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Abstract

The relationship between the Swedish government and the Swedish Association of Local
Authorities and Regions (SALAR) has sparked debates, particularly regarding the agreements
established in the healthcare sector. These agreements strive to ensure national equivalence
while allowing municipal influence in governance. However, the agreements entail closed
negotiations and bestow decision-making authority upon SALAR — a non-public employers'
and interest organization funded by tax money — representing the municipalities. Despite their
significance, limited research has explored the utilization and repercussions of these
agreements, especially concerning their democratic implications. This knowledge gap is
striking given the regional authorities' substantial management of tax revenues and primary
responsibility for healthcare, as regional democracy has received scant attention in political

science research and society.

Therefore, this thesis aims to bridge this gap by mapping and evaluating the democratic
legitimacy of the agreement development process between the government and SALAR. The
focus of analysis is on the 2023 agreement relating to maternity care and women's health. The
empirical material includes accessible documents, as well as interviews with individuals
knowledgeable about the decision-making process and those anticipated to have gained

insights.

Through reconstructing the decision-making process and employing two contrasting
democratic ideals — the traditional representative model and the network-based multi-actor
model — this study uncovers the challenges encountered in upholding these ideals during the
agreement development. Notably, the democratic values of accountability, openness, and
transparency were significantly compromised. Therefore, the decision-making process can be

assessed as lacking full democratic legitimacy.

Keywords: Democratic evaluation, healthcare policy, local government association, local self-
government, multi-level governance, normative theory, Swedish Association of Local

Authorities and Regions (SALAR).
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1. Inledning

1.1 Staten och SKR: En underutforskad relation

1.1.1 Coronapandemin exponerade SKR:s maktposition

De senaste aren har statens dverenskommelser med Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
varit foremal for offentlig debatt, sdrskilt under borjan av Coronapandemin varen 2020. En
uppmirksammad artikel av Louise Bringselius och Bo Rothstein (2021, 159-160)
argumenterade for att SKR:s roll var problematisk inom olika omraden, speciellt nir det gillde
masstestningen. Det drdjde innan provtagningen paborjades pa grund av att SKR uppmanade
regionerna, som har huvudansvaret for hilso- och sjukvarden, att invénta statliga medel. SKR
kriavde en Overenskommelse dér regeringen skulle ta betalningsansvaret. Det nadddes slutligen

1 juni, efter cirka tvd manader av forhandlingar (SOU 2021:89, 30-31).

Béde Coronakommissionen (SOU 2022:10) och Bringselius samt Rothstein (2021, 167) har
kritiserat dessa omstdndigheter. De menar att SKR, som en arbetsgivar- och
intresseorganisation, har prioriterat sérintressen over allminintresset géllande exempelvis
masstestning. Efter offentliggdrandet av Coronakommissionens slutbetdnkande (2022:10),
patalade Bringselius och Rothstein (2022) att “en dold maktstruktur i den svenska demokratin”
har avslojats. De hivdar att SKR i praktiken &r en icke-offentlig organisation utan demokratisk
insyn som inte kan hallas ansvarig for politiska beslut. Trots detta har SKR en plats “vid

regeringens bord” som representant for alla kommuner och regioner.

Vad sidger dd SKR sjélva om situationen? SKR:s presidium hévdar att sena besked fran staten
om bekdmpningen av pandemin ledde till oklarheter kring prioriteringar och
ansvarsforhallanden. De anser att en dverenskommelse kunde 16sa dessa oklarheter (Knape
m.fl. 2020). I sin egen rapport betonar SKR vikten av sddana Overenskommelser for en
gemensam bekdmpning. De nidmner den ekonomiska osdkerheten inom kommunsektorn som
forsvarade mojligheten att fatta beslut om kostnadsokningar for “nya” regionala uppgifter.
Kombinerat med viss pessimism inom sektorn angiende statens betalningsansvar, ledde detta
till att regionerna avvaktade med atgédrder som skulle ha inneburit enorma utgifter (SKR 2023a,
45, 60, 69). Samtidigt medger SKR att oklarheterna “hade troligtvis kunnat 16sas ut tidigare

om parterna omgéende hade inlett arbetet med dverenskommelser” (SKR 2023, 45).
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Pandemin har ddrmed exponerat SKR:s starka maktposition inom det svenska flernivasystemet.
Kritiken mot SKR har fortsatt komma frdn olika opinionsbildare (t.ex. Andersson 2022b;
Ewald 2020; Heidbrink 2022; Ortengren 2022), inkluderat forskare (t.ex. Rothstein 2020;

Marcusson 2021), sedan pandemins utbrott.

Anvandningen av styrmedlet dr dock underforskat. For over tio ar sedan efterfragade
Statskontoret (2011:22, 11-12) mer kunskap om Overenskommelserna och dess rittsliga,
demokratiska konsekvenser samt deras inverkan pé relationen mellan staten och kommunerna
nir SKR agerar mellanhand. Trots denna efterlysning, konstaterar Brunnstrom (2021, 52, 228)
att anvdndningen och implikationerna av Overenskommelserna, liksom styrningsstrukturen
som har uppstétt ur dessa, fortfarande inte har problematiserats tillrackligt. De enda som till
dags dato har publicerat kritiska rapporter dr Riksrevisionen (RiR 2014:20; 2017:3) och
Statskontoret (2011:22; 2014).

Utover det finns en allmdn efterfrigan fran forskare och politiker att dka kunskapen om
valfardssektorns struktur och funktioner, inklusive relationen mellan staten och kommunerna
samt dess utmaningar (t.ex. Edstrom Fors 2020, 86—87). Mot denna bakgrund finns det
anledning att undersoka Overenskommelserna for att fylla forskningsluckor och forsta

anviandningen och konsekvenserna av detta styrningsverktyg.

