora skillnader i1 uppfattningen om
verksamhetens syfte och mél kan det finnas behov av mer kontroll.
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Det kan t.ex. handla om skillnader mellan politikernas och verksam-
heternas prioriteringar eller att verksamheten dven har som syfte att
gora vinst.

Samspelet mellan styrsignalerna avgor hur styrsystemet fungerar.
Styrsignalerna dr beroende av varandra, kommunikation och ledar-
skap pdverkar exempelvis huruvida ersittningsmodellen fir avsedd
verkan. Viktning av ersittningen utifrn forvintad virdtyngd ir ett
redskap som kan anvindas fér att skapa stérre jimlikhet 1 primir-
virden men det har visat sig att det finansiella utrymmet inte alltid
omsitts 1 praktik. Dirfor behover kanske den viktade ersittnings-
modellen kompletteras med annan styrning, for att t.ex. tydliggéra
férvintningar och uppmuntra till nya metoder fér att nd de grupper
som ges hogre vikt 1 ersittningen.

Ersittningsmodellernas betydelse i styrningen ska inte 6ver-
drivas.

I minga verksamheter finns en kinsla av att styrningen genom ersitt-
ningsmodeller paverkar det dagliga arbetet 1 stor utstickning. Det ir
inte ovanligt med negativa sidoeffekter som uppkommer pd grund av
en ersittningsmodell. Det kan handla om att ersittningsmodellen for-
svirar f6r medarbetarna att fokusera pd att tillgodose brukarnas
behov och att dgna sig 3t innovation och verksamhetsutveckling. I
forlingningen riskerar det dven att leda till en kinsla av maktlshet
och bristande fértroende for styrningen hos medarbetarna. Det krivs
ett aktivt ledarskap, dialog och férankring fér att motverka detta.
Ersittningsmodellernas betydelse ska dirfor inte underskattas.

Samtidigt ir det viktigt att se till helheten; alla problem hir-
stammar inte frdn ersittningsmodellerna. Inget enskilt styrmedel kan
avgora resultatet av styrningen. Om alla andra delar 1 styrningen
fungerar vil s kan sannolikt ingen ersittningsmodell stjdlpa helt,
oavsett hur (illa) den ir utformad. Diremot s innebir det en kostnad
att fortlopande dgna sig At att parera de negativa effekterna av en
alltfér detaljerad ersittningsmodell. P& motsvarande sitt kan en
ersittningsmodell, hur vil genomtinkt den in ir, troligtvis aldrig
ridda en 1 6vrigt icke-fungerande styrning.

Ersittningsmodeller kan komplettera, men de kan ocks? ersittas
av annan styrning. Vid inférandet av en ersittningsmodell maste det
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overvigas vilka andra styrmedel som stdr till buds. Behéver huvud-
mannen t.ex. f6lja upp varje timma i ersittningsmodellen eller ricker
det att uppféljningen sker en ging per 4r med andra metoder?

7.2 Tillitsdelegatonens rekommendationer
for en bra ersattningsmodell

Hall ersittningsmodellen s3 enkel som mojligt!

Det finns flera skil att tillimpa kontrollerande och 1 vissa fall dven
detaljerad styrning, t.ex. for att trygga likvirdigheten, for att verk-
samheten ska ske 1 enlighet med demokratiskt fattade beslut och med
de resurser som allokerats. Det kan ocksd handla om institutionella
forhallanden som att verksamheten utférs av en extern aktér eller att
det finns betydande skillnader mellan politikernas och medarbetarnas
syn pd milen for verksamheten. Men styrningen genom ersittnings-
modeller bér enligt vir bedémning inte vara mer detaljerad dn vad
ndden kriver.

Mojligheterna att med hjilp av detaljerade ersittningsmodeller
styra verksamheter i énskad riktning ir begrinsade eftersom sddana
ersittningsmodeller ofta medfor negativa sidoeffekter vid sidan av de
avsedda effekterna. Detaljstyrande ersittningsmodeller innebir styr-
ning med hjilp av yttre motivation, vilket samtidigt kan tringa
undan den inre motivationen hos medarbetarna. Detaljerade ersitt-
ningsmodeller medfér att medarbetarnas handlingsutrymme och
tiden for kirnverksamheten begrinsas. De leder till att verksamheten
inte fullt ut kan anpassas till brukarnas behov, att helhetsperspek-
tivet gdr forlorat och att méjligheterna till samverkan forsvagas. Nir
det giller ersittningsmodellens konstruktion kan detaljeringsgraden
ha en avgérande betydelse f6r méjligheterna till innovation och verk-
samhetsutveckling eftersom en alltfér detaljerad styrning begrinsar
flexibiliteten och innovativa arbetssitt. Det dr dirfor viktigt att vid
utformningen av ersittningsmodeller beakta att hég detaljeringsgrad
kan bli begrinsande och konserverande. Det som bor vara avgérande
ir 1 slutindan vilken den sammantagna effekten av ersittnings-
modellen kan férvintas bli.
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Om detaljerad styrning anses motiverat, 6vervig vilka andra
styrmedel som star till buds!

Styrning genom ersittningsmodeller kan framstd som ett attraktivt
sitt for politiker att styra verksamheten 1 6énskad riktning. Tillits-
delegationen bedémer att ersittningsmodellernas mojligheter att styra
verksamheter i 6nskad riktning inte ska overskattas relativt andra
styrmedel. Dirfér bor andra méjliga styrmedel overvigas innan
ersittningsmodellen anvinds f6r att styra 1 en given riktning. Det kan
handla om att underséka om den 6nskade styrsignalen redan uppfylls
av ndgot annat styrmedel eller att dverviga styrmedel som stér och
hindrar verksamheten i mindre utstrickning in ersittningsmodellen.

I slutindan ir det den sammantagna styrningen som bor utformas
sd att den inte medfor mer detaljstyrning dn vad néden kriver. Det
innefattar valet av en rad olika styrmedel sisom reglering, tillsyn,
uppféljning och utvirdering, ledarskap, men forstds dven ersittnings-
modeller. En detaljerad ersittningsmodell bor till exempel inte
ersittas med en dnnu mer detaljerad uppféljning. I den min verksam-
heten bedémer att detaljerad styrning krivs, bor det styrmedel som
har minst negativa effekter viljas. Vilka styrmedel som bér anvindas 1
forsta hand kriver en bredare diskussion in vad som ryms inom
ramen for detta delbetinkande som primirt behandlar ersittnings-
modeller. Tillitsdelegationen avser att fordjupa denna analys 1 sitt
huvudbetinkande.

Om situationen ir sidan att ersittningsmodellen bedéms vara
det styrmedel som ska anvindas for att styra mer detaljerat,
tink da pa foljande:

o Ta hjilp av medarbetarna f6r att utforma modellen.
e Rikta ersittningsmodellen till ritt niva.

e Komplettera med annan styrning, framfor allt kommunika-
tion, dialog och ledarskap.

Tillitsdelegationen menar att ersittningsmodeller som frimst dr moj-
liggdrande, dvs. som knappt mirks i verksamheterna, 1 férsta hand ska
dvervigas. Samtidigt bedomer vi att ersittningsmodellen bér anpassas
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till sammanhanget och méjligheterna att anvinda andra styrmedel. T
vissa situationer, t.ex. nir det rér sig om ett mycket standardiserat och
enkelt virdforlopp som vissa knidoperationer, kan en mer detaljerad
ersittningsmodell bedémas som limplig. Aven i sidana fall bedémer
vi att det dr viktigt att noggrant Overviga ersittningsmodellens
utformning med avseende p risken att den blir onodigt detaljstyrande
eller snedvridande och att den far avsett genomslag. Om bedémningen
ir att ersittningsmodellen behéver innehilla element av kontroll, se
till att kontrollen sker med relevanta och s f4 mil och mitt som
mojligt. For att uppnd detta bor medarbetarna, genom dialog och
diskussion, involveras i processen for att skapa storre verksamhets-
anpassning och férankring av ersittningsmodellen. Det handlar dven
om att ta tillvara dterkoppling frdn medarbetarna vid férindringar och
anpassningar av ersittningsmodellen. Det dr ocksd relevant att vara
lyhord f6r hur ersittningsmodellen begrinsar medarbetarna. T takt
med att verksamheten forindras av innovation eller andra samhills-
trender behover ersittningsmodellen snabbt kunna anpassas till nya
forutsittningar.

En detaljerad ersittningsmodell skapar stérre hinder ju lingre ut 1
verksamheten som den nér. Ersittningsmodellen ska i férsta hand inte
styra in 1 motet mellan medarbetare och brukare, utan den bor 1 stillet
riktas till personer i ledande stillning som bor ta ansvar for att
formedla ersittningsmodellen pd ett limpligt sitt till medarbetare.

Det ir av avgorande betydelse att ersittningsmodellen komplet-
teras med annan styrning si att styrningen genom ersittnings-
modellen fir 6nskat genomslag. Det kan handla om att kommunicera
vad som ir syftet med en viss ersittning eller en viss konstruktion 1
modellen, eller att f6lja upp ersittningsmodellen med kompletterande
styrsignaler s3 att de férdelade resurserna anvinds som det ir tinkt,
tex. vid en ersittning som ir viktad med avseende pd forvintad
vardtyngd. Ett vilfungerande ledarskap, som har verksamhetens syfte
och brukarnas behov i centrum, ir ocks avgorande for att ersittnings-
modellens styrsignaler férmedlas p4 ett limpligt sitt till medarbetarna.

Dessa rekommendationer kan i mingt och mycket gilla flertalet
andra styrmedel. Denna diskussion dterkommer Tillitsdelegationen
till 1 sitt slutbetinkande.
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3 Konsekvensanalys

I detta avsnitt redovisar vi konsekvenser av Tillitsdelegationens
rekommendationer. Enligt Kommittéférordningen (SFS 1998:1474)
14-15 § ska kostnadskonsekvenser av forslag som paverkar kostna-
derna eller intikterna for staten, kommuner, landsting, foretag eller
andra enskilda beriknas och redovisas. Om férslagen innebir sam-
hillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt, ska dessa redovisas. Nir det
giller kostnadsékningar och intiktsminskningar fér staten, kommu-
ner eller landsting, ska kommittén foresld en finansiering. Om for-
slagen 1 ett betinkande har betydelse fér den kommunala sjilv-
styrelsen, ska konsekvenserna i det avseendet anges 1 betinkandet.
Detsamma giller forslagens eventuella betydelse fér brottsligheten
och det brottsférebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig
service 1 olika delar av landet, fér smd foretags arbetsforutsittningar,
konkurrenstérmaga eller villkor 1 6vrigt 1 forhdllande till storre fore-
tag, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller for mojlig-
heterna att nd de integrationspolitiska mélen. Om ett betinkande
innehdller forslag till nya eller indrade regler, ska forslagens kostnads-
missiga och andra konsekvenser anges 1 betinkandet. Utdver att
redovisa forslagens konsekvenser i enlighet med kommittéférord-
ningen (1998:1474) ska delegationen sirskilt berikna och redovisa
forslagens offentligfinansiella och samhillsekonomiska konsekvenser.

Syftet med delbetinkandet ir att kartligga och analysera ersitt-
ningsmodellernas styrande effekter samt att undersoka pd vilket sitt
ersittningsmodeller tydligare kan koppla den ekonomiska ersitt-
ningen till en bred och allsidig kvalitetsutveckling, indamalsenlighet,
samhillsekonomisk effektivitet och frimjande av innovation och
verksamhetsutveckling. Avsikten ir att identifiera indamadlsenliga
ersittningsmodeller, som skapar storre handlingsutrymme for med-
arbetare och som bidrar till mindre detaljstyrning och administrativ
borda. Uppdragets karaktir ir att foresld dtgirder som ska leda till
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lingsiktiga férindringar i ett senare led vilket gor att det dr svirt att
siga med ndgon exakthet vad som kommer att ske eller hur stora
effektiviseringar som genereras genom att kommuner och landsting
bérjar tillimpa indamélsenliga ersittningsmodeller, ndgot som vira
rekommendationer férhoppningsvis kan bidra till att ligga en grund
for. Hir ges dirfor en grov och éversiktlig uppskattning av méjliga
effekter som féljer av vira rekommendationer som vi limnar till
kommuner och landsting. Var uppfattning ir att ersittningsmodeller
miste ses som en integrerad del av styrsystemet som helhet. Detta
medfoér att slutsatser och rekommendationer som rér ersittnings-
modeller 1 jimférelse med andra styrmedel 1 viss utstrickning limnas
till huvudbetinkandet. Avsnitten 1 konsekvensanalysen utgir frin
kraven i kommittéférordningen och frdn kommittédirektivet.

8.1 Samhallsekonomiska konsekvenser

Givet att kommuner och landsting borjar anvinda sig av mer idnda-
mélsenliga ersittningsmodeller, som skapar stérre handlingsutrymme
for medarbetare och som bidrar till mindre detaljstyrning och admi-
nistrativ bérda skulle de samhillsekonomiska konsekvenserna kunna
bli betydande. Det skulle fi sdvil direkta som indirekta effekter. En
direkt effekt skulle kunna vara en effektivitetvinst 1 att ersittnings-
modellerna i hdgre grad bidrar till att resurserna anvinds for skapa
virde foér brukarna inom hilso- och sjukvirden samt socialtjinsten.
Ett exempel pd en indirekt effekt skulle kunna vara att indama3lsenliga
ersittningsmodeller skapar en bittre arbetsmiljo vilket 1 sin tur skulle
kunna innebira ligre sjukskrivningstal i hilso- och sjukvird samt
socialtjinst.

8.1.1 Konsekvenser for medarbetare
inom den offentliga sektorn

Tillitsdelegationens rekommendationer ir att ersittningsmodellerna
1 forsta hand ska utformas for att vara méjliggérande. Med det avses
att styrningen 1 frimst bor ske via andra styrsignaler in ekonomiska
incitament, men ocksd att styrningen via ersittningsmodeller ska
bidra till att skapa handlingsutrymme fér medarbetarna att gora
professionella bedémningar och bidra till innovation och verksam-
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hetsutveckling genom att anvinda sin kompetens och sitt enga-
gemang. Det handlar om att minska den administrativa bérdan och
att minska de snedvridande effekterna av alltfér stark detaljstyrning
kopplad till ekonomiska incitament.

Exakt hur styrningen ska utformas bor beslutas inom ramen fér
respektive verksamhetsomrdde, kommun, landsting osv. eftersom
styrning, bidde genom ersittningsmodeller och generellt, kriver situa-
tionsanpassning. I den m&n mer detaljerad styrning via ersittnings-
modellerna bedéms vara limpligt bor de negativa bieffekterna som
ersittningsmodellerna kan ha minimeras 1 s stor utrickning som
mojligt.

Tillitsdelegationens rekommendationer syftar till att skapa en
mer dndamdlsenlig styrning genom ersittningsmodellerna. Detta
bedéms paverka medarbetarna positivt genom exempelvis férbittrad
arbetsmiljo och stérre handlingsutrymme att utéva sitt yrke utifrén
sin kompetens och sitt engagemang. Detta bor medfora att det blir
enklare att rekrytera personal till offentlig sektor.

En risk dr att detaljstyrningen vid férindringar 1 ersittnings-
modellen flyttar till andra styrmedel som t.ex. detaljerade verksam-
hetsprocesser som 1 sin tur skapar storre negativa bieffekter. For att
undvika den typen av konsekvenser krivs att den sammantagna styr-
ningen utformas pd ett indamadlsenligt sitt. Detta resonemang och
fordjupade konsekvenser av den sammantagna styrningen avser
Tillitsdelegationen dterkomma till 1 sitt huvudbetinkande.

8.1.2  Konsekvenser fér innovation och verksamhetsutveckling

Ersittningsmodeller som ger medarbetare storre handlingsutrymme
och som ir anpassade till verksamheternas behov skapar bittre forut-
sittningar foér innovation och verksamhetsutveckling eftersom de
innebir storre frihet att arbeta utifrdn de nya behov och férutsitt-
ningar som uppstir. Genom att tillimpa rekommendationer som ges
1 detta delbetinkande finns det god potential att 6ka utrymmet for
innovationer och verksamhetsutveckling 1 hilso- och sjukvirden och
inom socialtjinsten.
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8.1.3 Konsekvenser for samverkan

Alltfor komplicerade ersittningsmodeller eller ersittningsmodeller
som fokuserar hirt pd produktionen pd specifika enheter riskerar att
skapa hinder fo6r samverkan och istillet skapa ett ”stuprorstink”.
Om kommuner och landsting vid utformningen av ersittnings-
modellen beaktar sddana hinder kan det leda till stérre mojligheter
for samverkan bide inom kommunen och inom landstingen men
dven mellan dessa och andra aktérer som till exempel statliga myn-
digheter och ideella organisationer.

8.1.4  Konsekvenser for medborgare

Ersittningsmodeller som ir mojliggérande och som ir vil anpassade
tll verksamhetens forutsittningar skapar stérre mojligheter for
medarbetarna 1 hilso- och sjukvirden och inom socialtjinsten att i
hégre grad utforma verksamheten utifrdn brukarnas behov. Givet att
kommuner och landsting borjar anvinda ersittningsmodeller som
tar storre hinsyn medarbetarnas méjligheter att anpassa tjinsterna
utifrdn brukarnas behov, inom ramen fér sitt handlingsutrymme, kan
konsekvenserna fér brukarna bli relativt stora. Ett skifte till mer
indamélsenliga ersittningsmodeller skulle for enskilda medborgare
exempelvis kunna leda till stérre kontinuitet 1 virden eller ett mer
holistiskt stdd av hemtjinsten. Om kommuner och landsting bérjar
tllimpa ersittningsmodeller som premierar helhetssyn och sam-
verkan, och undviker ersittningsmodeller som bidrar till ”stuprors-
tink” och hinder f6r samverkan, si skulle det leda till en mer sam-
manhaéllen vird och omsorg som utgdr ifrdn individens behov i stillet
for den enskilda resultatenhetens mélsittningar.