1.1.2 Spdnningen mellan nationell likvirdighet och kommunal sjdlvstyrelse

Overenskommelserna sluts oftast inom vard- och omsorgsomradet och innehaller inte sillan
statsbidrag till kommunsektorn att genomfora olika insatser (RiR 2017:3, 37; Statskontoret
2022, 38). De ir viktiga bade ur statens och kommunernas perspektiv. A ena sidan fungerar
overenskommelserna som ett verktyg for regeringen att visa handlingskraft och frimja

nationell likvardighet enligt hilso- och sjukvardslagens nyckelparagraf (SFS 2017:30):

Malet med hdlso- och sjukvdrden dr en god hélsa och en vard pa lika villkor for hela
befolkningen (HSL 3 kap. 13§).

A andra sidan #r dverenskommelserna ett sitt for kommunsektorn, genom SKR, att paverka
regeringens styrning avseende lokala angeldgenheter. Hilso- och sjukvirden &r trots allt
regionernas Overgripande ansvarsomrdde, dir de genom den kommunala sjdlvstyrelsen
bestaimmer hur verksamheterna ska organiseras och bedrivas utifrdn lokala forhallanden och

behov.



Forhandlingarna bakom dverenskommelserna utgors saledes av en dynamik som kinnetecknas
av spanningen mellan nationell likvardighet och kommunal sjdlvstyrelse. De kan betraktas som
ett alternativ till tvingande statliga regleringsinstrument sasom lagstiftning, eller att regeringen
genom sina myndigheter tilldelar riktade statsbidrag utan regionernas paverkansmojligheter.
Dirav kan regeringen genom &verenskommelser legitimera sin styrning av regionerna inom
hélso- och sjukvardsomradet, samtidigt som insatserna kan bli mer triffsdkra nir regeringen

far aktiva inspel fran sektorn.

Utifrdn ovanstaende synsitt skulle det kunna vara motiverat med dverenskommelser eftersom
det finns en effektivitet i att forhandla med en organisation istéllet for landets samtliga regioner
var for sig. Andi har dverenskommelserna fatt ta emot kritik frdn olika granskande aktorer,
som ndmndes inledningsvis. Omsténdigheterna gor dessutom den kommunala sjdlvstyrelsen,
som Stig Montin och Mikael Granberg (2021, 16) uttrycker det, “tojbar”, déar
overenskommelserna kan betraktas som en styrning inte bara fran regeringens sida utan ocksa
frin SKR (Montin & Granberg 2021, 75). Enligt SKR:s (2019, 2) stadgar skall emellertid
organisationen styras av sina medlemmar. I en analys av statens §verenskommelser med SKR

finns dérfor anledning att rikta fokus mot regionerna sjilva.

1.1.3 De anonyma regionerna och problemen inom vdrdverksamheter

Statsvetenskaplig forskning &r lattriknade géllande kritisk granskning av politik och demokrati
pa regional niva (Blom m.fl. 2022, 120-121; Erlingsson 2009, 12, 61). Engagemanget {for
regional demokrati framstar inte bara vara svalt inom forskarvirlden, utan ocksa brett i
samhillet. Tidigare har regionernas foregangare, landstingen, beskrivits som “bortgldmda och
anonyma” (Erlingsson 2009, 11-12), vars politik har hamnat i skuggan mellan rikspolitiken
och kommunpolitiken (Rombach 1990, 11). Det kan forklaras av att véljarna saknar tillricklig
kunskap och intresse for regionpolitiken, dér distansen till fortroendevalda dr stor och
mediebevakningen bristfillig (Blom m.fl. 29, 120, 184—185). Paradoxalt nog ir regionerna
ansvariga for en betydande summa skattepengar och for hilso- och sjukvarden (Erlingsson
2009, 61), vilket bade nu och historiskt brukar rankas hogt som en av viljarnas mest

prioriterade samhillsfradgor (SOM-institutet 2023, 51).

Sveriges vardsystem har hog kvalitet internationellt sett, men uppvisar problem med bland

annat oorganiserade vardkedjor och svértillginglig vard (Lundbick 2022, 6). Dessutom
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tillkommer betydande variation mellan regionerna nér det géller ekonomiska, demografiska
och geografiska forhdllanden (Blom m.fl. 2022, 168). Detta giller inte minst
forlossningsvéarden och kvinnors hélsa. Till exempel finns skillnader i regionernas forméga att
hantera forlossningsskador (Andersson 2022a). Vissa regioner moter hot om nedlédggningar av
forlossningskliniker i glesbygden (t.ex. Bjorkman 2023; Strom 2023), medan andra fokuserar
pa att 10sa situationen med uppségningar av barnmorskor som en konsekvens av en bristande

arbetsmiljo (t.ex. Cederberg 2023; Zillén 2022).

Med anledning av den bristande likvirdigheten och tillgingligheten inom forlossningsvérd och
kvinnors hélsa har regeringen satsat pd omradet for att hantera utmaningarna, frimst genom att
ingd i 6verenskommelser med SKR sedan ar 2015 (Socialdepartementet & SKR 2023, 3). Trots
en generellt positiv utveckling pa omradet finns svérigheter att faststdlla om satsningen har haft
effekt, eftersom den saknar tydliga métbara mal (Vard & omsorgsanalys 2023:4, 6-7).
Myndigheten for vard- och omsorgsanalys (2023:4, 7-8) kritiserar ocksa satsningen for
bristande forankring i de regionala verksamheterna och svarigheter att f6lja upp anvindningen
av medlen. Exempelvis avslojade SVT:s Uppdrag granskning att en tredjedel av drygt 5,5
miljarder kronor som tilldelades regionerna inom ramen av éverenskommelserna mellan 2016—

2020 inte har redovisats (Tunback m.fl. 2022).

Mot den bakgrunden &r det motiverat att stdlla fragan hur forhdllandena ser ut ndr en
overenskommelse utformas och i vilken utstrickning de enskilda regionerna involveras i
processen, dd detta skulle kunna ha betydelse for genomforandet av satsningen. Foreliggande
uppsats kommer darfor undersoka beslutsprocessen bakom den nya Overenskommelsen om

forlossningsvard och kvinnors hélsa mellan staten och SKR, som slots 1 januari 2023.

1.1.4 Forhandlingar som demokrati i grdzonen?

Sverige beskrivs som en representativ demokrati, atminstone i formell mening. I ett storre
perspektiv dr det emellertid viktigt att kontinuerligt virdera hur aktorer frimjar och forvaltar
utvecklingen av demokratin, en institution som sténdigt méste atererdvras for att undvika att
den offentliga maktutdvningen gynnar andra intressen dn den allménna (Hanberger 2018, 383;
Serensen & Torfing 2005, 214). For att sdkerstdlla en hog grad av demokratisk legitimitet och
mdjliggora ansvarsutkrdvande, dr det viktigt att medborgarna har insyn och kunskap i politiska
processer (Elander 1999, 155), samt hur skattemedel anvédnds. Det dr darfor intressant att

studera hur framtagandet av en 6verenskommelse fungerar ur demokratiteoretiska synvinklar,



dér beslutsprocessen har skett i ett komplicerat flernivasystem och férhandlingarna dgde rum i

grazonen mellan den offentliga och privata sfaren.

1.2 Syfte och fragestéllningar

Syftet med denna studie ar att kartldgga och bedéma hur demokratiskt legitimt framtagandet
dr av en overenskommelse mellan regeringen och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR).
Salunda dr syftet tvadelat. Studien avser dels att deskriptivt och empiriskt dterge hur en
overenskommelse triffas mellan parterna och, mot bakgrund av detta, dels vidrdera om
framtagningen dr forenlig med demokratiteoretiska ideal och virden. Overenskommelsen i
fraga handlar om 2023 ars Overenskommelse om forlossningsvdrd och kvinnors hélsa
(Socialdepartementet & SKR 2023). Det empiriska material som utgdr grunden for analysen
inkluderar tillgdngliga dokument som Overenskommelsen baseras pd, samt intervjuer med
personer som hade god insyn i beslutsprocessen och som dtminstone kan ha forvintats ha haft

insyn.

For att uppfylla uppsatsens Overgripande syfte, kommer uppsatsen att besvara foljande

deskriptiva fragestéillningar:

1. Hur sag beslutsprocessen ut vid framtagandet av Overenskommelsen om
forlossningsvard och kvinnors hélsa 2023 mellan staten och SKR?
2. Vilken roll hade fortroendevalda i regionerna vid utformningen av dverenskommelsen

mellan staten och SKR?

Givet resultatet pa fragorna 1 och 2, kommer uppsatsen i nésta steg, utifrdn ett normativt och

konstruktivt forhéllningssitt, att besvara foljande viarderande fragestéillning:

3. Tvilken utstrackning forhaller sig 6verenskommelsen mellan staten och SKR till de tre
centrala demokratiteoretiska virdena...
a) inkludering och inflytande?
b) ansvarsutkriavande?

c) Oppenhet och transparens?



1.3 Avgriansningar

Denna studie kommer att fokusera pd beslutsprocessen bakom Overenskommelsen om
forlossningsvard och kvinnors hélsa som triffades mellan staten och SKR ar 2023. Studien &r
en enfallsstudie som beskriver styrmodellens inflodessida, nyckelaktorerna och dess potentiella
implikationer for demokratiska processviarden. Fokus ligger dirfor pa att beskriva processen
fran initiativ till beslut snarare én sjélva innehallet i Gverenskommelsen. Motiven bakom denna
inriktning dr att det dels utgdr en kunskapslucka i bade samhillelig kontext och
forskningssammanhang. Dels att det som sker i beslutsprocessen kan ha inverkan pd hur vél

mottagandet och genomf6randet av beslutet blir och hur skattepengar forvaltas.

Overenskommelsen i friga dr en del av en stdrre policyprocess om forlossningsvard och
kvinnors hélsa. Det har funnits en nationell strategi sedan &r 2015 ndr den fOrsta
overenskommelsen pd omradet trdffades mellan staten och SKR. Sedan dess har det inneburit
fler overenskommelser, olika myndighetsuppdrag och en aviserad nationell plan. Uppsatsen
kommer att ndmna dessa nidr de &r relevanta i sammanhanget, men de &r inte studiens

huvudfokus.

Undersokningsperioden pégick frdn och med januari till maj 2023. Genomforandet av
intervjuer pdgick under en ménadsperiod frdn mars till april med personer fran
Regeringskansliet och SKR som hade en god insyn i beslutsprocessen. Aven andra
regionpolitiker intervjuades for att fa en uppfattning om deras insyn och paverkansmojligheter

1 processen som folkvalda pa lokal niva.
1.4 Klargéranden av begrepp

1.4.1 Kommuner finns bdde pa lokal och regional nivd

Det svenska forvaltningssystemet bestar av tre politiska organisationer med folkvalda mandat:
(1) staten som styr pa nationell niva, (2) 21 regioner (tidigare landsting) som styr pé regional
nivé och (3) 290 kommuner som styr pa lokal niva. Enligt 1 kap. 7§ Regeringsformen (SFS
1974:152) ar regioner och kommuner olika kommuntyper som bada befinner sig pa
subnationell nivd. Det som skiljer dem at dr deras uppgifter, ansvarsomraden och
administrativt-territoriella granser (Blom m.fl. 2022, 18). 1 denna uppsats kommer

samlingsbegreppen “kommun” och “kommunsektorn” att anvdndas for bdde kommuner och



regioner. I de fall dir kommuner och regioner i ssmmanhanget bendmns som sérskilda entiteter,

syftar ordet “kommun” pa kommuner pa lokal niva.

1.4.2 Namnbyten till regioner respektive SKR

Ar 2019 6vertog samtliga kommuner pa regional niv4, tidigare landsting, ansvaret for den
regionala utvecklingspolitiken. Lagindringen innebar att beteckningen “landsting” ersattes
med “regioner” (Blom m.fl. 2022, 15). I samband med detta gjorde dven Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL) ett namnbyte till Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). For att
underldtta 1dsningen anvénds “regioner” och “SKR” kontinuerligt genom uppsatsen, utom nar

det dr relevant att anvénda begreppen “landsting” och “SKL” i historiskt sammanhang.