Samtidigt kan det finnas en risk fér att ersittningsmodeller som 1
ligre grad styr mot produktion och explicita malsittningar innebir
att verksamheterna 1 ligre utstrickning uppfyller politikens inten-
tioner om t.ex. hog tillginglighet och jamlikhet.

For att undvika den typen av konsekvenser krivs att den samman-
tagna styrningen utformas pd ett indamalsenligt sitt. Detta resone-
mang avser Tillitsdelegationen dterkomma till i sitt huvudbetinkande.
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8.2 Konsekvenser for jamstalldhet
mellan mén och kvinnor

Utredningens rekommendationer syftar till att stirka kvaliteten i
hilso- och sjukvirden och socialtjinsten, och att skapa storre ut-
rymme fér medarbetare 1 dessa sektorer att arbeta utifrdn sin kom-
petens, kunskap och engagemang,.

Borjar ersittningsmodeller anvindas pd ett sitt som ger storre
utrymme 3t medarbetarna skulle det kunna {3 en specifik positiv
inverkan pd arbetsmiljén f6r dem som arbetar inom hilso- och sjuk-
vidrden och socialtjinsten. Majoriteten av de sysselsatta 1 dessa
branscher ir kvinnor (se t.ex. Registerbaserad arbetsmarknads-
statistik, SCB). En forbittrad arbetsmiljo kan dirmed komma att
paverka kvinnor 1 hégre utstrickning in min. Kvinnor inom offentlig
sektor och kvinnor som arbetar inom vird och omsorg ir grupper
som ligger hogst 1 samhillet nir det giller sjukskrivningar och
psykisk ohilsa (Forsikringskassan 2012 och 2015).

8.3 Konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen

Tillitsdelegationens rekommendationer innebir inte en inskrinkning
av den kommunala sjilvstyrelsen. Inget av de rekommendationer
som ges paverkar den kommunala sjilvstyrelsen, di all medverkan
frin kommuner och landsting foreslds ske pd frivillig basis och
varken lagar, dtaganden eller finansiell styrning foresls férindras pd
ett sitt som pédverkar sjilvstyrelsen.

8.4 Konsekvenser for foretag
och idéburna organisationer

I den m&n kommuner och landsting tar till sig Tillitsdelegationens
rekommendationer kan forutsittningarna fér féretag och idébruna
organisationer som ir verksamma inom den offentligt finansierade
hilso- och sjukvirden samt socialtjinsten pdverkas. De exakta kon-
sekvenserna for dessa aktorer kan inte bedémas utan att ta hinsyn
till hur styrningen overlag férindras.

Om kommuner och landsting 1 hégre grad anvinder sig av enkla
ersittningsmodeller som kriver mindre administration kan det leda ill
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ligre overheadkostnader for foretag. Detta borde vara bra fér samtliga
foretag men pdverka smd foretag sirskilt positivt di overhead-
kostnader generellt utgér en storre andel av deras totala kostnader.

8.5 Ovriga konsekvenser

Utredningens rekommendationer bedéms inte ha nigra konsekven-
ser for de skyldigheter som féljer av Sveriges anslutning till Euro-
peiska unionen, méjligheten att nd de integrationspolitiska mélen,
sysselsittningen, brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet,
miljon eller offentlig service 1 olika delar av landet.

Vi bedémer inte att rekommendationerna i detta delbetinkande
har konsekvenser fér kostnaderna eller intikterna foér staten, kom-
muner, landsting, foretag eller andra enskilda.

8.6 Slutord

Denna konsekvensanalys har beaktat de konsekvenser som férvintas
uppstd genom de langsiktiga férindringar som mer indamalsenliga
ersittningsmodeller skulle kunna bidra tll. T Tillitsdelegationens
slutbetinkande som redovisas 1 juni 2018 kommer vi att se &ver den
sammantagna styrningen av, och inom, kommuner och landsting och
hur den bittre kan ta tillvara medarbetares kompetens for att skapa
storre virde f6r medborgare och féretag. Arbetet med delbetinkan-
det har visat att det dr svirt att fullt ut separera en analys av ersitt-
ningsmodeller, som endast ir en del av den samlade styrningen, frn
andra delar. Vilka effekter som ersittningsmodeller ger i verksam-
heterna ir avhingigt den 6vriga styrningen, vilket ocksd ir en av vira
centrala slutsatser 1 detta delbetinkande. Lagar och regler, presta-
tionsstyrning och normstyrningen i form av ledarskap, virdegrund
och kultur ger styrsignaler som samverkar med ersittningsmodellen.
Den analys som har pdbérjats inom ramen for delbetinkandet
kommer att utvecklas vidare 1 vart slutbetinkande. I samband med
detta kommer delegationen att presentera en férdjupad konsekvens-
analys som belyser risker och konsekvenser med en tillitsbaserad
styrning som tar hinsyn till den sammantagna styrningen av och
inom kommuner och landsting.
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Kommittédirektiv 2016:51

Tillit i styrningen

Beslut vid regeringssammantride den 16 juni 2016

Sammanfattning

Styrningen av férvaltningen har de senaste decennierna kinnetecknats
av decentralisering och ett delegerat ansvar for genomforande, budget
och organisation. Fokus har legat pd madl- och resultatstyrning och
uppfoljning.

Verksamhetsstyrningen kan dock i vissa fall ha bidragit till att den
offentliga férvaltningen har brister nir det giller att styra verksam-
heten utifrdn dess forutsittningar och medborgarnas behov och med
tillit till medarbetares kompetens och f6rmédga. Det finns ett behov
av att vidareutveckla en tillitsfull styrning av vilfirdstjinsterna som
bygger pd ett omsesidigt fortroende mellan berérda aktorer. Den
aktdr som ansvarar for verksamheten méste ha utrymme att utveckla
den och den aktér som styr méste kunna lita pd att verksamheten
utvecklas pd ett rittssikert, behovsstyrt, indamalsenligt, samhills-
ekonomiskt effektivt sitt och 1 enlighet med uppsatta mil och att
vilfirdstjanster av god kvalitet levereras till medborgarna.

En delegation inrittas for att inom ramen f6r de befintliga regel-
verken genomfora dels projekt som frimjar idé- och verksamhets-
utveckling nir det giller kommunal verksamhet, dels projekt som
omfattar hela styrkedjan dvs. styrning frén den nationella nivén till
genomférandet 1 kommuner och landsting. Avsikten idr att Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) ska f& en framtridande roll 1 detta
arbete. Syftet med projekten ska vara att lingsiktigt bidra il for-
bittrade forutsittningar f6r kommuner och landsting att vidare-
utveckla en rittsiker och effektiv férvaltning. Vidare ska projekten
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bidra till en tydlig, verksamhetsanpassad och tillitsbaserad styrning
som bidrar till att de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna ir
behovsstyrda och hiller god och likvirdig kvalitet och att de ir jim-
lika, jimstillda och tillgingliga.

For att mojliggora ett kritiskt perspektiv pd forindrings- och
utvecklingsprocesser inom ramen fér projekten ska dessa foljas av
ett antal forskare.

Delegationen ska vidare verka for att samarbete mellan statliga
myndigheter och kommuner och landsting byggs i syfte att &stad-
komma en effektivare, mer tillitsbaserad och mindre administrativt
belastande styrning avseende vilfirdstjinsterna. Delegationen ska
dirfoér tillsammans med berorda myndigheter, kommuner och
landsting analysera den statliga tillsynens effekter pd kommunernas
och landstingens verksamhetsutveckling, identifiera eventuella
hinder fér genomférande av utvecklingsinsatser och om mojligt
foresld hur tillsynen 6ver kommunal verksamhet kan bidra till
verksamhetsutveckling.

Delegationen ska dven analysera olika ersittningsmodellers styran-
de effekter och undersoka pd vilket sitt ersittningsmodeller tydligare
kan frimja en bred och allsidig kvalitetsutveckling och effektivitet.
Delegationen ska beakta hur ersittningsmodellerna paverkar fordel-
ningen av och tillgingen pa vilfirdstjinster utifrin ett geografiskt och
socioekonomiskt perspektiv. Om delegationen anser att det dr limp-
ligt ska den féresld hur sidana modeller kan utformas. De delar av
uppdraget som avser ersittningsmodeller omfattar inte skolvisendet
eftersom frigor om ersittning inom skolvisendet redan utreds av
Skolkostnadsutredningen (U 2014:14) och 2015 4rs skolkommission
(U 2015:03).

De delar av uppdraget som avser andra ersittningsmodeller in
inom skolvisendet ska redovisas senast den 16 juni 2017. Uppdraget
1 6vrigt ska redovisas 1 en slutrapport senast den 18 juni 2018.

Bakgrund

Den offentliga forvaltningen har en central roll i utvecklingen av
Sverige. En rittssiker och effektiv forvaltning stirker demokratin.
En prioriterad friga for regeringen ir att forbittra styrningen 1 den
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offentliga sektorn i syfte att skapa mer effektiva verksamheter och
storre nytta f6r medborgarna.

I budgetpropositionen f6r 2016 (prop. 2015/16:1) anfor regeringen
att det behoévs utvecklade former for styrning och uppféljning som
balanserar behovet av kontroll med fértroende fér professionernas
verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. Regeringen aviserar ocksd
att den avser att initiera ett arbete med att stimulera metodutveckling
samt utveckla styrning och uppféljning. Angreppssittet kommer att
vara brett. Arbetet ska bedrivas 1 nira samverkan med myndigheter,
kommuner och landsting, vilfirdsmedarbetare, brukare och forskar-
samhillet. Rittssikerhet och medborgarperspektiv dr viktiga utgings-
punkter for arbetet (se utg.omr. 2 avsnitt 4.4).

Mot bakgrund av regeringens aviserade ambitioner att utveckla den
statliga styrningen har Statskontoret fitt 1 uppdrag att kartligga, ana-
lysera och 1 vissa delar limna forslag avseende statens styrning av
statlig respektive kommunal verksamhet (Fi2016/00372/SFO).

Som ett led 1 arbetet inrittar regeringen nu ocksd denna delegation.

Styrningen i den offentliga forvaltningen
Statens styrning av kommuner och landsting

Regeringsformen sldr fast att den svenska folkstyrelsen forverkligas
bla. genom den kommunala sjilvstyrelsen. Den kommunala sjilv-
styrelsen innebir att kommuner och landsting, genom politiska be-
slut och prioriteringar, avgér hur man med hinsyn tll lokala och
regionala férutsittningar ska uppnd de nationella mal som riksdagen
lagt fast. Detta innebir att staten i sin styrning av kommuner och
landsting miste ge dem handlingsutrymme {6r egna prioriteringar.

Det kommunala uppdraget har éver tid 6kat 1 omfattning och
komplexitet vilket har lett till att dven behovet av vigledning har okat.
I detta sammanhang kan ocksi konstateras att EU-ritten och dess
genomfdrande nationellt pdverkar kommuner och landsting i mycket
hég utstrickning. En tydlig tendens ér att den statliga styrningen har
okat 1 omfattning och blivit alltmer detaljerad. Detta giller for sdvil
lagstiftning som de statliga myndigheternas féreskrifter.

Ar 1993 genomfordes omfattande forindringar i de statliga bi-
dragssystemen till kommunerna. Den stérsta férindringen var att fler-
talet av de specialdestinerade statsbidragen ersattes med ett generellt
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bidrag. Ar 1996 genomférdes férindringar som bl.a. innebar att dven
landstingen kom att omfattas av systemet. Ytterligare en stor forind-
ring av systemet gjordes 2005. Syftet med det generella bidrags-
systemet ir att skapa likvirdiga ekonomiska férutsittningar for alla
kommuner och landsting att kunna ge sina invanare likvirdig service
oberoende av inkomster och andra strukturella férhillanden. Det sker
frimst genom utjimning for skillnader i skattekraft (inkomstutjim-
ning) och strukturella kostnadsskillnader (kostnadsutjimning). Det
generella statsbidraget utgor ocksd ett medel for staten att piverka
kommunsektorns samhillsekonomiska utrymme.

Som skil fér inférandet av det nya utjimningsbidraget angavs att
det skulle 6ka kommunernas handlingsfrihet genom att minska den
statliga regleringen och skapa mer likvirdiga ekonomiska férutsitt-
ningar (prop. 1991/92:150). Genom det nya systemet skulle kom-
munerna ges ett 6kat ansvar for sin verksamhet och 6kad handlings-
frihet nir det giller verksamheters utformning och prioriteringar
mellan olika verksamheter samt bittre méjligheter till lokal anpassning
och lokalt ansvar.

En foérindring som paverkat kommunernas och landstingens styr-
ning av verksamheten ir att antalet riktade statsbidrag har ¢kat 1 antal
sedan det generella kommunalekonomiska utjimningssystemet in-
fordes. Anledningen ir att staten har ansett att det funnits behov av
att oka styrningen av verksamheterna for att nd de nationella mélen.

Kommuners och landstings styrning av verksambeten

Under 1980-talet pigick inom kommuner och landsting ett for-
nyelsearbete nir det giller styrningen av den kommunala verk-
samheten. Bland annat genomférdes en forsoksverksamhet med en
friare kommunal nimndorganisation. Forsoksverksamheten ledde
fram tll en ny kommunallag (1991:900) som tridde ikraft den
1 januari 1992. Ett av syftena med kommunallagsreformen var att
skapa utrymme f6r en okad madlstyrning. Utgingspunkter for
forindringen var att de fortroendevalda skulle fi bittre mojligheter
att styra och organisera sin verksamhet. Medborgarna skulle ocksd
garanteras goda mojligheter till inflytande och insyn. Genom o6kad
organisationsfrihet skulle kommuner och landsting ges forutsitt-
ningar att gora verksamheten effektivare.
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Sedan inférandet av kommunallagen 1992 har det skett omfat-
tande omvirldsférindringar som bla. har lett till att kommuner och
landsting har reformerat sina organisationer. Av den forsknings-
oversikt som finns 1 betinkandet En kommunallag fér framtiden
(SOU 2015:24) framgdr att reformerna har motiverats bide av ideo-
logiska skil och av en upplevd brist pd resurser. En mingfald av
organisatoriska l6sningar och metoder fér styrning av kommunal
verksamhet har testats. Mycket inspiration till detta férindrings-
arbete har himtats frin den idériktning som gir under den samlande
engelska benimningen New Public Management och som handlar om
att skapa forbittrad ekonomisk effektivitet med forebilder frin
privata foéretag och anvindning av marknadslosningar. Andra refor-
mer har haft sin utgdngspunkt i t.ex. 6kat demokratiskt inflytande,
dir inspiration har himtats frin de idériktningar som lanserats som
motkrafter till New Public Management (t.ex. det som gir under den
engelska benimningen Public Governance).

Stirkt innovationsférmaga i offentlig verksamhet

I januari 2015 ingick Verket fér innovationssystem (Vinnova) och
SKL en éverenskommelse om stirkt innovationsférmdga 1 offentlig
verksamhet. Overenskommelsen avser 2015-2017. Syftet med 6ver-
enskommelsen ir att stirka innovationsférmédgan 1 den verksamhet
som kommuner och landsting ansvarar f6r. Mélet ir att bidra till 6kad
kvalitet och bittre service 1 de tjinster och uppdrag som kommuner
och landsting erbjuder medborgare, niringsliv och civilsamhille.

Overenskommelsen syftar ocksi till att frimja innovations-
ledning eftersom en omstillning mot mer innovativa organisationer
kriver kunskap om innovationsledning. Dirutéver ska SKL och
Vinnova tillsammans medverka till att vilfirdsteknologi utvecklas,
sprids och genomfdras 1 hela landet, att anvindarperspektivet frimjas
och att brukarens roll som medskapare betonas.

Ar 2014 och 2015 har SKL, med finansiering frin Vinnova,
genomfoért projektet Forindra radikalt. Forutom metodutveckling
och idéarbete har milet med projektet varit att identifiera hur nya
arbets- och f6rhdllningssitt piverkar ledarskap och medarbetarskap i
de medverkande kommunerna.
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SKL pekar i sin rapport for projektet, e-boken Forindra radikalt
— gor annorlunda, billigare och bittre, pd att det finns ett 6kande in-
tresse, inte enbart nir det giller nya tekniska [8sningar utan dven for
helt andra och nya sitt att utfora tjinster pd. SKL pekar ocksa pa att
internationella erfarenheter visar att radikala férindringar i1 verksam-
heterna har lett till att brukarnyttan 6kat samtidigt som kostnaderna
minskat. Dessutom har medarbetarnas arbetsglidje och sjilvior-
troende okat.

SKL har pekat pd behovet av ett kompetenscentrum fér inno-
vation 1 offentlig verksamhet 1 publikationen "Positionspapper — En
innovationsvinlig offentlig verksamhet” frdn 2015 och har i sitt in-
spel till regeringen infér forsknings- och innovationspropositionen
2016 lyft detta som ett forslag.