2. Styrningslandskapet ur ett flernivaperspektiv

I detta kapitel kommer styrningslandskapet att beskrivas i tva steg. Forst presenteras en dversikt
av Sveriges styrelseskick som en representativ demokrati med sjdlvbestimmande kommuner.
Direfter kommer en genomgéng av den regionala nivan och hélso- och sjukvérdssystemet,
vilket dr uppsatsens huvudfokus. Har introduceras ocksd SKR:s betydelse for hélso- och

sjukvirden samt dverenskommelser som styrningsinstrument.

2.1 Sveriges styrelseskick

Sveriges styrelseskick kénnetecknas av en representativ demokrati baserad péd principen om
folksuverinitet och en medborgarstyrelse (Petersson m.fl. 1996, 37). Enligt detta synsétt dr det
medborgarna som beslutar om hur den offentliga makten utovas (Hirschfeldt & Petersson
1997), vilket avspeglas i Regeringsformens (SFS 1974:152) portalparagraf att “all offentlig
makt i Sverige utgar fran folket”. I praktiken uttrycks detta genom val dér medborgarna var
fjdrde &r rostar pa politiska partier som representerar deras intressen, preferenser och dsikter.
Parlamentarikerna i riksdagen &r folkets foretrddare och lagstiftare som utser regeringen.
Regeringen, den verkstdllande makten, dr beroende av riksdagen som en skyddsmekanism for

demokratin (Petersson m.fl. 1996, 38-39).

Sverige kan betraktas som en enhetsstat med stark centralmakt, samtidigt som det finns en ldng
tradition av lokalt sjdlvbestimmande (Blom m.fl. 2022, 17). Ménga vilfirdsomraden har
decentraliserats till den subnationella nivdn (Stegmann McCallion 2008, 580), och den
kommunala sjdlvstyrelsen finns grundlagsskyddad i1 Regeringsformen sedan ar 1979
(Gustafsson 1999, 76). Detta sjdlvbestimmande har dock varit uppe i diskussion for att ha en
svag konstitutionell grund (Erlingsson & Odalen 2009, 119). Det finns dirfor goda skil att titta

ndrmare pa sjilvstyrelsens forutséittningar, mojligheter och begrédnsningar.

2.1.1 Kommunerna och den kommunala sjdilvstyrelsen

Kommunal sjélvstyrelse dr en idé som syftar till att skapa medborgerlig effektivitet och
demokratiskt sjilvbestimmande och ansvarstagande lokal nivd. Kommuner kan anpassa
politiken i1 vardagsnidra fragor enligt kommuninvénarnas behov och preferenser, vilket
forvintas leda till forbattrad kvalitet pa offentlig service (Erlingsson & Odalen 2017, 67). For

att mojliggéra detta har manga vélfirdsomrdden, sdsom skola, vard och omsorg,
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decentraliserats till kommunsektorn. Inom ramen for lagstiftning kan kommuner dven sjdlva
initiera och genomf6ra vissa verksamheter (Anjou 2011, 12—13; Montin & Granberg 2021,

107).

En viktig faktor som stirker kommunernas sjilvstyrelse dr deras befogenhet att beskatta
kommuninvanarna och ta ut avgifter for vissa tjdnster (Montin & Granberg 2021, 22;
Gustafsson 1999, 77). Statens generella statsbidrag har pd samma ging inforts for att utjimna

ojdmlikheter mellan kommunerna (Anjou 2011, 12—-13; Edstrom Fors 2020, 17)).

Sjalvstyrelsen kan hir betraktas som en statsskapad mekanism for att kommunerna ska
implementera och finansiera statlig politk som en del av den nationella
forvaltningsorganisationen (Anjou 2011, 12), och fungera som “vilfardsstatens forlingda arm”
(Montin & Granberg 2021, 23-24). Den statliga styrningen av kommunerna beskrivs vanligtvis
som en ansvarsdelegeringskedja: Riksdagen stiftar lagarna som reglerar vad kommuner ska
och féar gora, regeringen preciserar styrningen genom sin foreskriftsmakt och ger uppdrag till
myndigheter for att bland annat kontrollera, granska och kunskapsstyra kommunala huvudmén

(Statskontoret 2014, 9—10).

I modern tid har det traditionella auktoritira styrningslandskapet kompletterats med “mjuka”
styrformer. Exempelvis genom anvéndningen av nationella strategier och handlingsplaner
(Statskontoret 2014, 10; 2016:24, 9), som ger incitament for kommunerna att fokusera pa och
samverka kring vissa atgédrder och verksamheter pa lokal nivd, vilka dr av intresse for staten att

paverka (Statskontoret 2022, 37).

Staten har alltsa utvidgat kommunernas uppgifter och strivat efter nationell likvérdighet genom
olika styrningsmetoder. Samtidigt har kommunerna fatt en relativt sjélvstandig position med
ansvar for grundliggande vilfirdsverksamheter inom lagstiftningens ramar. Detta har
resulterat i en flytande och oklar relation mellan staten och kommunerna (Ahlbick &
Wockelberg 2016, 141). Det rdder ett starkt beroendeforhallande dir bada parter striavar efter
att fordela uppdragsbordan Gver olika politikomrdden (Petersson 2018, 83). Detta giller inte

minst styrningslanskapet pd regionala nivé och hilso- och sjukvardsomradet.



2.2 Den politisk-administrativa “roran” pa regional niva

Inte sdllan uppstar konflikter mellan kommunernas ritt till sjdlvbestimmande och statens
ambitioner om nationell likvirdighet, dir det inte ska spela ndgon roll var man som medborgare
véljer att bo. Detta géller synnerligen relationerna mellan staten, regionerna och kommunerna,
vars konflikter och otydlighet i ansvar har gett upphov till diskussioner om “den regionala
roran.” Roran avser det komplexa styrningslandskapet av alldeles for ménga aktorer pa olika
politiska nivéer (Stegmann McCallion 2008, 580). Forutom regionerna sjélva, finns alltsé
andra aktorer som alla vill beakta sina egna intressen pd den regionala nivan, sasom statliga

lansstyrelser, kommunforbund och olika nitverk (Blom m.fl. 2022, 30-31).

I teorin kan den regionala samhillsorganisationen . )
Figur 2.1 Den traditionella regionala

illustreras som ett “timglas” (se figur 2.1), dir samhillsorganisationen.

dragkampen Over den regionala nivdn har pagétt

mellan centralstaten ovanifrdn och kommunerna

STATEN
underifrdn (Stegmann McCallion 2008, 580).
Regionerna har existerat som en relativt anonym
aktor ddremellan, men oklara uppgifter och starka REGIONERNA
kopplingar till centralmakten samt en brist pa
traditionell lokalpolitisk gemenskap (Blom m.fl.
2022, 16-19). KOMMUNERNA

Salunda kan den regionala nivan betraktas som
svag, enligt Linda Berg och Henrik Oscarsson Kdlla: Blom m.fl. (2022, 16).

(2012, 25). Med utvecklingen av interaktiva Anm. Figur dr bearbetad av forfattaren.

styrningsstrukturer pa den regionala nivan, genom bland annat globalisering, europeisering och
privatisering, har dock “timglaset” fordndrats (Stegmann McCallion 2008, 583—-584). En del
av den tidigare nimnda “roran” l6stes genom den svenska regionaliseringen ar 2019, da
samtliga landsting reformerades till regioner och fick det fulla ansvaret for den regionala
utvecklingspolitiken fran lansstyrelserna (Blom m.fl. 2022, 15). Det 4r ddremot fortfarande ett
hogst nirvarande komplext styrningslandskap med ménga aktérer och samhillsnivier som
samspelar med varandra. Av den anledningen menar Blom med flera (2022, 16) att den

regionala samhillsorganisationen snarare bor illustreras med en bred “midja” istillet for en

smal (se figur 2.2).
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Figur 2.2 Den "faktiska” regionala samhéllsorganisationen.

Nationell niva

STATEN
STATEN
Sektorsmyndigheter,
samordnade ldnsstyrelser

Storregional niva
(flera lan)

REGIONER
Hilso- och sjukvardsregioner,
kommunalforbund

STATEN
Lansstyrelser

Regional
(ldns-) niva
REGIONER

KOMMUNER
Kommun-/kommunalforbund

L. KOMMUNER
Lokal niva

Kdlla: Blom m.fl. (2022, 16).
Anm. Figur dr bearbetad av forfattaren.

Visserligen bér regionerna det hogsta ansvaret for vissa politikomrédden, sdsom hédlso- och
sjukvard, regional utveckling och kollektivtrafik. Regionerna kan ocksa fungera som
samarbetsarenor, dér olika aktorer och nitverk involveras i den regionala verksamheten. I det
avseendet kan politiken pé regional niva betraktas som ett gemensamt ansvar (Blom m.fl. 2022,
30-31). Nedan foljer en ndrmare genomging av styrningslandskapet inom hélso- och
sjukvardssystemet, som utgdr regionernas argumenterbart storsta och viktigaste

ansvarsomrade.

2.2.1 “Roran’ inom hdlso- och sjukvdrdssystemet

Inom Sveriges hélso- och sjukvérd finansieras och bedrivs verksamheter huvudsakligen av
offentliga utforare pé regional och kommunal nivd genom skatteintékter. Regionerna har haft
huvudansvaret for hélso- och sjukvarden sedan 1800-talet, forutom dldreomsorg och stod till
personer med funktionsnedsittning som numera dr kommunernas ansvar (Lundback 2022, 8—

9). Staten har emellertid ett nationellt vergripande ansvar, dér bland annat riksdagen faststéller
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ramarna for hur hilso- och sjukvéarden ska bedrivas genom lagstiftning, medan regioner och
kommuner ansvarar for den operativa verksamheten, utvecklingen och organiseringen utifran

lokala forhéllanden och behov (Blom m.fl. 2022, 92-93; Lundbéack 2022, 9).

Staten har sedan 2000-talet tagit pa sig en mer aktiv roll i1 sjukvardssystemet, pa grund av
exempelvis resursbrister liksom hélso- och sjukvérdens dkade politiska relevans (Fredriksson
m.fl. 2012, 50). Det dr en nérvaro som tar sig i uttryck av mer &n bara lagstiftning och tvingande
styrmedel. Riksrevisionen identifierar dven frivilliga och/eller incitamentsbaserade verktyg,
sasom statsbidrag, tillsyn, nationella samordnare, Oppna jdmforelser, nationella
handlingsplaner och riktlinjer (RiR 2017:3, 15), dédr forvaltningsmyndigheter som
Socialstyrelsen, Folkhdlsomyndigheten och Myndigheten for vard- och omsorgsanalys é&r

involverade (Blom m.fl. 2022, 94-95; Lundbéack 2022, 11).

Inom hédlso- och sjukvarden har samtidigt en annan 16sning blivit viktigare som
styrningsverktyg (Blom m.fl. 2022, 95), ndmligen att reglera riktade statsbidrag genom
overenskommelser mellan staten och SKR (Ahlbiack & Wockelberg 2016, 142). Detta ér inte
en ensidig statlig process beslutad av staten, utan dven kommunernas gemensamma
medlemsorganisation far mdjlighet att péaverka Overenskommelsernas utformning

(Statskontoret 2016:24, 33).

Riksrevisionen konstaterar att statens samarbete med SKR har gjort organisationen till “en
central aktor i styrningen av varden”, och att relationen kan liknas vid den mellan regeringen
och en forvaltningsmyndighet (RiR 2017:3, 6). Riksrevisionen noterar ocksé att det inte finns
“ndgot annat omrade dir samarbetet dr sa utvecklat och intensivt som inom vérden” (RiR
2017:3, 37). Statens styrning riktas da inte bara mot kommunsektorn och dess
vérdverksamheter, utan ocksd SKR (Statskontoret 2022:9, 76). Parallellt fungerar SKR som
bade en nationell samarbetsorganisation mellan kommunerna, samt en mellanhand mellan
staten och dess medlemmar genom exempelvis Overenskommelser. En mer detaljerad
redogorelse om SKR:s roll och dverenskommelser som styrningsverktyg kommer i nésta

kapitel.
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2.3 Sammanfattning: Sveriges komplexa styrningslandskap