Vinnova har 1 sitt underlag till regeringens politik f6r forskning,
innovation och hégre utbildning 2017-2027, Innovation fér ett att-
raktivare Sverige (dnr N2015/07590), pekat pd behovet av nationell
samordning och kunskapsspridning mellan pigdende innovations-
insatser inom offentlig sektor.

Vinnova genomfér ett antal insatser riktade mot offentlig sektor,
tex. FRON — For ¢kad innovation i offentligt finansierad sektor.
Vinnova har dven fitt regeringens uppdrag (dnr N2014/2618/FIN) att
utveckla ett innovationsledarlyft fér okad formdga att bedriva
innovationsarbete och att efterfrdga innovation i offentlig verksamhet.

Ersittningsmodeller

Enligt 3 kap. 16 § kommunallagen fir kommuner och landsting, efter
beslut 1 fullmiktige, limna 6ver virden av en kommunal angeligen-
het till en juridisk person eller en individ. Detta innebir att kom-
muner och landsting kan vilja att antingen bedriva verksamheten 1
egen regi eller anlita en privat utférare. I de fall en kommun eller ett
landsting 6verlimnar virden av en kommunal angeligenhet till en
privat utférare ir kommunen eller landstinget fortfarande huvudman
for den kommunala angeligenheten. Andelen privata utforare varie-
rar sivil mellan olika kommuner och landsting som mellan de olika
verksamheterna.

Enligt 5 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) ir det obligato-
riskt for landstingen att erbjuda virdvalssystem i primirvirden. Det
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innebir att landstingen har en skyldighet att se till att primirvirden
organiseras s att alla som omfattas av deras ansvar for hilso- och
sjukvird kan vilja utférare av hilso- och sjukvirdstjinster och fa
tillgdng till en fast likarkontakt (virdvalssystem) som den enskilde
viljer sjilv. Alla utférare ska behandlas lika, men landstingen har ritt
att utforma regelverk och de nirmare villkor som ska gilla for god-
kinda utférare.

I valet av ersittningsmodell for sidan verksamhet som limnas
over till privata utférare ska kommuner och landsting beakta att de
privata utférarna ges rimliga ekonomiska foérutsittningar att utféra
verksamheten. De miste samtidigt beakta forutsittningarna for den
verksamhet som de bedriver 1 egen regi och sin ekonomi generellt.
Ersittningssystemen dr oftast prestationsbaserade och ersittnings-
nivierna kopplas till antalet utforda prestationer 1 tid eller aktiviteter.
Det kan forekomma skillnader 1 ersittningsniverna. Kommunerna
baserar oftast ersittningen pd en analys av vad den egna verksam-
heten kostar men kan ocks3 ta hinsyn till hur andra satt pris i regio-
nen, marknadssituationen, effektiviseringskrav och politiska priori-
teringar. Skillnad 1 ersittning mellan privata och kommunala utférare
beror ibland pi att de kommunala utférarna, till skillnad frin de
privata, miste vara verksamma i hela kommunen.

Vinnova har haft regeringens uppdrag att genomfora en satsning
for att utveckla och stirka innovationer i offentlig sektor, med tonvikt
pd vird och omsorgsomridet. Uppdraget redovisas i Vinnovas Slut-
rapport av regeringsuppdrag att utveckla innovationskraften i offentlig
verksamhet med tonvikt pd vird och omsorg (dnr S2015/04614).

I rapporten identifieras ersittningsmodeller som ett hinder som
behover ses dver for att 6ka inférandet och spridningstakten av
innovationer inom vird och omsorg. Inom ramen fér regerings-
uppdraget har ett antal projekt rorande ersittningsmodeller genom-
forts. Syftet med projekten har varit att utveckla och ge férutsitt-
ningar for att pd sikt etablera nya ersittningsmodeller som stirker
mojligheterna att pd ett tidigt stadium anvinda innovativa produkter
och tjinster i verksamheten si att de kommer virden, omsorgen och
inte minst patienterna och brukarna tll godo. De genomférda
projekten redovisas i rapporten Ersittningssystem for innovation 1
vird och omsorg — en studie av 4tta projekt som utvecklar nya ersitt-
ningsmodeller (Vinnova rapport VR 2015:8, december 2015).
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Av regleringsbrevet for budgetiret 2016 avseende Myndigheten
for vard- och omsorgsanalys framgdr att myndigheten ska gora en ur
ett patient- och medborgarperspektiv fordjupad analys av forutsitt-
ningarna foér en jimlik och patientcentrerad primirvird. Primir-
virdens forutsittningar att erbjuda en god vard efter behov ska ana-
lyseras. Bland de férutsittningar som berdr primirvirdens uppdrag
nimns bland annat ersittningssystem.

Nir det giller kvalitetsarbete pdgdr det ett arbete med att
utveckla olika typer av modeller for exempelvis uppféljning och
forbittrade méjligheter till jimforelser for brukare inom flera om-
riden. Som exempel kan nimnas Etisk plattform fér 6ppenhet och
insyn 1 vird och omsorg (mellan arbetsgivar-, fack- och bransch-
organisationer), 1177 Virdguiden, Uppfoljningsguiden (SKL) och
Aldreguiden (Socialstyrelsen).

Uppdraget
Utveckla styrningen i bela styrkedjan i den offentliga forvaltningen

Staten stir som garant foér den enskildes rittssikerhet och skyddet
for liv, personlig sikerhet och hilsa.

En utgingspunkt fér regeringens arbete ir medborgarnas for-
vintningar pd att de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna hiller
god kvalitet och att de ir jimlika, rittssikra, jaimstillda och tillging-
liga. Medborgarperspektivet dr dirfor en naturlig utgingspunkt vid
bedémningen av om verksamheterna nir maélet f6r samhillsupp-
draget. En viktig del i arbetet med en strategisk styrning utifrdn ett
medborgarperspektiv dr en vil genomtinkt statlig styrning nir det
giller nationella mal och de verksamheter som kommuner och lands-
ting dr huvudmin fér.

Styrningen av forvaltningen har de senaste decennierna kinneteck-
nats av decentralisering och ett delegerat ansvar f6r genomférande,
budget och organisation. Fokus har legat pd mil- och resultatstyrning
och uppfoljning. Malstyrningen har gett upphov till en mer aktiv
uppfoljning av resultatet och produktiviteten 1 verksamheten.

M3l- och resultatstyrningen har dock medfért att det finns risk for
att nationella mal och 6évergripande mélsittningar i lagstiftningen inte
foljs, dvs. att fordelningen av vilfirdstjinster och annan offentlig
service ska vara likvirdig, indama&lsenlig och behovsstyrd. Det fore-
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kommer att t.ex. vird fordelas efter efterfrigan i stillet for efter behov
(se bla Riksrevisionens rapport Primirvirdens styrning — efter behov
eller efterfrigan? [RiR 2014:22]). Genom att mél och resultat, pa de
olika nivderna i styrkedjan, i vissa fall har fragmentiserats har
tillimpningen av styrningen dven lett till en del negativa effekter. Om
mal- och resultatstyrning bryts ned pa en alltfér detaljerad nivd kar
risken for suboptimering och bristande helhetssyn. Utéver att detta i
vissa fall har bidragit till en icke indaméilsenlig 6kning av administ-
rationen, riskerar det ocks3 att leda till att de gemensamma resurserna
inte anvinds effektivt. Det har ocks3, 1 vissa fall, lett till en styrning
som minskat utrymmet fér medarbetarna att, baserat pd yrkes-
kunnande och erfarenhet, organisera sitt arbete pd det sitt som bist
gagnar verksamheten och medborgarna.

Delegeringen av ansvar fér genomférande, budget och organisation
samt behovet av kontroll och upptéljning har haft positiva effekter for
den offentliga férvaltningen. Det sitt som kontrollen och uppfolj-
ningen har utférts pd har dock bidragit till en 6kad och 1 vissa fall
onddig administration samt dven vissa snedvridande incitament.

Inom kommuner och landsting pdgir kontinuerligt ett omfat-
tande arbete med att utveckla styrningen av de kommunala verk-
samheterna, bdde for att hoja kvaliteten och fér att utveckla den
kommunala servicen. Mojligheten att utveckla styrningen varierar
emellertid mellan olika kommuner och landsting. I en kartliggning
som SKL genomférde 2014 anger knappt en av tio kommuner att de
har strukturer och arbetsformer som understddjer idéutveckling och
utprovning av nya losningar.

Av skrivelsen Utvecklingen inom den kommunala sektorn 2014
(skr. 2014/15:102) framgdr att 6kningen av antalet drsarbetare i kom-
muner, landsting och kommunalférbund 2013 till stor del skedde 1 de
personalkategorier som arbetar med administrativa uppgifter. Inom
flera yrkesgrupper 1 kommunal verksamhet utgér arbete med
ekonomiska ersittningsmodeller, administration och detaljreglering
en betydande del av det totala arbetet. Samtidigt kan ett under-
dimensionerat administrativt stod ha lett till att vissa yrkesgrupper
far dgna allt mindre tid till det som ir yrkets kirnuppgifter. Styrning
som var avsedd att effektivisera den offentliga forvaltningen kan
i stillet 1 vissa fall ha bidragit till att byr8kratisera den. Det finns risk
for att erfarenhet och kompetens inte kommer till nytta och att
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yrkesetik inte fir utrymme. Medarbetarnas mojlighet att utveckla
den offentliga férvaltningen riskerar ocks8 att begrinsas.

En alltfor detaljreglerad styrning inom kommuner och landsting
riskerar att missgynna den innovation som ir nédvindig for att
verksamheterna ska kunna méta de manga utmaningar som de stdr
infor, t.ex. en ldrande befolkning och urbanisering.

Det finns dirfér ett behov av att vidareutveckla en styrning som
baseras mer p3 tillit och 6kad férmdga sdvil i kommuner och landsting
som hos medarbetarna att utveckla verksamheten. Tillitsfull styrning
bygger pd ett émsesidigt fortroende mellan berorda aktorer. Detta
giller bide statens styrning av kommuner och landsting och de
senares egen styrning av verksamheten. Den aktér som ansvarar for
verksamheten méste ha utrymme att utveckla den och den aktér som
styr maste kunna lita pd att verksamheter utvecklas pd ett rittssikert
sitt och 1 enlighet med uppsatta mal och att vilfirdstjinster av god
kvalitet levereras till medborgarna. For att belysa frigor 1 samman-
hanget liksom frimjandet av indamadlsenliga regelverk har regeringen
tillsatt Vilfirdsutredningen (Fi2015:01). Utredaren ska bla. foresla
hur den offentliga finansieringen av privat utférda vilfirdstjinster bor
regleras s3 att offentliga medel anvinds till just den verksamhet de ir
avsedda fo6r och hur offentlig finansiering av privat utférda
vilfirdsginster kan utformas sd att den sikrar likvirdighet, kvalitet,
samhillsekonomisk effektivitet, behovsstyrning och ppenhet.

Det finns ocksd behov av att stédja idé- och verksamhetsutveck-
lingen nir det giller en mer tillitsbaserad styrning inom ramen for
befintliga regelverk. Vidare behdover det positiva férindringsarbete
som redan pdgar i ett antal kommuner och landsting tas till vara och
synliggoras. Kunskap behover ocksd spridas om pigiende och redan
genomforda projekt. Erfarenheter frin genomforda utvecklings- och
innovationsprojekt bor tas till vara.

En delegation inrittas for att inom ramen fér de befintliga regel-
verken genomféra dels projekt som frimjar idé- och verksamhets-
utveckling nir det giller kommunal verksamhet, dels projekt som
omfattar hela styrkedjan, dvs. styrning frén den nationella nivan till
genomforandet i kommuner och landsting. Projekten ska genomféras
1 samverkan med kommuner och landsting samt statliga myndigheter,
1 synnerhet sidana myndigheter som tillhandahller medborgarnira
ydnster och som har nira koppling till de kommunala verksamhe-
terna eller som arbetar med utvecklings- och innovationsprojekt.
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Delegationen ska inom ramen fér projekten, tillsammans med
berorda aktorer, identifiera och analysera hinder for att genomfora
utvecklingsinsatser. I detta arbete bor det klarliggas vilka krav som
regelverken f6r styrning, kontroll, redovisning och uppféljning stil-
ler pd kommuner och landsting 1 dag och hur de tillimpas. Behovet
av nationell styrning for att nd de nationella médlen ska ocks8 beaktas.

Delegationen ska vidare identifiera omriden, tjinster eller proces-
ser som beddms ha sirskilt stor utvecklingspotential och som bl.a. kan
leda till en minskning av onédig administration, héjd kvalitet och
effektivitet 1 kommunernas och landstingens verksamhet. Ett verktyg
som under flera &r fitt stor uppmirksamhet nir det giller att driva pd
fornyelse och innovation 1 offentlig verksamhet ir upphandling.
Delegationen bér 1 sitt arbete ta del av och integrera tillimpliga delar
av erfarenheterna av att frimja innovationsupphandling.

Delegationen ska dven frimja projekt som syftar till att utveckla
en mer samordnad verksamhet. Milet med projekten ska vara att
langsiktigt bidra ull férbittrade férutsittningar sdvil f6r den statliga
styrningen av kommunal verksamhet som fér kommuner och lands-
ting att styra sin verksamhet si att den kan resultera i betydande
forbittringar f6r medarbetare, medborgare och foretag.

Delegationen kan pd eget initiativ gora férdjupade analyser av
t.ex. hinder 1 form av lagstiftning som framkommer inom ramen fér
projekten. Detta inkluderar bristande incitament att sprida goda
resultat frdn genomforda projekt. Nir det giller hinder och bristande
incitament bor erfarenheter av utvecklings- och innovationsprojekt
som genomforts tillsammans med andra aktérer tas till vara.

Delegationen ska verka f6r okat samarbete mellan statliga myndig-
heter, kommuner och landsting i syfte att dstadkomma en effektivare,
mer tillitsbaserad och mindre administrativt belastande styrning.
Transparens i systemen och medborgarnas ritt till insyn och en ritts-
siker hantering ska beaktas 1 detta arbete.

Som ett led i detta arbete ska delegationen i samarbete med SKL
dels genomfora en inventering av nuvarande praxis 1 syfte att identi-
fiera pigdende arbeten 1 enskilda kommuner, dels organisera och
driva nitverk dir grupper av kommuner och landsting praktiskt
soker och testar konkreta férindringar i styrningen utifrdn ett
tillitsperspektiv.

Vid val av vilka projekt som ska genomféras ska delegationen
prioritera sddana projekt som involverar hela styrkedjan och delta-
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gande av kommuner och landsting som har olika férutsittningar nir
det giller t.ex. befolkningens storlek, geografiskt lige och ekono-
miska f6rutsittningar.

Delegationen ska dirutdver

e analysera och redovisa hur en styrning baserad p& 6kad tillit och
kvalitativa snarare in kvantitativa mdl paverkar vilfirdstjinster-
nas likvirdighet, rittssikerhet, kvalitet och kostnader,

o foresld modeller f6r hur en styrning baserad p4 tillit och kvalita-
tiva mal kan utformas,

o foresld hur goda erfarenheter av och goda exempel pd idé- och
verksamhetsutveckling ska kunna spridas inom hela den offent-
liga férvaltningen,

o foresld omriden som skulle kunna vara limpliga f6r kommunal
forsoksverksamhet,

o foresli forsoksverksamheter inom omridden dir det finns ett
nira samarbete mellan kommuner eller landsting och statliga
myndigheter, och

e tillsammans med berérda aktorer inventera s.k. tidstjuvar, dvs.
dtgirder inom olika arbetsprocesser som skapar onédig administ-
ration och som tar tid frdn verksamheten och, om mojligt, foresld
hur dessa kan tas bort.

En lirande tillsyn

Den offentliga tillsynen ir viktig for att stirka efterlevnaden av de
bestimmelser som bl.a. riksdagen och regeringen har beslutat. Med-
borgarna ska genom tillsynen kunna vara férvissade om att deras
intressen t.ex. nir det giller likvirdighet tas till vara. Det ir dirfor
centralt att tillsynen 6ver kommunal verksamhet uppritthills. Den
statliga tillsynsverksamheten utformas utifrdn kraven och mélen
inom olika verksamhetsomriden.

Genom bestimmelserna i 6 § férvaltningslagen (1986:223) och 6 §
myndighetsfoérordningen (2007:515) ir statliga myndigheter skyldiga
att samordna sin verksamhet. Detta giller dven tillsyn. Nir flera
myndigheter utévar tillsyn dver samma verksamhet ir det viktigt att
tillsynen samordnas. Samordning mellan tillsynsorgan ir viktig bide
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for att tillsynen ska vara effektiv och for att den tillsynspliktiga
verksamheten inte ska stras mer in nédvindigt. Det kan férekomma
att flera tillsynsmyndigheter ir i behov av samma eller likartade upp-
gifter men att rapporteringen ser olika ut nir det giller t.ex. frekvens
eller omfattning. Det kan ocksd férekomma att statliga myndigheter
vid sin tillsyn &ver samma verksamhet ger motstridiga men utifrin
sina respektive tillsynsomrdden korrekta rekommendationer. Genom
samordning mellan tillsynsorganen kan eventuella motstridigheter i
krav pd en objektsansvarig redas ut.