Detta kapitel har redogjort for det svenska styrningslandskapet. Kommunerna har en
langtgdende sjélvstyrelse, men dess ramar sitts av staten vilket skapar ett beroendeforhallande.
Med fokus pa den regionala nivan och “’réran” inom hilso- och sjukvardsomradet, aterfinns
flera aktorer inblandade. Déribland har staten en aktiv roll for att frimja nationell likvérdighet
géllande verksamheter som ligger under kommunal regi. Staten har utdkat sin styrning genom
att anvinda “mjukare” verktyg som &verenskommelser istéllet for tvingande reglering, och
involverar ofta SKR som foretrddare for kommunsektorn. I ndsta kapitel kommer ndgra
aterstdende frdgor om SKR att besvaras, till exempel vilken roll organisationen spelar i

flernivasystemet och inom hilso- och sjukvardspolitiken genom 6verenskommelser.
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3. SKR 1 flernivasystemet

Sverige har ett komplicerat flernivasystem, inte minst inom hélso- och sjukvirden. Som
foregédende kapitel antydde om, har SKR fatt en sérskild roll i detta system som representant
for hela kommunsektorn. I detta kapitel kommer forst en bakgrund om SKR kring dess historia,
organisation och roller. Det ger en forstdelse for efterfoljande del som berdr dverenskommelser

mellan staten och SKR.

3.1 SKR:s historia

SKR:s historia startar i borjan av 1900-talet, dd& Svenska Stadsforbundet, Svenska
Landskommunernas forbund och Svenska Landstingsforbundet bildades for att stirka
kommunernas stéllning i det offentliga samtalet. Landskommunernas forbund blev sedan
Svenska Kommunforbundet ar 1963, som sedan slogs samman med Statsforbundet fem ar

senare under kommunforbundets beteckning (Hayen 2008, 9, 33).

Ar 2007 gick Kommunférbundet och Landstingsforbundet ihop och bildade dagens SKR,
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Huvudskilen till detta var, enligt Montin och
Granberg (2021, 74), att frimja gemensamma intressen inom hilso- och sjukvardsomradet samt
regional utveckling, Oka samarbetet mellan kommuner och landsting liksom stirka

forhandlingspositionen gentemot staten.

Ar 2019 6vertog samtliga landsting det fulla ansvaret for den regionala utvecklingspolitiken
fran de statliga ldnsstyrelserna, vilket innebar att beteckningen “landsting” ersattes med
“regioner” (Blom m.fl. 2022, 15). I samband med detta gjorde dven Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) ett namnbyte till Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), men utan nagra

storre organisatoriska fordndringar (Brunnstrom 2021, 7).

3.2 Ett mellankommunalt samverkansorgan

SKR ir en medlems- och arbetsgivarorganisation som bestar av svenska kommuner enligt
lagen (SFS 2010:630) om regionalt utvecklingsansvar. Arligen triffas 451 kommunpolitiker

som ombud till forbundskongressen for att fatta beslut om SKR:s verksamhet och inriktning.
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Var fjirde ar organiseras en valkongress dér representanter till politiska organ, sasom styrelsen,
beredningar och delegationer, viljs av ombuden. Alla beslut fattas med enkel majoritet bade i
kongressen och organen (SKR 2019, 2-6). SKR:s ledning bestar dels av ungefar 250
fortroendevalda fordelat mellan de politiska organen (SKR 2023f), dér olika partigrupper
samordnar sitt arbete likt ett parlament (Feltenius 2015, 310). Dels ett forbundskansli med
ungefdr 440 tjinstepersoner (SKR 2022a), och leds av en verkstdllande direktor utsedd av
styrelsen (SKR 2019, 7).

Medlemskapet i SKR ér frivilligt, men samtliga kommuner och regioner &r medlemmar. De far
tillgdng till bland annat SKR:s statistiksammanstéllningar, information, utbildningar och
organiserade nétverk (Montin & Granberg 2021, 74). Den érliga forbundsavgiften inkluderar
intressebevakning, forhandlingsverksamhet samt viss service och radgivning. Avgifter kan
ocksa tillkomma for andra aktiviteter som konsultuppdrag, verksamhetsutveckling, kurser och
konferenser (SKR 2021a). Totalt uppgick den samlade forbundsavgiften till 531 miljoner
kronor ar 2022 (SKR 2023Db).

SKR ir i rittslig bemirkelse en ideell organisation (Marcusson 2021, 689), vars syfte ar att
stirka kommunsektorn samt tillvarata medborgarnas lokala behov och medlemmarnas
intressen att utveckla vilfarden och demokratin (SKL 2019, 2). SKR omfattas siledes inte av
offentlig ritt, till skillnad fran dess medlemmar (Ahlbiack & Wockelberg 2016, 142; Marcusson
2021, 689-700). Sammantaget kan man sdga att SKR dr “ett mellankommunalt
samverkansorgan med uppgift att bevaka kommunernas gemensamma intressen” (Brunnstrom
2021, 21), inklusive att beakta kommunernas politiska sjidlvstindighet och foretrida

kommunerna som arbetsgivare gentemot fackforbunden (Montin & Granberg 2021, 73-74).

Ur ett internationellt perspektiv kan SKR ses som en form av “local government association”
(LGA). De har en samlad rost for kommunsektorn pa nationell nivd och fokuserar pa att
paverka den nationella politiken for att gagna medlemmarnas gemensamma intressen (de Widt
& Laffin 2018, 1586—-1587). Hur ser det da ut i specifikt Sveriges fall och vilken plats har SKR

i det svenska styrningslandskapet?
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3.3 SKR som mellanhand mellan staten och kommunerna

SKR har en framtridande roll pad nationell niva gentemot staten som representant for
kommunsektorn, och édgnar sig at aktiviteter som paminner om lobbyingverksamhet och
konsultation (Bringselius & Rothstein 2021, 158). Organisationen inriktar sig pa att paverka
och utveckla nationell politik 1 syfte att frimja kommunsektorns intressen (Feltenius 2015,
307-308; 2016, 386), exempelvis i forfattningspolitiska sammanhang (Feltenius 2010) och
genom remissyttranden (Brunnstrom 2021, 215). P4 samma gang far SKR administrativa och
samordnande uppgifter av staten (RiR 2017:3, 43; Statskontoret 2014, 36), och &r involverade
i att utveckla kvalitetsstandarder och Oppna jamfOrelser tillsammans med Socialstyrelsen

(Montin 2016, 377).