I Ridet for styrning med kunskap samverkar nio statliga myn-
digheter inom omrdet hilso- och sjukvard och socialtjinst. Ridet
verkar for att styrningen med kunskap dr samordnad, effektiv och
anpassad till huvudminnens och professionernas behov. Ridet ska
iven verka for att patienters och brukares synpunkter och erfarenheter
beaktas och att kommunikationen till anvindarna ir samordnad samt
samverka med myndigheter som inte ingdr i ridet och med andra
offentliga och privata aktdrer. Rdet ska ocksd vara ett forum for
frigor om kunskapsutveckling, forskning och innovationer. Ridets
verksamhet regleras 1 férordningen (2015:155) om statlig styrning
med kunskap avseende hilso- och sjukvirden och socialtjinsten.

Det ir angeliget att tillsynsmyndigheterna intar ett lirande
forhallningssitt till hur wllsynen kan utvecklas. P4 si sitt kan
tillsynsmyndigheterna bidra till att utveckla den offentliga forvalt-
ningen 1 ovrigt. Genom att folja upp resultat och konsekvenser av
tillsynen kan tillsynen anvindas som ett medel f6r att identifiera
behov av utveckling. Tillsynen kan t.ex. hjilpa tll att identifiera
regler som dr onodiga. Det kan ocksd visa sig att kostnaderna for
regelgivning och tillsyn ir oproportionerligt stora.

Vissa tillsynsmyndigheter, t.ex. Inspektionen fér vird och om-
sorg och Statens skolinspektion arbetar med att utveckla &ter-
foringen av tillsynsresultaten till de granskade verksamheterna for att
dessa och dven andra verksamheter ska kunna ha nytta och lira sig av
tillsynen. P4 sd sitt kan verksamheterna utvecklas och medarbetarnas
kompetens oka.

Hur tillsynen ¢ver kommunal verksamhet dr utformad kan ha
stor betydelse fér kommuners och landstings verksamhetsutveck-
ling. Tillsynen, eller regelverket, kan i vissa fall ha utformats eller
over tid utvecklats sd att utvecklingen av kommunal verksamhet
hindras. Regelverket kan t.ex. vara alldeles for detaljerat. Reglerna
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kan ocks2 ha blivit obsoleta pd grund av teknikutveckling och andra
omvirldstérindringar.

Tillsynen kan dock dven fungera innovationsdrivande genom att
den har utformats s& att den ger incitament att nd ambitiésa mal-
sittningar. Inom bl.a. miljdomridet finns det flera exempel pd hur
regleringar och tillsyn har fungerat som avgorande incitament for
innovation och effektivisering. Delegationen bor 1 sitt arbete ta till
vara goda exempel och stédja anvindandet och spridningen av
metoder till fler omriden.

Delegationen ska tillsammans med berérda myndigheter,
kommuner och landsting

e analysera och redovisa hur den statliga tillsynen péverkar
kommunal verksamhetsutveckling och identifiera och redovisa
eventuella hinder f6r genomférande av utvecklingsinsatser inom
kommuner och landsting, och

e utreda och om mojligt foresld hur den statliga tillsynen éver
kommunal verksamhet kan bidra till kommunal verksamhets-
utveckling.

Ett nira samarbete med forskning och utvirdering

Att genomforda projekt utvirderas dr en forutsittning for att man 1
efterhand ska {8 kunskap om projektens kvalitet och dra lirdom om
vilka arbetsprocesser och dtgirder som lett till ett forindrat arbetssitt.
Det finns dock skil att dven parallellt med genomférande av projekt
studera de forindringar och utvecklingsaktiviteter som sker under
projektens ging. Genom att anlita forskare eller experter som féljer
och aktivt deltar i projekten kan 6vriga deltagare i projekten i kun-
skap om vilka problem och méjligheter som forskarna ser utifrdn sin
kompetens. Genom att forskare deltar tidigt 1 arbetet blir det ocksd
mojligt att redan pd planeringsstadiet skapa férutsittningar f6r bra
utvirderingar, exempelvis genom tidig planering for insamling av rele-
vant statistik. P4 s8 sitt kan forskarna tillféra ett kritiskt perspektiv pd
forindrings- och utvecklingsprocesser inom ramen fér projekten.
Delegationen ska dirfor, antingen inom ramen fér det egna arbe-
tet eller genom att knyta till sig ett antal forskare eller experter, med
ett forskningsperspektiv félja de olika projekten under genomféran-
det. For varje projekt ska det sammanstillas en utvirderingsrapport.
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Rapporterna ska innehlla rdd och rekommendationer samt ge goda
exempel pd innovativa ldsningar. Eventuella hinder och férindrings-
behov ska ocksd redovisas. Av utvirderingen ska det framgg hur pro-
jekten paverkar vilfirdstjinsternas likvirdighet och kvalitet.

De utvirderingsrapporter och andra studier som framkommer
under arbetet ska komma berérda aktorer till del. Delegationen ska
dven sammanstilla och sprida information om goda exempel och verka
for att sirskilt goda exempel uppmirksammas. Insatserna ska bidra till
en idébank fér utveckling av en tillitsbaserad styrning av kommunal
verksamhet. I idébanken ska det dven beskrivas hur idéerna kan
omsittas 1 praktiken.

Ersittningsmodeller

De ersittningsmodeller som anvinds 1 dag varierar sivil mellan olika
sektorer som mellan olika kommuner och landsting. Ett skil till detta
ir att utgdngsliget och behoven ir olika. Med ersittningsmodeller
avses 1 detta sammanhang inte de frin staten till kommuner och
landsting riktade bidragen f6r viss verksamhet eller vissa tgirder.
Hur villkoren fér ersittningsmodellerna ser ut kan antas paverka
hur verksamheternas innehll utformas. Om syftet med en méalbaserad
ersittning dr att ge den som tillhandah8ller hogre kvalitet mer 1 ersitt-
ning kan det ricka med att formulera relevanta mél f6r verksamheten.
Den som uppnir milen kommer att belénas enligt modellen. Det
skapar dock inte incitament for de aktorer som redan ndr mélen att
forsoka genomféra kvalitetshdjande forindringar av verksamheten.
Det kan ocks3 vara ett problem om den ekonomiska styrningen ir for
detaljerad. En sddan modell riskerar att skapa ett oflexibelt system
som hindrar sdvil tillvaratagandet av medarbetarnas kompetens fér att
utveckla verksamheten, som att med nya arbetssitt nd 6kad kvalitet.
Dessutom kan sidana ersittningsmodeller riskera att snedvrida verk-
samheten s att den fringdr det dvergripande milet att férdelning ska
ske efter behov, vilket 1 sin tur bidrar till att minska den samhalls-
ekonomiska effektiviteten. En annan aspekt kan vara att det 1 ersitt-
ningsmodellerna inte finns incitament f6r att satsa pd innovationer
som innebir en minskning av den egna produktionen, t.ex. etablering
av distanslosningar baserade pi avancerad teknologi och e-tjinster.
Det ir dirfor angeldget att genom en bred kartliggning inhimta kun-
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skap om hur ersittningsmodellerna styr vilfirdens innehdll samt hur
detta pdverkar verksamheternas kvalitet, inriktning och méjligheten
att utveckla verksamheterna med stéd av medarbetarnas kunskap och
kompetens och att ta till vara deras forslag till férindring fér att nd
hogre kvalitet. Aven hur ersittningsmodellerna paverkar férdelningen
av och tillgdngen pd vilfirdstjinster utifrdn ett geografiskt och
socioekonomiskt perspektiv ska beaktas.
Delegationen ska dirfor

e analysera och redovisa ersittningsmodellernas styrande effekter,

och

o undersoka pa vilket sitt ersittningsmodeller tydligare kan koppla
den ekonomiska ersittningen till bred och allsidig kvalitets-
utveckling, indamalsenlighet, samhillsekonomisk effektivitet och
frimjande av innovation och, om limpligt, féresld hur sidana
modeller skulle kunna utformas.

Skolvisendet omfattas inte av delegationens uppdrag nir det giller
ersittningsmodeller eftersom frigor om ersittning inom skolvisen-
det redan utreds av Skolkostnadsutredningen och 2015 ars skol-
kommission.

Konsekvensbeskrivningar

Delegationen ska, utdver att redovisa forslagens konsekvenser 1 en-
lighet med kommittéférordningen (1998:1474), sirskilt berikna och
redovisa forslagens offentligfinansiella och samhillsekonomiska
konsekvenser. Om ndgot férslag innebir kostnadsékningar eller
intiktsminskningar for det offentliga, ska delegationen foresld en
finansiering. For samtliga forslag som delegationen limnar ska den
gora en analys av hur de samhillsekonomiska kostnaderna férhéller
sig till den samhillsekonomiska nytta som férvintas uppnas.
Delegationen ska belysa forslagens effekter pd utvecklingen av
foretagandet, nyetableringen av foretag och konkurrensen mellan
foretag. Om forslagen innebir en inskrinkning av den kommunala
sjilvstyrelsen, ska delegationen utforma forslagen s att de inte gir
utdver vad som ir nddvindigt med hinsyn tll deras idndamal
Delegationen ska ocksd analysera vilka konsekvenser forslagen fir
for kvinnor och min, flickor och pojkar samt forslagens effekter for
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jimstilldheten. Delegationen ska dven analysera forslagens konse-
kvenser fér de nationella mdlen och lagstiftningens 6vergripande
intentioner nir det giller likvirdighet och férdelningen av offentliga
tjinster efter behov.

Konsekvenserna ska anges enligt 6 och 78§ férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. I samband
med konsekvensanalysen ska delegationen inhimta synpunkter
fran Tillvixtverket och Ekonomistyrningsverket.

Uppdragets genomférande och redovisning av uppdraget

Uppdraget ska genomféras i nira samarbete med SKL, kommuner,
landsting, relevanta statliga myndigheter, berérda nationella sam-
ordnare, forskningsinstitutioner, organisationer som foretrider
professionerna och andra relevanta aktdrer. Delegationen forutsitts
skapa sirskilda forum fér sddan samverkan. Delegationen ska ocks3
féra en dialog med Statskontoret och anvinda den kunskap som
kommer fram inom ramen for Statskontorets uppdrag om statens
styrning av offentlig sektor. I den del av uppdraget som avser
ersittningsmodeller ska delegationen samrda med Vilfirdsutred-
ningen (Fi 2015:01). Delegationen ska dven hilla sig informerad om
pdgdende relevanta utredningar, bl.a. 2015 ars skolkommission. En
referensgrupp bestiende av experter inom berérda verksamhets-
omriden och departement inom Regeringskansliet ska utses.

De delar av uppdraget som avser ersittningsmodeller ska redo-
visas senast den 16 juni 2017. Uppdraget i 6vrigt ska redovisas i en
slutrapport med en sammanstillning av utvirderingsrapporterna och
forslag tll vidare &tgirder. Slutrapporten ska limnas senast den
18 juni 2018.

(Finansdepartementet)
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Sammanfattning

Inom ramen for Tillitsdelegationens uppdrag att verka for en mer tillitsbaserad
styrning av offentlig sektor och dndamalsenliga ersdttningsmodeller har en
intervjustudie genomforts i kommun- och landstingssektorn for att analysera
olika ersattningsmodellers styrande effekter i primdrvard respektive
dldreomsorg. Syftet har varit att fordjupa kunskapen om ersattningsmodellers
styrande effekter genom att besvara tre dvergripande fragestallningar:

i.  Vilken roll uppfattas ersattningsmodeller fylla i styrsystemen och hur
styr de verksamheternas inriktning?

ii.  Hur uppfattar medarbetare i landsting och kommun utformningen av
ersattningsmodeller och i vilken utstrackning uppfattas de tillvarata
medarbetares kompetens och férslag till férandring?

iii. ~ Hur kompletteras ersattningsmodeller av andra styrsignaler och vilka
effekter har dessa?

Intervjustudiens respondenter har varit bestéllare och utférare av primarvard
eller hemtjanst inom Region Halland, Stockholms ldns landsting, Stockholms
stad och Varbergs kommun. I tilligg har dven intervjuer genomforts med
foretradare for lokala avdelningar av fackférbunden Sveriges lédkarférbund,
Vardférbundet och Kommunal. Semistrukturerade intervjuer genomfordes
med 35 personer med fokus pa fragestillningarna ovan.

Utifran intervjuresultaten kan foljande 6vergripande slutsatser dras:
Ersdttningsmodeller tillskrivs stora och tydliga styreffekter men detsaknas
en entydigbild kring hur debdstutformasfér attskapa tillit. Viktiga inslag
for okad tillit genom férbdttrade ersdttningsmodeller beskrivs vara
minskad administration och detaljstyrning samtsdkerstdillande av en mer
utvecklad dialog.

o Ersdttningsmodeller uppfattas ha en central roll i styrsystemen och
pdverkar verksamheternas arbete. Resultaten indikerar dock att
ersdttningsmodellers upplevda effekter ofta drettresultat av strukturella
utmaningar inom vdrd och omsorg eller begrdnsande resursramar
snarare dn ersdttningsmodellerna i sig.

— Ersdttningsmodellen upplevs av bestdllare och utférare vara den
meststyrande delen av styrsystemet
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— Samma ersdttningsmodell upplevs bdde mdjliggora, och
omdjliggdra, utformning avverksamheten pd ett 6nskvdrtsdtt

— Om den totala resursramen upplevs for begrdnsad pdaverkar det
professionella drivkrafter mer dnvald ersdttningsmodell

— Strukturella utmaningar inom vdrd och omsorg (till exempel
kompetensférsérjning) pdverkar verksamheterna mer dn vald
ersdttningsmodell

Uppfattningen om hur ersattningsmodeller bor utformas och hur de
olika komponenterna i ersdttningsmodeller styr varierar. En alltfor
detaljerad styrning upplevs dock begransa medarbetares professionella
drivkrafter.
— Ersdttningsmodellers utformning och dess styrande effekter kan
uppfattas pd olika sdtt - stérre skillnader mellan bestdllare och
utférare din mellan olika driftsformer

— Minskad produktionsbaserad ersdttning och  minskad
detaljstyrning féredras

— Bestdllare ser vdrdet av minskad detaljstyrning men upplever
samtidigtett visstbehov av det

— Smada delarav ersdttningsmodeller kan ge stora styreffekter

— Ersdttning kopplad till maluppfylinad upplevs positivt men
utmanande - belénande och premierande ersdttningsmodeller
efterfrdgas framfér avdrag och viten

Kompletterande styrsignaler som dialog, uppféljning, rapportering och
regelstyrning upplevs ha stor paverkan pa utférarnas upplevda
handlingsfrihet och kan péaverka tilliten mellan bestéllare och utférare
bade positivt och negativt.
— Virdet och behovet av dialog mellan beslutsfattare, bestdllare
och utforare dr centralt for att komplettera den finansiella
styrningen och uppnd en mer tillitshaserad styrning

— Utférarna uppfattar att en alltfér omfattande administration,
uppfoljning och rapportering begrdnsar handlingsfriheten och
minskar tilliten
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1. Syfte och
tillvagagangssatt

1.1 Syfte

Tillitsdelegationens 6vergripande uppdrag ar att verka for en mer tillitsbaserad
styrning av offentlig sektor (Finansdepartementet, 2016:51). En del i detta
uppdrag ar att ndrmare analysera olika ersattningsmodellers styrande effekter
och utrona hur ersattningsmodeller pa ett tydligare satt kan framja kvalitets-
utveckling och effektivitet.

Med utgangspunkt i detta ar syftet med denna intervjustudie att fordjupa
kunskapen om ersittningsmodellers styrande effekter i primarvard och
dldreomsorg (som avgransats till att omfatta hemtjanst).

Sarskilt fokusriktades mot tre 6vergripande fragestallningar:

i.  Vilken roll uppfattas ersattningsmodeller fyllai styrsystemen och hur
styr de verksamheternas inriktning?

ii.  Hur uppfattar medarbetare i landsting och kommun utformningen av
ersdttningsmodeller och i vilken utstrackning uppfattas de tillvarata
medarbetares kompetens och forslag till féorandring?

iii. ~ Hur kompletteras ersattningsmodeller av andra styrsignaler och vilka
effekter har dessa?

1.2 Metod

For att besvara fragestallningarna valdes Region Halland och Stockholms lans
landsting (primédrvard) samt Stockholms stad och Varbergs kommun
(hemtjanst) ut. I dessa landsting och kommuner genomférdes intervjuer med
bestéllare, utférare och medarbetarrepresentanter fran de lokala
avdelningarna av fackforbunden Sveriges ldkarférening, Kommunal och
Vardforbundet. Semistrukturerade intervjuer genomfordes med 35 personer
under perioden 7-24 februari 2017. Intervjuerna genomfoérdes antingen per
telefon eller genom fysiska moten.
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1.2.1 Urval av landsting

Foratt studera ersattningsmodellernas styrande effekteriprimarvarden valdes
Region Halland och Stockholms ldns landsting ut. Bada inforde vardval inom
primdrvarden relativt tidigt (Region Halland inférde vardval inom
primdrvarden ar 2007 och Stockholms lans landsting ar 2008) och har ocksa
haftde grundldggande fordelningsprinciperna (kapiterings-/besoksersattning)
av ersattningsmodellerna intakta under en langre tid. Ersattningsmodellerna i
Region Halland och Stockholms ldns landsting skiljer sig at da ersattningen
inom primirvarden i Region Halland nistan uteslutande &ar baserad pa
kapiteringsersattning medan Stockholms lans landsting baserar ersittningen
pa en, relativt andra landsting, stor andel besoksersittning. Utforliga
beskrivningar av respektive landstings/regions ersittningsmodell inom
primérvarden presenteras i Kapitel 2 - Oversikt 6ver ersdttningsmodellerna i
studerade landsting och kommuner.

Urvalet har dven tagit hdnsyn till eventuella variationer i driftsform dar det
ocksd finns vissa skillnader mellan Stockholms ldns landsting och Region
Halland. Ungefar 67 % av verksamheterna inom primarvarden i Stockholms
lans landsting drivs i privat regi, att jimféra med cirka 50 % i Region Halland
(SKL, 2016).

Utifran ovanstaende beskrivning bedémdes valet av Stockholms lans landsting
och Region Halland méjliggora en jamforelse av de styrande effekterna mellan
tva system med olika kdnnetecken.

1.2.2 Urval avkommuner

Efteratt Stockholms ldns landsting och Region Halland valts ut gjordes dven ett
urval av kommuner. Stockholms stad och Varbergs kommun valdes ut. Bada
kommunerna inférde Lagen om valfrihet (LOV) inom hemtjansten 2009.
Daremot skiljer sig ersittningsmodellerna at da ersattningen i Stockholms stad
berdknas utifrdn utford tid pa dagtid och per insats nattetid medan
ersittningen i Varbergs kommun baseras pa bistandsbedémd tid. Ersattning i
Varbergs kommun justeras dven beroende pa om insatserna utforts pa
landsbygden eller i titort. Utforliga beskrivningar av respektive kommuns
ersattningsmodell inom hemtjinsten presenteras i Kapitel 2 - Oversikt éver
ersdttningsmodellerna i studerade landsting och kommuner.

Sett till variationer i driftsform finns det ocksa skillnader mellan Stockholms
stad och Varbergs kommun. I Stockholms stad utférdes ungefar 73 % av det
totala antalet hemtjansttimmar inom privat regi, ar 2016. Motsvarande andel
var cirka 35 % i Varbergs kommun samma ar (Socialstyrelsen, 2017).
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Utifran ovanstdende beskrivning bedomdes det att valet av Stockholms stad
och Varbergs kommun mojliggér en jamforelse av de styrande effekterna
mellan tva system med olika kdnnetecken.

1.2.3 Urval av respondenter

I deltagande landsting och kommuner valdes bestéllare/tjdnstemannaledning
och utforare av primarvard och hemtjanst ut for intervju. Utférar- och
verksamhetschefer inom primarvard och hemtjdnst inom saval offentlig som
inom privat regi valdes ut pa utforarsidan. I tilldgg valdes dven fackliga
representanter for de lokala avdelningarna av fackforbunden Sveriges
lakarforening, Kommunal och Vardférbundet ut for att inhamta medarbetar-
perspektiv. Urvalet av respondenter syftade till att forsoka fanga eventuella
likheter och skiljelinjer kring ersittningsmodellens styrande effekter utifran ett
bestillar-, utfoérar- och medarbetarperspektiv samt eventuella patagliga
skillnader mellan utférare i offentlig regi och privat regi. En schematisk bild
over respondenturvalet presenteras i Figur 1 nedan.

Bestillare/tjdnstemannaledning
Ansvariga tjansteman

Utférare
Verksamhetschefer frén offentliga
och privata utférare

Fackférbund
Lokal representant hos respektive
fackforbund

Kommunal. ‘ ‘ _III:I ‘ ‘ iﬁ? o8 ‘

Figur 1 - Schematisk bild 6ver respondenturvalet

1.2.4 Genomfdrande av intervjuerna

Alla intervjuer har genomforts utifran en semistrukturerad metod. Intervjuerna
tog sin utgangspunkt i tematiska fraigeomraden foratt besvara de 6vergripande
fragestéllningarna dar mer detaljerade fragor anpassades under intervjuerna
utifran respektive respondent. Intervjuerna genomfordes huvudsakligen via
telefon men ett tiotal intervjuer har genomfdrts vid fysiska moéten. Varje
intervju pagick under cirka 30 till 60 minuter.

195



Bilaga 2 SOU 2017:56

Ett urval av de tematiska frigeomradena presenteras nedan:

i.  Vilken roll uppfattas ersattningsmodeller fyllai styrsystemen och hur
styr de verksamheternas inriktning?

e Hur upplever du den samlade styrningen inom
hemtjinsten/primarvarden?
e Paverkardagens ersattningssystem ert arbete? Vad upplevs det
mojliggora respektive omdjliggora?
ii.  Hur uppfattar medarbetare i landsting och kommun utformningen av
ersattningsmodeller och i vilken utstrackning uppfattas de tillvarata
medarbetares kompetens och forslag till férandring?

e Vilken ar din generella bild av det nuvarande
ersattningssystemet inom hemtjansten/primarvarden?

e Hur upplever du mojligheterna att paverka/vidareutveckla
dagens styrning?

o Vilken effekt tycker du att den nuvarande ersattningsmodellen
har pa innovation och verksamhetsutvecklingsinitiativ (sarskilt
de som kommer fran medarbetarna)?

e Ser du mdjligheter till forandringar i ersattningssystemet/den
samlade styrningen for att oka tilliten mellan bestéllare och
utférare?

iii. ~ Hur kompletteras erséttningsmodeller av andra styrsignaler och vilka
effekter har dessa?

e Vilken form av uppféljning har ni idag, hur fungerar och mottas
den?

e Vilken form av dialog har ni idag mellan beslutsfattare,
bestéllare och utforare?
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2. Oversikt éver
ersattningsmodellerna i
studerade landsting och

kommuner

2.1 Region Hallands ersattningsmodell inom
primadrvarden

\1? Region Halland
=% Ml Kapiteringsersittning
Tackningsgrad

\ - : J
CNI Alder och kén
Andel av Andel av
kapiteringsersattning kapiteringsersittning
7%* g3 o4%*

*  kr2018 kommer CNi-vikten att vara 10%
=+ Ar 2018 kommer vikiningen enligt &lder och kén vara90%

Figur 2 - Region Hallands ersdttningsmodell inom primdrvdrden (Region Halland, 2017)

Bakgrund

I Region Halland inférdes vardval inom primérvarden ar 2007. Ersattningen
har sedan inférandet nastan uteslutande varit baserad pa kapiteringsersattning
som viktats med avseende pa alder.

Bestillare fran Region Halland framhdller att syftet med en stor andel
kapiteringsersdttning dr att systemet ska vara enkelt och tydligt.

Fran ar 2016 fordndrades ersattningsmodellen inom Vardval Halland. D&
inférdes dven en socioekonomisk viktning av kapiteringsersattningen enligt
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CNIt (Care Need Index) samtidigt som ytterligare aldersgrupper adderades till
aldersviktningen. Aven kén inkluderades som en viktningskomponent i
kombination med alder. Ersittningen relaterad till tickningsgrad av
primarvardskonsumtion 2 fordandrades ocksa. Tidigare medforde bristande
maluppfyllelse gillande tackningsgraden ett avdrag per procentuell avvikelse
fran malvardet. Fran och med 2016 kan tackningsgraden medfdora bade ett
tilldgg till eller ett avdrag fran ersattningen. Nar en vardenhets tackningsgrad
overstiger genomsnittet i regionen gors ett tilldgg pa ersattningen. Pa samma
satt gors ett avdrag om vardenhetens tickningsgrad understiger genomsnittet.
(Region Halland, 2017)

Flera utférare har i intervjuer uttryckt att de inte tycker att tdckningsgraden dr
ett bra sdtt att justera ersdttningen pd eftersom de upplever att den dr svdr att
pdverka och till stor del beror pd vilken annan vdrd patienten soker.

Nuvarande ersdttningsprinciper

Ar 2017 utgor kapiteringsersittningen cirka 99 % av den totala ersittningen
inom Vardval Halland. Kapiteringsersattningen viktas till 7 % utifran CNI och
till 93 % utifrin alder och kon. Utifran tickningsgrad av
primirvardskonsumtion kan vardenheterna dven fa 1 % avdrag eller tilldgg per
procentuell avvikelse fran den genomsnittliga tackningsgraden bland
vardcentralerna i Halland. Ar 2018 kommer kapiteringsersittningen att viktas
till 10 % utifran CNI och till 90 % utifran alder och kon. Tackningsgraden
kommer da i medeltal att kunna medfora 1,2 % tillagg/avdrag per procentuell
avvikelse fran den genomsnittliga tackningsgraden (Region Halland, 2017).

Kostnadsansvar

Kapiteringsersattningen ska finansiera alla kostnader hanforliga till atagandet
for de invanare som listat sig hos vardenheten vilket exempelvis omfattar
personalkostnader, lokalkostnader, utrustning och medicinsk service inklusive
rontgen. Vardcentralernas kostnadsansvar omfattar inte kostnader for

1 Care Need Index (CNI) ar ettindex som anvander socioekonomiska forhéllanden for att
identifiera risk for ohalsa. Indexet dr baserat pa data fran Statistiska Centralbyran utifrdn de sju
variablerna; Alder 6ver 65 ar och ensamboende, Utlandsfodd (Syd - och Osteuropa utanfor EU,
Asien, Afrika och Latinamerika), Arbetslosa eller i atgard 16-64 ar, Ensamstaende fordldrar med
barn 17 éreller yngre, Person 1 ar eller dldre som flyttat in i omradet, Lagutbildade 25-64 &r,
Alder yngre an 5 ar

2 Tackningsgraden dr den andel primédrvardsbesok som patienterna gor av det totala antalet
O6ppenvardsbesok

10
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personliga hjadlpmedel eller kostnader for ldkemedel som omfattas av
lakemedelsformanen och som forskrivstill patient.

I intervjuerna har utférarna till del haft skilda uppfattningar om kostnads-
ansvarets effekter pd verksamheterna. Nagra utférare upplever att patienter som
dr i behov av exempelvis réntgen i stor utstrdckning remitteras vidare for att
verksamheterna inte ska béra kostnadsansvaret for undersékningen, vilket sedan
resulterar i att patienten skickas tillbaka till vdrdcentralen ndr den nya
mottagaren ser att patienten remitterats vidare. Andra utférare upplever att det
drbra attvdrdcentralerna har kostnadsansvaret for réntgen. Deras upplevelse dr
att det annars hade gjorts manga "onédiga”réntgenundersékningar.

Dialog och uppféljning

Bestillare hariintervjuerna redogjort for att Region Halland har bérjat félja upp
uppdrageti dialogform via medicinskrevision. Detta dr ndgotsom flera utférare
inom Region Halland uttrycker dr en bra utveckling dd det minskat deras
administrativa bérda. Utifrdn uppféljningen av uppdraget kan Region Halland
anvdnda sig av ekonomiska sanktioner i de fall som allvarliga brister patrdffats
och vdrdcentralens dtagande inte kan anses vara uppfyllt.

2.2 Stockholms lans landstings ersattningsmodell
inom primarvarden

JL Stockholms léns landsting

I Kapiteringsersittning
I Produktionsrelaterad
= ) ersattning
J"\Ider, CNI* och —_—
ACG* Stockholms ldns landsting har dven
&tgirdsersittning och mélrelaterad erséttning som
kan medfora mellan 1 % avdrag och 3 % paslag**

60% 40%

= CNI-och ACG-vikt utgor 20 % vardera
Utfall beroende p&vilken ldersgrupp som berskning gérs emot. Bergkningen &r baserad pé patienter som gbr ett IakarbesSk per droch CNI 1,0 samt
ACG 1,0

Figur 3 - Stockholms Idns landstings ersdttningsmodell inom primdrvdrden (HSF, 2017)

Bakgrund

I Stockholms ldns landsting inférdes vardval inom primdrvarden ar 2008.
Ersittningen har sedan inforandet varit baserad pa en blandning av
produktionsrelaterad ersattning (framforallt besoksersédttning men dven inslag
av dtgardsersattning) och kapiteringsersattning som till storst del viktats med
avseende pa alder.
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Bestidllare inom Stockholms ldns landsting har under intervjuerna framhdllit att
syftet med en relativt stor andel beséksersdttning har frdn beslutsfattarnas sida
varit att premiera hdg tillgdnglighet pd vardcentralerna.

Ar 2016 genomférdes ett antal storre forandringar inom ersittningsmodellen
for primarvarden i Stockholms lans landsting. Andelen produktionsrelaterad
ersattning sdnktes da fran cirka 60 % till cirka 40 % och andelen
kapiteringsersittning héjdes fran cirka 40 % till cirka 60 % (HSF, 2015). Aven
en socioekonomisk viktning av kapiteringsersattningen enligt CNI infordes.
Viktning utifran vardtyngd enligt ACG3 (Adjusted Clinical Groups) infordes ar
2017 (HSF, 2016). Forandringarna foregicks av att de testades inom ramen for
pilotprojektet Kroninnovation dar fyra husldkarmottagningar i Hasselby-
Villingby deltar (Vardgivarguiden, 2016).

Nuvarande ersdttningsprinciper

Ar 2017 utgor kapiteringsersittningen cirka 60 % av den totala ersittningen
inom primarvarden i Stockholms lans landsting och cirka 40 % av ersattningen
baseras pa produktionsrelaterad ersattning (HSF, 2017). Kapiterings-
ersittningen viktas med avseende pa alder, CNI och ACG dar aldersviktade
ersattningen ar utformad enligt foljande:

e 0-54ar, 776 kronor per ar och listad

e 6- 64ar, 647 kronor per ar och listad

e 65ar ochaildre, 1 680 kronor per ar och listad

CNI- och ACG-viktning utgdr i sin tur 20 % av kapiteringsersattningen vardera
(HSF, 2015).

Den produktionsrelaterade ersittningen baserad pa besoks- och
atgardsersattning ger exempelvis:

e Grundersittning for besok hos lakare, 250 kronor

e Grundersattning for besok hos sjukskoterska, 200 kronor

e Fordjupad lakemedelsgenomgang, 300 kronor per genomgang

Flera utférare har uttryckt att den produktionsrelaterade ersdttningen, sdrskilt
besdksersdttningen, leder till attverksamheterna har ett stort fokus pd att utféra
sa@ mdnga besék som mdjligt. Vardcentralerna ersitts dven utifran en
malrelaterad ersattningskomponent. Sammanlagt elva kvalitetsindikatorer
ligger till grund for tillaggsersattningar eller viten. Tillaggsersattningarna kan

3 ACG syftar att férdela resurser utifrdn forviantad vardtyngd. Med utgdngspunktiregistrerade
diagnoser berdknas en ACG-vikt som &dr en uppskattning av det framtida behovetav hélso- och
sjukvardsinsatser pé individniva.

12
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maximalt uppga till 45 kronor per listad och ar och omfattar exempelvis
ersittning for godkind dldremottagning. Vitena kan maximalt uppga till 15
kronor per listad och ar och omfattar exempelvis vite for telefontillgianglighet
som dr 84 % eller lagre.

Kostnadsansvar

Vardcentralerna ansvarar for samtliga kostnader som ar hanforliga till
dtagandet for de invanare som listat sig hos vardcentralen vilket exempelvis
omfattar personalkostnader, lokalkostnader, utrustning, medicinsk service och
behandlingshjalpmedel.

Vardcentralerna ansvarar for 20 % av undersokningskostnaden nar det giller
rontgen, klinisk fysiologi, neurofysiologi samt patologi med cytologi.

Kostnadsansvaretskiljer sig mellan olika vdrdval inom Stockholms Idns landsting.
Féretrddare frdn bestdllarsidan upplever att detta riskerar att leda till en viss
overviltringseffekt ddr utférare remitterar patienter vidare till utférare inom
andravdrdval ddr kostnadsansvaretdr ldgre.

Dialog och uppfo6ljning

Bestdllare inom Stockholms ldns landsting har i intervjuer beskrivit att vid sidan
om den Idopande dialog som avtalshandliggarna fé6r med husldkar-
mottagningarna forekommer dven dialogméten ett par gdnger per dr dd 15-20
utforarrepresentanter trdffar foretrddare fran bestdllarsidan och bland annat
diskuterar ersdttningsmodellen. Aven storméten med fler utférarrepresentanter
och bestillare dgerrum.

2.3  Stockholms stads ersattningsmodell inom

hemtjansten
Bakgrund

Stockholms stad inférde kundval inom hemtjanst ar 2002 och upphandling
gjordes da enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU).Fran den 1 september
2009 tillampas LOV forupphandling av hemtjanst. [ samband med att kundval
inférdes togs ocksa ersdttningsmodellen fram. Dd inférdes en modell dar
ersittning gavs i 18 olika ersattningsnivaer. Erséttning enligt nivderna gavs for
beviljad tid. Inom ramen for respektive ersattningsnivd gavs utférarna
mojlighet att utféra mindre tid dn vad som beslutats, utan att ersittningen
fordndrades. (Ramboll, 2011)

Ar 2014 gick Stockholms stad ifran ersittningsmodellen med de olika nivierna
och overgick till den nuvarande timbaserade ersdttningsmodellen. Modellen
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syftar till att hemtjanstutforare far ersattning for den tid det tar att utféra
bestéllda insatser. (Stockholmstad, 2013)

I intervjuerna med utférare inom Stockholms stad har en évervigande majoritet
uttryckt att verksamheten drmer styrd sedan ersdttningsmodellen gjorts om och
ersdttningen baseras pd utférd tid.