Brunnstroms (2021) avhandling om SKR och kunskapsstyrning i socialtjédnsten identifierar har
en paradox. SKR:s roll i systemet fungerar som en “kvasi-myndighet” med uppgifter att verka
for nationell likformighet gentemot medlemmarna (Brunnstrém 2021, 139, 215-216). SKR:s
samarbetstéta relation med regeringen tar sig sérskilt i uttryck finansiellt av de mingder statliga
bidrag som SKR har fatt det senaste decenniet, som har uppgétt omkring 560 miljoner kronor
per ar, vilket 4r mer 4n totala summan forbundsavgifter (RiR 2014:20, 38; SKL 2014, 26; SKR
2021b, 22).

Fredrik Brunnstrom (2021, 216) framhaller samtidigt att SKR i tidiga dialoger med staten kan
omformulera statliga initiativ for att anpassa den nationella politiken till SKR:s agenda om att
tillvarata kommunernas intressen. Det finns dven en syn pa att “statliga pabud” béttre kan

hanteras genom SKR &n genom statliga forvaltningsmyndigheter (Brunnstrém 2021, 139).

SKR befinner sig sdledes i en balansgdng mellan att vara forhandlare om den kommunala
sjilvstyrelsen gentemot centralmakten, och rollen som “kravstéllare” gentemot
kommunsektorn (Statskontoret 2011:22, 64). Staten far mojligheter att paverka
kommunsektorn genom samverkan med SKR, och kommunerna kan fa tilltrdde till
regeringsmakten genom SKR (Brunnstrom 2021, 21-24). Dessa roller blir belysta i de

overenskommelser som staten ingar med SKR.
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3.4 Overenskommelser mellan staten och SKR

Statskontoret definierar dverenskommelserna mellan staten och SKR som en uppgorelse
mellan tva parter som forbinder sig att astadkomma nagot tillsammans (Statskontoret 2011:22,
8; 2014, 9; 2022, 38). Staten som part dr ofta regeringen, men dven myndigheter kan forhandla
med SKR. Overenskommelserna karaktiriseras av att de bestar av enbart ett styrmedel eller ett
ramverk av flera styrmedel, sdsom statsbidrag, informationsinsatser, uppfoljningar och
utvéirderingar (Statskontoret 2016:24, 35-36). Det finns ocksd dverenskommelser som inte
omfattar nagra ekonomiska medel alls, till exempel Vision e-hélsa 2025 som endast innehaller
en gemensam vision for det nationella e-hilsoarbetet. Manga av 6verenskommelserna omfattar
dock pengar, ofta i miljon- och miljardbelopp. Overenskommelserna kan striicka sig over ett
eller flera &r, men vanligast ir mellan tre och fem 4r. Arliga omforhandlingar ir ocksa vanligt
forekommande (Statskontoret 2022, 38). Normalt sluts 6verenskommelser inom vardomradet
och social omsorg, men det finns dven vissa som beror skola, migration, arbetsmarknad och

krisberedskap (Statskontoret 2016:24, 157; 2022, 38).

Enligt Brunnstrom (2021, 41) framstar 6verenskommelsers bakomliggande motiv och funktion
vara ett verktyg for att “gd frdn ord till handling géllande implementeringen” av
politikomréden. Det dr vanligt att regeringen tar initiativ till 6verenskommelser, men dven SKR
kan initiera dem (RiR 2017:3, 43). Overenskommelser kan dirfor ses som ett sitt for staten att
paverka kommunala frdgor och verksamheter utan att ensidigt bestimma fordelningen av

statsbidrag (Statskontoret 2016:24, 33-36).

Det finns viss osdkerhet kring dverenskommelsernas réttsliga status (Ahlbiack & Wockelberg
2016, 142; Ehn & Sundstrom 2020, 26-27), men Lena Marcusson (2021, 704—705) resonerar
att de ar lagligt giltiga sa ldnge regeringen inte ger kommunerna nya uppgifter utan lagstod.
Marcusson (2021, 702-705) konstaterar ocksa att Overenskommelserna faller utanfor
offentligrattslig praxis och att delegerade uppdrag till SKR inte omfattas av forvaltningslagen
och offentlighetsprincipen, trots att de involverar offentliga forvaltningsuppgifter och offentlig

finansiering.
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3.4.1 Ar doverenskommelser “otraditionella’” och “okonventionella’?

Overenskommelserna skulle kunna beskrivas som “otraditionella” och “okonventionella” i
svensk kontext, men denna beskrivning &r inte helt korrekt. Numera har det blivit vanligt for
offentliga organisationer att ingd i 6verenskommelser med privata verksamheter (Marcusson
2021, 700). En skandinavisk studie av Olaf Rieper med flera (2003) visar dock att Sverige inte
har en lang institutionaliserad tradition av att staten ingar i dverenskommelser jAmfort med
motsvarigheterna till SKR i Norge och Danmark. Den svenska staten anvinde hellre harda
regleringsinstrument, dir “informella 6verlédggningar” ibland forekom med kommunférbunden

for att utbyta information (Rieper m.fl. 2003, 7-8, 67).

Pé slutet av 1990-talet borjade dverenskommelser slutas inom hélso- och sjukvarden (Blom-
Hansen 1999, 246). En av de forsta var dock “Dagmardverenskommelsen” mellan staten och
Landstingsforbundet ar 1984. Den omforhandlades érligen (Feltenius 2016, 387), men pa 2000-
talet och framat smalnades den av med prestationsbaserade erséttningar och omvandlades

slutligen till andra 6verenskommelser (RiR 2014:20, 24, 34-35).