Det pagar ett utvecklingsarbete inom hemtjdnsten dar bland annat
ersattningsmodellen ses 6ver. (Kommunstyrelsen Stockholm stad, 2016)

Nuvarande ersattningsprinciper

Stockholms stad har ett timbaserat ersattningssystem for hemtjanst i ordinart
boende. Hemtjanstutforare far ersattning for den tid det tar att utfora bestillda
insatser. Nar beslut om hemtjanstinsatser tas gor bistandshandlaggaren en
berdkning av hur mycket tid de beslutade insatserna tar att utféra hos den
enskilde. Personalen ska digitalt registrera nar ett besok paborjas respektive
avslutas. Aven de insatser som utférs under beséket ska dokumenteras digitalt.
Den tiden som personalen utfor insatserna hos den enskilde kallas for besok.
Varje besok kan innehdlla flera insatser, exempelvis hjidlp med personlig
omvardnad och hemmets skdtsel. (Stockholms stad, 2016)

I regel ges ersattning for utford tid men om insatsen dger rum under natten ges
en fast ersittning for utford insats.

| Insatstyp Ersattningstyp
Insats; dag, kvill och natt Kronor per utford tid
Insats; natt Kronor per utférd insats
Larmkund Fast ersittning per brukare/ménad

Avbojda besok (enstaka besok som brukaren tackar nej till) ersitts inte.
(Stockholmsstad, 2016).

Flera utférare upplever att en nackdel med att bli ersatt for utford tid dr att
avbéjda besék inte ersdtts. Vid ett avbojt besék forlorar utforaren ersdttningen
somskulle ha betalats ut vid en utférd insats samtidigt som de har avsatttid for
besdket. Utférarna efterfrdgaren ersdttningsmodell ddr de dven kompenseras for
avbéjda besok.
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Utférarna kan utifran ersattningsmodellen utféra mer dn beviljad tid och fa
ersattning for den upp till en viss grans ("Bevakningsgrans”). Skélet till att
bevakningsgransen ligger nagot 6ver den beviljade tiden ar att vissa manader
kan till exempel insatser som beviljats varannan vecka komma att utforas tre
ganger. Bevakningsgransen ar en teknisk funktion och innebadr inte att
utforaren alltid har rétt att fa ersattning for mer tid dn vad som har beviljats.
(Stockholmsstad, 2016)

Bevakningsgranserna raknas sedan ut enligt foljande:

Bestilld tid per manad Bevakningsgrins
0,5 - 2,0 timmar + 2 timmar

2,5- 100 timmar +10 % av tid
100,5 timmar och uppat + 10 timmar

Om bevakningsgransen dverskrids maste bistandshandlaggaren ta ett beslut
gillande den overskridna tiden. Utféraren maste skriftligen forklara varfor
bevakningsgransen overskridits. (Stockholms stad, 2016)

Utférarna upplever att processen kring att skriftligen forklara varfér den
beviljade tiden eller bevakningsgrdnsen har éverskridits dr administrativt
belastande och bidrar till en stressig arbetsmiljé. Uppfattningen bland utférarna
dr att administrationen kring éverskridna tidsgrdnser tar mycket tid i ansprak
som annars kan ldggas pd brukaren eller medfér att utféraren behéver arbeta
overtid.

Kostnadsansvar

[ ersattningen ingar samtliga kostnader fortjdnsternas utférande, bland annat
personalkostnader, kostnader for kringtid, resor, administration, material och
utrustning for tjanstens utfoérande.

Dialog och uppf6ljning

Stockholms stad foljer upp utfoérarna, till exempel genom kontroller pa individ-
eller verksamhetsniva, genom ekonomisk uppféljning eller utifran resultat fran
brukarundersékningar.

Bistdndshandldggare i Stockholms stad upplever att de skulle vilja fa mer tid till
att arbeta med kvalitativ uppféljning. De framhdller att méten med utférarna dr
viktiga for att upprdtta en bra dialog och uppféljning men att det dr svdrt inom
Stockholms stad ddr det finns en sd storvariation av utférare. Frdn utférarsidan
efterfrdgas att bistandshandldggarna ibland ska félja med utférarna till
brukarna. Uppfattningen dr att en sddan typ av uppféljning skulle kunna
forbdttra dialogen mellan bestillare och utférare samt underldtta for bistdnds-
handldggarna attgora mer dndamdlsenliga bedomningar.

15

203



Bilaga 2 SOU 2017:56

2.4 Varbergs kommuns ersattningsmodell inom
hemtjdnsten
Bakgrund

[ Varbergs kommun inférdes kundval inom hemtjdnsten 1 januari 2007
(Socialforvaltningen, 2017). Fran 2009 tillampas LOV for upphandling av
hemtjanst. Ersattningen har sedan 2009 varit baserad pa bistandsbedémd och
beviljad tid.

Nuvarande ersdttningsprinciper

Ersittningen inom hemtjansten i Varbergs kommun baseras pa
bistdndsbedomd tid (med undantag for anhorigavlosning som ersitts for utford
tid). Vid varje nytt drende eller vid byte av utférare betalas en startersattning
ut motsvarande tvd timmar. Denna ersattning betalas ut for att ge utféraren
mojlighet att utse en kontaktperson och uppratta en genomférandeplan
tillsammans med brukaren.

Flera utférare har i intervjuer uttryckt att de féredrar ersdttning via
bistdndsbedomd tid framfér utford tid dd bistandsbedémd tid inte medfér ett lika
starkt incitament att vara ute hos brukaren dven om brukarenvill ha sd lite hjdlp
som mdjligt. Utférarna upplever att det dr skont att slippa en sddan
intressekonflikt.

Kostnadsansvar

Timersattningen for den bistdndsbedémda tiden ska ticka tiden for insatserna
som utfors i brukarens hem, samt exempelvis tid for forflyttning, planering,
utbildning, dokumentation och samverkan med andra aktorer.

Dialog och uppfoljning

Utférarna och bistdndshandldggarna har I6pande dialog kring insatser och
beviljad tid fér respektive brukarna. Flera utférare beskriver att dialogen med
bistdndshandldggarna fungerar bra och dr en viktig del i att hitta rdtt i den
beviljade tiden fér varje brukare. I intervjuerna har bestillare dven beskrivit att
uppféljning av uppdraget sker drligen tillsammans med utférarna. I tilldgg till
detta har Varbergs kommun ett kvalitetsforum fyra ganger per dr ddr utférare
inom dldreomsorgen bjuds in till diskussioner kring dldreomsorgens kvalitet.
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3. Resultat och slutsatser

I detta kapitel presenteras resultat och slutsatser frdn intervjuerna. Slutsatserna
syftartill att spegla och i forekommande fall kontrastera den samlade bilden frin
mdlgrupperna i de olika landstingen och kommunerna. Kapitlet bestdr av tre
avsnittddr resultatoch slutsatser beskrivs utifran fragestdllningarna.

Overgripande konstateras att ersittningsmodeller tillskrivs stora och tydliga
styreffekter men det saknas en entydig bild kring hur de bast utformas for att
skapa tillit. Viktiga inslag for 6kad tillit genom férbattrade ersattningsmodeller
beskrivs vara minskad administration och detaljstyrning samt sékerstéllande
av en mer utvecklad dialog.

3.1 Vilken roll uppfattas ersattningsmodeller fyllai
styrsystemen och hur styr de verksamheternas
inriktning?

Ersattningsmodeller uppfattas ha en central roll i styrsystemen och
paverkar verksamheternas arbete. Resultaten indikerar dock att
ersattningsmodellers upplevda effekter ofta ir ettresultatav strukturella
utmaningar inom vard och omsorg eller av begriansande resursramar
snarare dn ersittningsmodellernaisig.

e Ersdttningsmodellen upplevs av bestdllare och utférare vara den mest
styrande delen av styrsystemet

Respondenterna har en tydlig bild av att ersittningsmodellen paverkar
verksamheten i relativt stor utstrackning och deras samlade bild ar att
ersittningsmodellen har stora styrande effekter pa den vard och omsorg
som utfors. I relation till kompletterande styrsignaler uppfattas den
finansiella styrningen paverka verksamheterna i storst utstrackning. Detta
galler savél upplevelsen av hur respondenternas egen verksamhet paverkas
som hur de uppfattar att andra paverkas och agerar utifran befintlig
ersittningsmodell. Respondenterna upplever inte att kompletterande
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styrsignaler, som dialog och uppféljning, ar lika styrande, &ven om dessa
faktorer ocksa pekats ut som viktiga i den samlade styrningen.

"Ersdttningen dr en centralt drivande kraft i allt som gérs”
- Utférare

Ett exempel pa hur ersittningsmodellen kan uppfattas som styrande kan
hamtas fran hemtjansten i Stockholms stad. Efter att ersittningsmodellen
forandrades till nuvarande system med erséttning utifran utford tid istallet
for 18 fasta nivaer upplever bade bestillare och utforare att
verksamheterna blivit mer styrda och har mindre flexibilitet.
Ersattningsmodellen upplevs vara starkt styrande eftersom den &r sa
detaljerad. Den upplevs ocksd "tvinga” utforarna och i forlangningen
medarbetarna att utfora insatserna pd exakt den tid som ar beviljad. Utfors
insatserna pa kortare tid an beviljat betalas mindre ersattning ut vilket gor
att flera utforare uppger att de upplever laga incitament att utfora
insatserna sa effektivt som mojligt. Om insatserna utfors pa langre tid an
beviljat (6ver en viss niva) kan extra ersattning betalas ut forst efter att en
avvikelserapport ldmnats till bestillaren. Denna upplevda brist pa
flexibilitet gor att utférarna kdnner stress vid insatserna.

"Vi kdnner ossvildigt styrda av ersdttningsmodellen. Om vi
drar éver tvd minuter mdste vi skriva en avvikelserapport pd
det. Likvdl ndr det tar 30 minuter istdllet for 45 minuter sda
behdver vi stanna och hitta pd ndgot att géra.”

- Utférare

Aven i intervjuer med bestillare och utférare fran primirvarden i
Stockholms ldns landsting och Region Halland patalas kraften i den
finansiella styrningen och att den kan ge snabba effekter och fa stort
genomslag. Styrkan 1 att kunna styra genom forandringar i
ersittningsmodellen lyfts fram av bestdllare fran bada landstingen som
ndgot positivti de fall landstingen 6nskar fa till en forandring i arbetssatt
eller rikta verksamheternas fokus mot vissa prioriterade omraden.
Samtidigt problematiserar samma respondenter over det faktum att det
kan vara svart att forutse alla eventuella sidoeffekter som kan skapas i och
med en forandring av ersittningsmodellen. Utférare upplever att styrning
mot enskilda insatser med ersattningsmodellen kan paverka kdnslan av
handlingsfrihet - vilketi forlangningen kan ge effekterna att utforare bara
gor sadana insatser som de blir ersatta for. Flera respondenter upplever att
en alltfor tydlig styrning genom ersattningsmodellen kan medféra att
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verksamheterna uppfattar att det endast ar tilldtet att arbeta med de
insatser som forfragningsunderlagen specificerar.

"Jag tror att pengar och den finansiella styrningen har en
mycket stor effekt ndr det gdller att styra verksamheterna”
- Bestdllare

"Det dr ersdttningen som styr och som vi anpassar
verksamheten efter. Férut fick vi betalt for hdlsosamtal men
det farvi inte lingre sd nu har fokus flyttats till annat.”

- Utférare

Bade bestillare och utforare patalar vikten av att noga fundera igenom och
om mojligt testa ersattningsmodellernas effekter i mindre skala innan
breddinférande. Verksamhetsforetradare lyfter ocksa fram att det ar
centralt att skapa langsiktiga forutsattningar for verksamheterna att
utveckla och anpassa sin verksamhet.

"Ersdttningsmodellen dr som ett skarpslipat svird
och mdste hanteras med forsiktighet for att modellen

”

ska fd avsedda konsekvenser
- Bestdllare

e Samma ersdttningsmodell upplevs bdde mdjliggéra, och omdjliggéra,
utformning av verksamheten pd ett énskvdrtsdtt

Aven om den finansiella styrningen upplevs vara den tydligaste och mest
centrala delen av den samlade styrningen finns det inte en enhetlig
uppfattning om huruvida en viss typ av ersattningsmodell mojliggor, eller
omojliggor, utformning av verksamheten pa ett onskvart sitt. Samma
ersittningsmodell som av en del respondenter upplevs mdjliggéra en
onskvard utformning av verksamheten kan av andra respondenter
uppfattas omojliggora en sddan utformning.

Bestillare inom Stockholms ldns landsting uttrycker till exempel att det ar
bra att landstingets ersattningsmodell till storre del ar baserad pa
kapiteringsersattning an forut eftersom det ger utfdrarna mer utrymme att
arbeta pa nya satt utan att riskera en lagre ersattning for sitt arbete. Detta
ar i linje med att mer kapiteringsersattning i forhallande till produktions-
ersattning teoretiskt sett ska minska styrningen mot produktion och ge
utforarna storre frihet att utforma verksamheten pa det sitt de tycker ar
mest ldmpligt (jamfortill exempel Jacobsson (2007)).
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Samtidigt uppfattar flera utférare inom Region Halland att deras
ersattningsmodell, som till cirka 99 % utgar fran kapitering, styr
verksamheterna mot hég produktion. Upplevelsen bland dessa utforare ar
att hog produktion ar nodvandigt for att uppratthélla en god tillganglighet
och dérigenom fa fler listade patienter. Ytterligare andra utférare inom
Region Halland upplever att ersittningsmodellen ger dem mojlighet att
utforma verksamheten som de onskar eftersom kapiteringserséttningen
inte styr dem mot ett specifikt arbetssatt. Detta talar foratt det inte endast
enbart dr den teoretiska motiveringen till en viss ersdttningsmodell som
avgor dess styreffekt.

"Vi kan utforma verksamheten som vi 6nskar och till exempel
ldata sjukskoterskor genomféra vissa typer av besék”
- Utférare med mycket kapitering

"Ersdttningssystemet mdjliggor inte for oss att arbeta pd bésta
sdtt - den premierar inte hur vi arbetar med videobesok”
- Utférare med mycket kapitering

Ett annat exempel pd hur samma ersittningsmodell kan uppfattas pa helt
olika sitt kan hdmtas fran inférandet av CNI-viktning av kapiterings-
ersittningen inom bade Stockholms lans landsting och Region Halland.
Flera utforare och bestillare uttrycker attinférandet av CNI leder till en mer
rattvis resursfordelning och att verksamheter numera ges mer dndamals-
enliga forutsittningar att utforma sin verksamhet utifran sina listade
patienters socioekonomi och vardbehov. Andra respondenter har istéllet
pekat pa att CNI &r negativt korrelerat med vardkonsumtion och att CNI-
viktning darfor bidrar till en orattvis resursférdelning.

“Inget system dr helt rdttvist, det dr bra att man tagit in CNI
nu for att géra det sa schysst som majligt”
- Utférare

“Inférandet av CNI dr inte bra - det korrelerar ju inte till
vardkonsumtion”
- Utférare

20

208



SOU 2017:56 Bilaga 2

e Om den totala resursramen upplevs for begrinsad pdverkar det
professionella drivkrafter mer dn vald erséttningsmodell

Flera utforare har uttryckt att det inte ar sjalva ersattningsmodellen som i
forsta hand paverkar deras professionella drivkrafter utan snarare att en
alltfor begrdnsad resursram ger sadan effekt. Inom till exempel
primarvarden upplever flera verksamheter att en alltfor liten resursram
leder till svarigheter att utforma verksamheten pa onskvart sitt vilket
ocksd paverkar de professionella drivkrafterna. Denna synpunkt kan
observeras i bade Stockholms ldns landsting (med relativt stor andel
besoksersattning i primarvarden) och i Region Halland (med till storsta del
kapiteringsersittning). Inom hemtjdnsten i Stockholms stad upplever
utférarna ofta att den tid som ar beviljad for en insats inte racker till vilket
bidrar till att personalen hos manga utfoérare upplever att arbetsmiljon ar
stressig samtidigt som de kanner frustration ndr de inte kan hjilpa
brukarna pa det satt de vill.

"Det ligger for stort fokus pd ersdttningsmodellerna.
Resursramen dr mycket viktigare dn vilken modell man har.”
- Utférare

"Primdrvdrden behéver fd en storre del av hdlso- och
sjukvdrdsbudgeten sa att vi kan anstdilla fler. Vi hinner inte
ta hand om patienterna pd det sdtt vivill.”

- Utférare

Utforare lyfter fram att resursramen inte upplevs som rattvis nar den inte
bedéms ge kostnadstickning for den verksamhet som landsting eller
kommun efterfragar. Ett aterkommande uttryck ar ungefar; det spelar
ingen roll hur pengarna fordelas (ersattningsmodellen) om vianda alltid far
for lite resurser for att bedriva den efterfrdgade verksamheten. En
hemtjanstutférare hade till exempel via egna kalkyler rdaknat ut att den
ersattning som de fick per utférd timme hade behovt hojas med 6ver 50 %
for att ge faktisk kostnadstickning i verksamheterna. Aven de kostnader
som ersattningsmodellen forvantas omfatta lyfts fran verksamhetshall fram
som faktorer som har stor paverkan pa verksamheten oaktat den
ersattningsmodell de har. De typer av kostnader (och uteblivna intdkter)
som utforarna upplever har stor paverkan pa verksamheterna ar kostnader
forlakemedel och medicinsk service samt uteblivna intakter for till exempel
avbojtbesok inom hemtjansten.
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e Strukturella utmaningar inom vdrd och omsorg (till exempel
kompetensférsérjning) pdverkar verksamheterna mer dn  vald
ersdttningsmodell

Strukturella faktorer inom hélso- och sjukvarden och omsorgen paverkar
verksamheterna i stor utstrdckning. Verksamheterna upplever att
strukturella utmaningar paverkar och "styr” dem i storre utstrackning an
den medvetna styrningen fran landstingen/kommunerna och kan
darigenom vara mer begransande for att bedriva en &dndamalsenlig
verksamhet &n valet av ersittningsmodell. Samtidigt uppfattar
verksamheterna att strukturella utmaningar ar tydligt kopplade till den
ekonomiska styrningen. Verksamheterna har vid flera tillfallen lyft fram
exempelvis kompetensforsorjning eller tekniska forutsattningar som delar
av ersattningsmodellen som behéver utvecklas. Dessa strukturella faktorer
behover inte nédvandigtvis vara kopplade till ersittningsmodellen men
uppfattas likafulltatt vara det.

[ primdrvarden upplevs kompetensforsorjningen, speciellt tillgangen till
specialistldkare inom allmdnmedicin, vara en utmaning. Ett flertal
respondenter fran primirvardens utforarsida lyfter dven fram att
primarvardens uppdrag har utokats och att de tar hand om patienter vars
behov tidigare kunde omhéndertas pa andra vardnivaer. Inom hemtjénsten
framhaller savial bestillare som utforare att hemtjansten har blivit mer
komplex och att dagens hemtjanst tar hand om individer som har ett storre
vardbehov an tidigare. Flera respondenter efterlyser mer vard- och
omsorgsutbildad personal till hemtjansten, sarskilt underskéterskor ar en
kompetens som det finns en stor efterfragan pa.

"Fér att kunna hantera vart uppdrag mdste vi bli fler ldkare
pd vdrdcentralerna”
- Utférare

"Vi upplever att det trycks ned mer och mer vard till
primdrvdrden och att viska ta hand om fler patienter med
samma resurser som tidigare”

- Utforare

"Férr var 90 % av personalen vdrd- och omsorgsutbildad,
idag har vi ett mdl om att 50 % ska vara utbildad”
- Bestdllare
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Aven tekniska forutsittningar har Aaterkommande lyfts fram av
verksamheterna som viktiga paverkansfaktorer. Flera offentliga utforare i
Stockholms stad upplever att inrapporteringssystemet forsvarararbetet da
det kraver omfattande manuellt arbete vid registrering av utférda insatser
samt att de telefoner som anvédnds vid inrapportering har bristande
internetuppkoppling vilket gor att noédvindiga uppdateringar av
telefonerna ibland maste utféras hemma hos personalen. I Region Halland
beskriver utforare att journalsystemet inte ar dndamalsenligt da det tar sa
lang tid att starta systemet att verksamheten varit tvungen att forkorta
telefontiderna med en kvart pa morgonen.

3.2  Hur uppfattar medarbetare i landsting och

kommun utformningen av ersattningsmodeller
och i vilken utstrackning uppfattas de tillvarata
medarbetares kompetens och forslag till
forandring?

Uppfattningen om hur ersittningsmodeller bor utformas och hur de olika
komponenternaiersiattningsmodeller styr varierar.En alltfor detaljerad
styrning upplevs dock begrinsa medarbetaresprofessionella drivkrafter.

Ersdttningsmodellersutformning och dess styrande effekter kan uppfattas pd
olika sdtt - stérre skillnader mellan bestdllare och utférare dn mellan olika
driftsformer

Utifran intervjuerna framtrader en bild av att en ersattningsmodell och
framforallt dess styreffekter kan upplevas pa olika sitt mellan olika
malgrupper inom samma landsting eller kommun.

Generellt upplever respondenterna att de har god kdnnedom om hur
ersittningsmodellen ar utformad. Aven i de fall som ersattningsmodellens
komponenter i nagon utstrackning har "missuppfattats” av respondenten
har likvdl en tydlig uppfattning om ersittningsmodellen och dess
implikationer framforts. Exempelvis har respondenter i Region Halland gett
uttryck for att “det dr synd att ersdttningsmodellen i sd stor utstrdckning
premierar ldkarbesék framfor sjukskiterskebesék” &ven om den aktuella
ersattningen till storsta del ar baserad pa kapiteringsersattning. En annan
respondent i samma region har samtidigt en lika tydlig upplevelse av att
“detdr synd att vdr verksamhetinte ersdtts for de beséksom utfors”.
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Vi har inte kunnat observera nagra tydliga skillnader i uppfattning om
befintlig ersattningsmodell mellan utfoérare i olika driftsformer. Daremot
framtrader bilden av att det finns skillnader i uppfattning av
ersattningsmodellen mellan bestéllare och utférare. Exempelvis uppfattar
bestéllarna i flera landsting och kommuner att ersittningsmodellen ger
verksamheterna stor handlingsfrihet i hur de utformar sin verksamhet.
Samtidigt upplever utférarna i samma landsting eller kommun att
ersittningsmodellerna inte mojliggdr sddan verksamhetsanpassning. Nar
respondenterna tillfragas om vad de tror orsakar dessa skillnader lyfter de
bland annat fram begransningar iresurser, otydlig kommunikation mellan
bestdllare och utforare kring vad som ar mojligt/inte mojligt utifran
modellen och missuppfattningar kring forvantningar pa uppdraget.

e Minskad produktionsbaserad ersdttning och minskad detaljstyrning féredras

Majoriteten av respondenterna har uttryckt att ersattningsmodeller som
inte ar produktionsbaserade eller har mindre produktionsbaserade inslag
ar att foredra. Har kan vi dock observera en viss skillnad mellan
primdrvarden och hemtjansten. Inom hemtjansten diskuterar respondent-
erna kring minskad produktionsbaserad ersittning i termer av hur
ersittningen pa basta sitt kan utformas utifran varje enskild brukares
behov utan att bli for detaljstyrande i enskilda aktiviteter. Inom
primarvarden finns daremot mer erfarenhet av att ersitta utifran
befolkningens samlade vardbehov genom kapiteringsersittning varfor det
finns en tydligare dnskan om att ga ifran produktionsbaserad erséttning
("besoksersattning”) och mot ersattning som inte kopplar till faktisk
produktion.

Det gar inte att dra ndgon entydig slutsats kring vilken kombination av
ersattningskomponenter som respondenterna uppfattar som optimal. I
Region Halland, vars ersittning inom primarvarden utgors till 6vervagande
majoritet av kapiteringsersattning, tycker en majoritet av respondenterna
att kapiteringsersattning ar att foredra framfor en produktionsbaserad
ersittningsmodell. Upplevelsen ar att det ar lattare att behalla patientfokus
i en modell som inte dr produktionsbaserad. Samtidigt férekommer
uppfattningen bland utférare i Region Halland att det vore bra med inslag
av besoksersattning i ersattningsmodellen for att det i hdgre utstrackning
ersatter verksamheterna for det arbete som utfors.
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"Det dr bra att vi har listningsersdttning och att det inte dr
produktionsstyrt. Produktionen kan dra ivdg och da tappar
man fokus pa patienten.”

- Utférare

"Jag tror att det vore bra om vi hade en del beséksersdttning och
inte bara kapitering sd att man premieras for det man gor”
-Utforare

[ Stockholms lans landsting har ersattningen nyligen forandrats till att cirka
40 % av ersattningen utgar fran besoksersattning (tidigare 60 %) och 60 %
frankapiteringsersattning (tidigare 40 %). Flera respondenter i Stockholms
lans landsting lyfter fram att de tror att det ar viktigt att behalla en viss del
av ersattningen som besoksersattning for att framja hog tillganglighet.
Samtidigt har en bred majoritet av respondenterna lyft fram att
forandringen fran 40 % kapitering till 60 % har varit positiv och 6nskvard.

"Det dr bra med kapiteringsersdttning men vi behéver behdlla
beséksersdttningen for att hdlla uppe tillgdngligheten”
- Utforare

"Vi behéver dndra ersdttningsmodellen for att ga ifrdn
produktion av 'pinnar””
- Utforare

7

Ett liknande monster ses &dven i hemtjansten dar majoriteten av
respondenterna i Varbergs kommun uttrycker att ersidttning enligt
bistandsbeddomd tid ar att foredra framfor ersattning enligt utford tid.
Respondenter i Varbergs kommun resonerar samtidigt kring att ersattning
enligt utford tid hade inneburit mindre fasta tidsramar att forhalla sig till
jamfort med nuvarande system, ndgot de anser hade kunnat bidra till en
battre arbetsmiljo. Bilden att erséttning enligt utford tid leder till en friare
tidsram att forhalla sig till och skulle skapa en battre arbetsmiljo delas i en
mycket liten utstrackning av utférarna i Stockholms stad som idag har
ersittning for utford tid. De upplever istéllet att deras arbete ar hart styrt
och att tidsramarna saknar flexibilitet.
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"Mdnga kunder vill ha sd lite hjdlp som méjligt. Var modell
med beviljad tid dr bdttre dn utférd tid eftersom den inte
pressar oss att vara ute hos kund”

- Utférare

"Vi brukar prata om vdrt arbete som '"Minutjakten””
- Utforare

Inom hemtjansten framhaller utforare ibade Stockholms stad och Varbergs
kommun att bestéllningarna ar valdigt detaljerade och att de ger liten frihet
at utforarna att tillsammans med brukaren utforma verksamheten pa det
satt de tycker ar bast. Respondenterna i Stockholms stad uttrycker ndstan
uteslutande att de vill gd ifran den nuvarande modellen med erséttning
enligt utford tid och istéllet inféra ramtid. Uppfattningen ar att en sddan
forandring skulle gora att utférarna far stérre mdojlighet att paverka
utformningen av sin verksamhet.

"Vi vill ha en pott med tid till varje brukare och tillsammans
med dem bestdimma ndr de ska fd hjdlpen”
- Utférare

"Mdnga av oss efterlyser ersdttning utifrdan ramtid”
- Utforare

e Bestillare ser virdet av minskad detaljstyrning men upplever samtidigt ett
visstbehov av det

Bestallare har i intervjuerna framfort att de 6nskar och ser vardet av en
mindre detaljerad styrning av verksamheterna. Bestdllarna har en ambition
om att minska graden av detaljstyrning foratt pa sa satt ge utforarna storre
utrymme att tillsammans med patienten/brukaren utforma verksamheten
pa basta sitt. I Stockholms stad har respondenterna fran bestallarsidan
uttryckten 6dnskan om att férandra ersdttningssystemet ochborja anvanda
sig av ramtid, sa att utforarna pa ett friare satt kan férfoga 6ver en bestélld
mangd tid och tillsammans med brukaren komma fram till ndr insatserna
behovs. Pa liknande satt har bestéllare i Varbergs kommun ambitionen att
ga mot mindre detaljerade bestillningar for att ge utférarna mer frihet att
disponera tiden inom ett bestillt insatsomrade. Med mindre detaljerade
bestéllningar ar det dven bestéllarnas forhoppning att den administrativa
bordan ska minska for utférarna. Parallellt med ambitionen om en mindre
detaljerad styrning upplever bestdllarna inom hemtjinsten att det
fortfarande finns ett behov av en viss mangd detaljstyrande ersittning da
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de tidigare upplevt att utforare sagt att de utfort insatser som de inte utfort
eller att de varithos brukare som de inte besokt. En radsla for att ett system
med stor frihet skulle kunna leda till ett ineffektivt resursanvandande och
eventuellt otillborligt resursuttag uppger respondenterna ar realiteter som
de behover ta hdnsyn till. Samtidigt uppger andra att omfattningen av, och
risken for, det "fusk” som diskuterats kan vara nagot dverdriven.

"Vi vill géra modellen mindre detaljerad for att minska den
administrativa bérdan och minska 'kringtiden’ for utférarna”
- Bestillare

"I onskan om att bemdta det fusk som férekommer bland
oseridsa aktérer tror jag vi ibland tappar effektivitet och
engagemang hos de seridsa aktérerna”

- Bestillare

[ primdrvarden ger bestillarna till viss del uttryck for liknande
uppfattningar kring minskad detaljstyrning. Exempelvis skulle bestallare
inom Stockholms ldns landsting gdrna se att detaljerade
ersattningskomponenter som dtgirdsersattning helt eller delvis togs bort
och att resurserna i dnnu storre utstrackning anvéndes till att ge
verksamheterna mojlighet att ta ett helhetsansvar for patienterna.
Samtidigt upplever samma Dbestillare att det alltid finns nagra
verksamheter som gor begransat med insatser om de inte far betalt. Detblir
darfor en balansgang mellan att ge utférarna friheten att utforma sin
verksamhet och att se till att alla foljer det uppdrag som tilldelats.

“Ideologiskt vill vi kunna ge vdrdgivare betalt pd ett sdtt som
gor att de kan ta ett helhetsansvar for patienterna. Samtidigt vet
vi att det alltid finns ndgra som inte gor lika mycket om de inte
far betalt per besik”

- Bestiillare

27

215



Bilaga 2 SOU 2017:56

e Smd delarav ersdttningsmodeller kan ge stora styreffekter

Respondenterna har aterkommande reflekterat oOver delar av
ersittningsmodellerna som utgdér en mycket liten andel av den totala
ersittningen. Detta tyder pa att d&ven sma ekonomiska incitament och
styrmedel har stor upplevd effekt pa verksamheterna. Ett argument som
lyfts fram kring denna effektar att den stora delen av ersattningen ar svar
att kortsiktigt paverka (till exempel kapiteringsersattningen) ochatt det da
blir enklare att anpassa verksamheten mot sadan ersattning som dr majlig
att paverka for att fa snabbare effekt.

Inom primérvarden har intervjuerna visat pa att dven sma delar av
ersittningsmodellen kan ge stor styreffekt. I Region Halland medfér
avvikelser fran den genomsnittliga tickningsgraden (d.v.s.den andel av alla
oppenvardsbesok som gors i primarvard) 1 % tillagg eller avdrag per
procentuell avvikelse fran genomsnittet. En dterkommande kommentar
fran utforarna att en nackdel med ersittningsmodellen &ar att
tackningsgraden &r svar att paverka eller att den inte premierar vissa typer
av besok, exempelvis telefonbesok.

"Tdckningsgraden dr svdr att paverka, det handlar sd mycket
om vilken typ av patienter man har och vilken vdrd de behéver”
- Utférare

Aven utférare inom Stockholms ldns landsting upplever att sma delar i
ersittningsmodellen  pdverkar verksamhetens utformning i stor
utstrackning. Exempelvis uttrycker en utforare att de gor ett stort arbete
for att halla sin telefontillganglighet 6ver 84 % och pa sa vis undga ett vite
pa 5 kronor per listad patient. Vitessumman kan jamféras med kapiterings-
ersittningen om 647 - 1 680 kronor per listad patient.

4Variationen i ersittning beror pa den listade personens dlder. Summorna ar exklusive den
ersdttning som betalas utberoende pa CNI- och ACG-vikt.
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e Ersdttning kopplad till mdluppfyllnad upplevs positivt men utmanande -
belénande och premierande ersdttningsmodeller efterfragas framfér avdrag
och viten

Ersattning som tydligare kopplar till maluppfyllnad av pa forhand
definierade mal ar ndgot som bestéllare och utforare i generella ordalag
lyfter fram som ett tilltalande sitt att ersitta vard och omsorg utifran.
Samtidigt ser savél bestéllare som utforare stora utmaningar, och har
negativa erfarenheter fran, att definiera relevanta mal som ocksa ar
relevanta och modjliga att folja upp utan att skapa en allt for stor
administrativ pdlaga.

Vissa ar positivt instéllda till s kallad malrelaterad ersattning for att skapa
ytterligare incitament att arbeta med prioriterade omraden eller for att
premiera hog kvalitet. Andra ar mer skeptiska till malrelaterad ersittning
och menar att det ar svart att hitta ratt kvalitetsindikatorer som ska ligga
till grund for den malrelaterade ersittningen samt att en malrelaterad
ersittning kan fa alltfor stort fokus och leda till 6kad stress for
medarbetarna.

Maélrelaterad ersattning som styrmedel framstir som mer aktuellt i
primdrvarden dn i hemtjdnsten da det bland hemtjanstutférarna
och-bestillarna finns en gemensam upplevelse om svarigheter att utveckla
kvalitetsindikatorer som visar pa verklig kvalitet inom hemtjansten.
Respondenterna lyfter fram att brukarrapporterad kvalitet riskerar att bli
snedvriden om brukaren inte har beviljatsde insatser eller den tid de anser
sig behova.

En aspekt kring malrelaterad erséttning som framkommit bland utférare i
bade landsting och kommuner &r att mojlighet till ekonomisk bonus dr mer
stimulerande an risk for ett avdrag om vissa kvalitetsparametrar inte skulle
vara uppfyllda. Detta giller dven om det inte finns nagon fordel med
bonusen gentemot avdraget rent ekonomiskt.

"Att ldgga pd en pengasumma fér att jobba med vissa

”

prioriterade omrdden tror jag dr bra. Morot dr bdttre dn piska.
- Utférare
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3.3  Hur kompletteras ersattningsmodeller av andra
styrsignaler och vilka effekter har dessa?

Kompletterande styrsignaler som dialog, uppféljning, rapportering och
regelstyrning upplevs ha stor paverkan pa utférarnas upplevda
handlingsfrihet och kan paverka tilliten mellan bestillare och utférare
bade positivtoch negativt.

e Virdetochbehovetav dialog mellan beslutsfattare, bestdllareoch utférare dr
centralt for att komplettera den finansiella styrningen och uppnd en mer
tillitsbaserad styrning

Samtliga intervjurespondenter upplever att dialog mellan beslutsfattare,
bestéllare och utforare ar centralt for att komplettera den finansiella
styrningen och uppna en mer tillitsbaserad styrning. Bestillare lyfter fram
att dialog med utférarna och forankring av ersattningsmodellen ar en viktig
del i att fa ersdttningssystemet att fungera och uppna énskade styreffekter.
Upplevelsen ar att en fungerande dialog ger battre mojligheter att forklara
och diskutera ersattningsmodellens syften tillsammans med utférarna. Till
exempel upplever bestéllare inom Stockholms stad att det ofta ar bristande
dialog med utférarna och "dalig marknadsforing” som ligger till grund for
missuppfattningar kring, och kritik mot, ersittningssystemet. Inom
Stockholms ldns landsting framhaller bestéllare att forankringsarbete och
dialog med verksamheterna ar viktigt om forandringar i ersattnings-
modellen ska kunna genomfoérasi ett sa stort lén.

"Dialogen dr viktigare dn sjilva systemet”
- Bestillare

"Férankringsarbetet dr viktigt, om vi ska gdra fordndringar
drnyckeln att prata, prata, prata”
- Bestillare

"Eftersom verksamheterna fokuserar pd att géra det som stdr i
regelboken skapas ibland en uppfattning om att inget annat
dn det som stdr ddr far utféras. Sa dr inte alltid fallet och ddr
kan vi bli béttre pd att kommunicera vdra intentioner.”

- Bestillare
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Inom hemtjinsten upplever utférarna att dialogen med bistands-
handlaggarna ar mycket viktig for att handlaggarna ska kunna gora rimliga
bedémningar av hur mycket tid som ska beviljas till en brukare och for att
utférarna ska fa ritt ersattning. Aven nir det behdver goras justeringar
gallande vilkainsatser som en brukare beviljats upplever utférarna att det
ar viktigt att det finns en fungerande dialog med bistandshandldaggarna och
att utforarnas inspel om brukarnas behov tas omhand. Utférarnas
uppfattning ar att dialogen ofta dr battre med mer erfarna bistands-
handlaggare da mindre erfarna handldggare inte upplevs vara lika flexibla i
sina beddmningar.

Utférarna i Varbergs kommun ar ndstan uteslutande positiva till hur
dialogen fungerar med handldggarna ochupplever att den ar ett bra verktyg
foratt hitta rétt i bestélld tid och beviljade insatser samt skapar tillit mellan
bestéllare och utforare.

"Dialogen mellan ossoch bestdllarna fungerar bra och det dr
viktigt for att hitta rdtt nivd pd den beviljade tiden”
- Utférare

[ Stockholms stad efterlyser flera utforare mer och battre fungerande dialog
med handlaggarna just for att handlaggare och utférare gemensamt ska
komma fram till rétt bestallning for brukaren. Nagra utfoérare upplever att
bistandshandlaggarna inte hérsammar deras inspel i tillfredsstallande
omfattning och att detta paverkar tilliten till handldggarna negativt.

"Bistdndshandldggarna lyssnar inte pad oss, de borde lita pa
vdr bild av hur det fungerar hos en brukare”
- Utférare
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Inom primarvarden framhaller verksamheter i bade Region Halland och i
Stockholms 1lans landsting att de wupplever att forandringar i
ersittningsmodellerna inte i tillracklig utstrackning foregas av dialog och
diskussion for att tillvarata verksamheternas erfarenheter fran métet med
patienterna. Flera utforare efterfragar dven mer dialog och information
efter forandringar i ersattningsmodellen for att det ska bli tydligt vilka
implikationer som forandringarna haft.

"Professionen mdste fd vara med och pdaverka ndr
férdndringar i ersittningsmodellen ska géras eftersom det dr
vi som dr ute och mdter patienterna”

- Utférare

e Utférarna uppfattar att en alltfér omfattande administration, uppféljning
och rapportering begrdnsar handlingsfriheten och minskar tilliten

I bade primarvard och hemtjanst uppfattar utforarna att en omfattande
administration och rapportering av resultat tar alltfér mycket tid och
resurser i anspradk och begransar handlingsfriheten. Upplevelsen ar att en
stor administrativ borda leder till att den patientndra tiden minskar och
bidrar till att verksamheten inte kan utformas pa det sitt som utforarna vill
och att arbetsmiljon blir stressig. I intervjuerna har detta varit mest
patagligt bland de offentliga utférarnainom hemtjénsten i Stockholms stad.
Utférarna har uttryckt en frustration kring att de ar tvungna att registrera
de utférda minuterna for varje insats manuellt i inrapporteringssystemet
medan de fortfarande ar ute hos brukaren vilket tar fokus fran brukaren
och den insats som ska genomforas.

"Att tiden dr sd styrd leder till mycket extra arbete, det gdr dt
sd mycket tid till administration for att ens fa utféra tiden”
- Utférare

Utférarna upplever ocksa att en alltfor detaljerad uppfdljning av
verksamheterna ar ett tecken pa bristande tillit fran bestdllarna. En
utforare i Varbergs kommun uttrycker att en omfattande uppfoljning kénns
som en kontroll av att ratt saker gors och att det ger en kdnsla av att
bestallaren inte litar pa att utforaren ska gora ratt.

"Omfattande dokumentation av att man gér rdtt saker skapar
inte tillit och det tar av tiden man kan Idgga hos kund”
-Utforare

32

220



SOU 2017:56 Bilaga 2

I Region Halland uttrycker flera utforare att det ar positivt att regionen
borjat arbeta med en ny uppféljningsmodell inom primirvarden dar en
medicinsk revisor bestker verksamheterna och for dialog om utvalda
omraden. Utférarna menar attdetta har minskat den administrativa bordan
da mindre tid behdver laggas pa att skriva rapporter.

"Det dialogbaserade revisionsférfarandet dr bra. Vi behéver
ldgga mindre tid pd att skriva rapporter och det har minskat

7

vdr administrativa bérda.”
- Utférare

Oavsett landsting eller kommun &r verksamheterna Overens om att
eventuella forandringar i ersattningsmodellen inte ska leda till 6kad
administration. Utforarna foredrar i stor utstrackning en ersattningsmodell
som inte dr administrativt belastande och nédgra utférare uttrycker att de
hellre inte gor nagra forandringar alls i en modell som de inte dr helt néjda
med &n att det gors forandringar som leder till 6kad administration. Ett
exempel pd detta ar respondenter inom primarvarden som efterfragar en
kapiteringsersattning som tydligare speglar olika patienters sjukdomsbild
men samtidigt inte Onskar att infora till exempel ACG (forenklat en
justeringsfaktor utifran patienters diagnoser) da de upplever att det finns
en risk att administrationen blir alltfér omfattande.

"Sd lite krangel som méjligt, vi mdste fokusera pd att skéta

”

patienterna pd bdsta sdtt
- Utforare
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Respondentoversikt

Region Halland

Roll/funktion Enhet Datum
Tjdnsteman/bestillare  Uppdragsavdelningen 7/2
Tjinsteman/utforare  VirdcentralenHalland o2
Vardcentralchef Offentlig vrdcentral, medelstor 1
Virdcentralchef Offentlig vrdcentral, medelstor w2
Verksamhetschef  Privatvardcentralstor e
Verksamhetschef | Privatvirdcentral lten 52
Facklig foretradare  Hallandslikarforening w2
Stockholms ldns landsting

Roll/funktion Enhet Datum
Tjdnsteman/bestillare  Hilso- och sjukvardsférvaltningen 7/2
Tyinsteman/bestillare  Enheten for allminmedicin e
Tjinsteman/utforare  PrimarvardsLso 52
Verksamhetschef  Offentligvrdcentral stor o
Verksamhetschef  Offentligvirdcentral stor o
Verksamhetschef | Privat virdcentral, medelstor e
Verksamhetschef | Privat vardcentral, medelstor 1572
Faddig foretradare  Stockholmslikarforening 52
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Stockholms stad

Roll/funktion Enhet Datum

Avdelningschef, bestillning Aldreomsorg, stadsdelsférvaltning 23/2

Bistandshandliggare Aldreomsorg, stadsdelsforvaltning 23/2

Bistindshandlsggare  Aldreomsorg stadsdelsforvaltning  23/2
Avdelningschef | Offntigutforare 232
Gmhetschef | Offntigutforare 22
Bitr.onhotschef | Offntiguttorare 232
Emhetschef Offentiguttorare 232
Verksamhetschef Privat utfbrare, mindre 2u2
Facklig foretridare Komimnunal 23/2

Faddig foretradare  Kommumal 232

Varbergs kommun

Roll/funktion Enhet Datum
Tjdnsteman/bestillare ~ Uppdragsavdelningen 13/2
Tyansteman/utforare  Utforareegenresi 1572
Verksamhetschef  Privatuforarestor B2
Verksamhetschef  Privatuforarelten e
Verksamhetschef  Offentlgutfsrare e
Verksamhetschef  Offentlgutforare e
Facklig foretradare  Kommunal Varberg 172
Vardforbundet

Roll/funktion Enhet Datum
Facklig féretrddare Vardférbundet Halland 17/2
Facklig foretrddare  VirdforbundetStockholm 22
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Forsoksverksamheter
| Tillitsdelegationen

Tabell.1

Bilaga 3

Forsoksverksamheter i Tillitsdelegationen

Inriktning

Organisation

Forskola — en studie med fokus pa styrning
och ledarskap i hela styrkedjan

Tillsyn i grundskola — en studie om tillsyn och
kvalitetsutveckling i grundskolan i grundskola
Ledarskap i kommunal férvaltning — en studie
om ledarskap och ett sétt att starka chefskapet
med fokus pa socialtjanst
Aldreomsorg/idéhuren sektor — en studie om
véardkedjor for dldre med demens

Tillsyn — en studie om samverkan mellan Inspektio-
nen for vard och omsorg (IV0) och Arbetsmiljéverket
Hemtjanst och innovation — en studie med fokus
pa innovation och ledarskap

Elevhdlsa — en studie om samverkan mellan
socialtjanst, skola, primarvard for helhetslosningar
for elever med behov av stod

Higspecialiserad vard — en studie om
forandringsarbete i sjukvarden

Sjukvard och erséttningsmodeller — en studie om
hogspecialiserad vard och erséttningsmodeller. Om
dvergangen fran DRG till anslagsfinansiering
Ledarskap i hdlso- och sjukvérd — en studie om
ledarskap inriktat pa att visa tillit

Socialtjanst, Bostad forst — en studie om satsningen
pa Bostad Forst utifran ett tillitsperspektiv pa
forskningsbaserad och brukarbaserad kunskap?
Socialtjanst och arbetsmiljo — en studie som syftar
till att understka relationen mellan styrsystem och
arbetsmiljdarbete, hur verksamhetsstyrning béttre kan
harmoniera med och integrera arbetsmiljofragor.

Malmé stad

Skolinspektionen och Linképings
kommun

Borldnge kommun

Alingséas kommun och Bracke
diakoni i samarbete med
Fralsningsarmén och Roda korset

Inspektionen for vard och omsorg
(IVO) och Arbetsmiljoverket
Pited kommun

Falun kommun

Karolinska sjukhuset (Stockholms
l&ns landsting)

Region Skane

Landstinget i Kalmar lan

Helsingborg stad

Nyképings kommun
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Sverige en mer cirkulir ekonomi. M.

digitalforvaltning.nu. Fi.

Ett arbetsliv i férindring — hur
piverkas ansvaret for arbetsmiljén? A.
Samlad kunskap — stirkt
handliggning. S.

Delningsekonomi. Pd anvindarnas
villkor. Fi.

27.Vissa frigor inom fastighets- och

28.

29.
30.

3

—_

32.
33.

. Ekologisk kompensation — Atgirder

35.

36.

stimpelskatteomrddet. Fi.

Ett nationellt centrum f6r kunskap
om och utvirdering av arbetsmiljé. A.

Brottsdatalag. Ju

En omreglerad spelmarknad.
Del 1 och 2. Fi.

. Stirkt konsumentskydd

pd bostadsrittsmarknaden. Ju.

Substitution i Centrum
— stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. M.

Stirkt stillning f6r hyresgister. Ju.

for att motverka nettoférluster av
biologisk mangfald och ekosystem-
tjinster, samtidigt som behovet av
markexploatering tillgodoses. M.

Samling fér skolan. Nationell strategi
for kunskap och likvirdighet. U.
Informationssikerhet fér samhills-
viktiga och digitala tjinster. Ju.

37. Kvalificerad vilfirdsbrottslighet

— férebygga, forhindra, uppticka och
beivra. Ju.



38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.
46.

Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. Fi.
Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. Ju.

For dig och for alla. S.

Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. Ju.

Vem har ansvaret? M.

P4 lika villkor! Delaktighet, jaimlikhet
och effektivitet i hjilpmedelsférsorj-
ningen. S.

Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. U.

Ny lag om féretagshemligheter. Ju.

Stirkt ordning och sikerhet i domstol.

Ju.

47. Nista steg pd vigen mot en mer jimlik

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

hilsa. Forslag for ett lngsiktigt arbete
for en god och jimlik hilsa. S.
Kunskapsbaserad och jimlik vérd.
Forutsittningar for en lirande hilso-
och sjukvird. S.

EU:s dataskyddsférordning

och utbildningsomridet. U.

Personuppgiftsbehandling

for forskningsindamail. U.
Utbildning, undervisning och ledning
—reformvard till stéd for en bittre
skola. U.

S stirker vi den personliga
integriteten. Ju.

God och nira vird. En gemensam
firdplan och milbild. S.

Fler nyanlinda elever ska uppnd
behorighet till gymnasiet. U.

En ny kamerabevakningslag. Ju.

56. Jakten pd den perfekta ersittnings-

modellen. Vad hinder med med-
arbetarnas handlingsutrymme? Fi.
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Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan. Steg pd vigen
mot férdjupad lokal samverkan
foér unga arbetslosa. [19]

Ett arbetsliv 1 férindring — hur paverkas
ansvaret for arbetsmiljon? [24]

Ett nationellt centrum {6r kunskap om
och utvirdering av arbetsmiljs. [28]

Finansdepartementet
Karens for statsrdd och statssekreterare. 3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]
digitalforvaltning.nu. [23]
Delningsekonomi. P4 anvindarnas villkor.
[26]
Vissa frigor inom fastighets- och stimpel-
skatteomrddet. [27]
En omreglerad spelmarknad. Del 1 och 2.
(3]
Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. [38]
Jakten pa den perfekta ersittningsmodel-

len. Vad hinder med medarbetarnas
handlingsutrymme? [XX]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottma3l
— en bittre hantering av stora mil. [7]

Att ta emot minniskor pd flykt.
Sverige hésten 2015. [12]
Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna.[14]

Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegingen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. [17]

Brottsdatalag. [29]

Stirkt konsumentskydd
pd bostadsrittsmarknaden. [31]

Stirkt stillning for hyresgister. [33]

Informationssikerhet for samhillsviktiga
och digitala tjinster. [36]

Kvalificerad vilfirdsbrottslighet
— férebygga, férhindra, uppticka och
beivra. [37]

Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. [39]

Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. [41]

Ny lag om foretagshemligheter. [45]

Stirkt ordning och sikerhet i domstol. [46]

Sé stirker vi den personliga integriteten. [52]

En ny kamerabevakningslag. [55]

Miljo- och energidepartementet
Kraftsamling for framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. 8]

Frin virdekedja till virdecykel — s3 fir
Sverige en mer cirkulir ekonomi. [22]

Substitution i Centrum
— stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta 16sningar. [32]

Ekologisk kompensation — Atgirder for att
motverka nettoférluster av biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, sam-
tidigt som behovet av markexploatering
tillgodoses. [34]

Vem har ansvaret? [42]

Naringsdepartementet

For Sveriges landsbygder
- en sammanhillen politik f6r
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]



Socialdepartementet
For en god och jimlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]
Svensk social trygghet i en globaliserad
virld. Del 1 och 2.[5]
Kvalitet och sikerhet
pd apoteksmarknaden. [15]
Lis mig! Nationell kvalitetsplan
for vird och omsorg om ildre personer.
Del 1 och 2. [21]
Samlad kunskap - stirkt handliggning. [25]
For dig och fér alla. [40]

P4 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet och
effektivitet 1 hjilpmedelsférsérjningen.
[43]

Nista steg pd vigen mot en mer jimlik hilsa.

Forslag for ett langsiktigt arbete for en
god och jimlik hilsa. [47]

Kunskapsbaserad och jimlik vird.
Forutsittningar f6r en lirande hilso-
och sjukvird. [48]

God och nira vird. En gemensam firdplan

och milbild. [53]

Utbildningsdepartementet

Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]

Ny ordning fér att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. [10]
En nationell strategi fér validering [18]
Tilltride f6r nybérjare — ett dppnare och
enklare system for tilltrdde till hog-
skoleutbildning. [20]
Samling fér skolan.
Nationell strategi f6r kunskap och
likvirdighet. [35]
Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. [44]
EU:s dataskyddsférordning och
utbildningsomridet. [49]
Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamal.[50]
Utbildning, undervisning och ledning
- reformvard till st6d fér en bittre

skola. [51]

Fler nyanlinda elever ska uppnd behdrighet
till gymnasiet. [54]

Utrikesdepartementet
Sverige 1 Afghanistan 2002-2014. [16]
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