Forutom Dagmardverenskommelsen, blev den om nationell vardgaranti betydande. Den forsta
triffades redan under 1990-talet som ett komplement till lagstiftning, och 2009 avsatte
regeringen en miljard kronor per &r till regionerna for att minska véntetiderna i véarden
(Socialstyrelsen 2012, 10-11). “Kémiljarden” i folkmun, kom enligt Emanuel Ortengren
(2022) att sétta “en ny standard for statens styrning av sjukvarden” med fler 6verenskommelser

mellan staten och SKR inom olika hélso- och sjukvirdsomraden.

Efter att Riksrevisionen kritiserade den frekventa anvindningen av dverenskommelser som
utmanande for kommunerna att hantera, lovade regeringen att striva efter att minska antalet
overenskommelser och styrsignaler (Regeringens skrivelse 2014/15:52, 6-7). Det har
emellertid inte skett ndgon direkt minskning sedan uttalandet gjordes. Enligt Statskontorets
senaste kartldggningar triffades ungefir lika manga 6verenskommelser mellan staten och SKR,
26 stycken 2020 och 23 stycken ar 2021, jaimfort med tidigare ar. Skillnaden ér att de numera
omfattar mer medel (Statskontoret 2021, 45; 2022, 38).

18



3.4.2 Ar 6verenskommelser “mjuka’?

Overenskommelserna ir frivilliga i den bemirkelsen att de dr politiska avtal utan egentliga
formella sanktioner, dd de ingds med en ideell organisation (Statskontoret 2011:22, 65) och
kommunerna inte dr forhandlingsparter (RiR 2014:20, 43—44). Dock skulle styrmedlet inte
kunna betraktas som “mjuk”, eftersom de ofta innefattar stora ekonomiska statsbidrag med

krav pa prestation, uppfoljning och revision (Marcusson 2021, 700).

Riktade statsbidrag i sig betraktas som ett relativt “hért” styrmedel som tjénar syftet att uppna
nationella mél och ambitioner (Statskontoret 2016:24, 33), samt visa handlingskraft i
verksamheter ddr staten inte dr direkt ansvarig. Dessa medel skulle annars kunna ingd i det
generella statsbidraget som en del av det kommunala utjimningssystemet, vilket dr en nationell
huvudprincip for att framja “tydlig ansvarsfordelning och ldngsiktighet” (RiR 2017:3, 19, 48).
Riktade statsbidrag har kritiserats for att inte efterleva principen, eftersom de Okar
administrationen och skapar osikerhet for kommunerna att planera och prioritera i sina egna
verksamheter (Statskontoret 2016:34, 33). Detta kan delvis inskrdnka den kommunala
sjalvstyrelsen och forsvéra det lokala ansvarsutkrdvandet av vem som dr ansvarig for den

implementerade politiken (Blom m.fl. 2022, 167; Mork m.fl. 2019, 163).

Detta resonemang kan parallellt appliceras pd Overenskommelser, som ofta innehéller
ekonomiska medel. Aven om kommunerna ofta ir dverens om malen inom ett visst omréade,
kan det finnas oenighet om hur genomférandet ska se ut och vad som bdr prioriteras
(Brunnstrém 2021, 52). Om en enskild kommun inte skulle vilja godta en 6verenskommelse,
ar det svart att ge begripliga forklaringar till att avbdja pengar som erbjuds. Dessutom &r
kommunerna en del av SKR som har fétt forhandlingsmandatet fran dem, vilket gor det svéart
att std utanfor 6verenskommelsen eftersom det skulle vara som att sdga “nej till sig sjdlva" (RiR
2014:20, 44-45). Brunnstrom (2021, 52) konstaterar dérfor att styrmodellen har fatt en
tvingande karaktir eftersom det verkar ha skapats ett “normativt tryck” for att vara f6ljsam mot

Overenskommelserna.
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3.4.3 Ar overenskommelser demokratiska?

Den tvingande naturen hos Overenskommelserna, i kombination med att de involverar
betydande belopp fran skattebetalarna till en icke-offentlig organisation, véicker fragor om
deras demokratiska implikationer. Sillan &gnas den frdgan djupgéende i granskningar och

studier, men det aterfinns vissa konstateranden.

Aven om det finns argument for att involvera SKR i en 6verenskommelse och dirigenom &ka
legitimiteten i statens styrning (Statskontoret 2011:22, 28-29), eftersom hélso- och sjukvarden
faller under regionernas och inte regeringens ansvar (RiR 2017:3, 48), framhaller Statskontoret
(2014, 6) och forskare (Bringselius & Rothstein 2021, 166—167; Brunnstrom 2021, 52) att
overenskommelserna verkar komplicera ansvarsforhallandena och kringgé den konstitutionella

demokratiska ansvarsdelegeringskedjan.

Det dr sérskilt oklart vilket ansvar SKR kan hallas ansvarigt for, eftersom det inte 4r en offentlig
organisation (Statskontoret 2011:22, 11), och dess tjédnstepersoner har ett otydligt demokratiskt
ansvar och har inte samma skyldigheter att uppréatthélla principerna om transparens, opartiskhet
och saklighet som offentliga myndigheter. Garantierna for “god forvaltning” kan dérfor hdvdas
vara franvarande, vilket underminerar réttssdker och demokratisk maktutovning (Marcusson

2021, 706-708).

Enligt Marcusson (2021, 706) dr den demokratiska kontrollen i forhandlings- och
implementeringsprocesserna  bristfillig, di insynen for allmidnheten, media och
tillsynsmyndigheter &r otillrdcklig. Riksrevisionen rapporterar ocksé att Socialdepartementet
har begrinsad insyn i och styrning av SKR, och att riksdagen inte far information om
omfattningen eller utvecklingen av utbetalningar (RiR 2017:3, 40, 43). En granskning fran
Myndigheten for vard- och omsorgsanalys (2022:3, 24-25) visar dven att enskilda kommuner
har liten insyn 1 forhandlingarna och har begrinsade mojligheter att péaverka

Overenskommelsernas innehall.

Ur demokratisk synvinkel forhaller sig sdlunda granskare och forskare generellt sett kritiska

till framtagandet av verenskommelser.
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3.6 Sammanfattning: Overenskommelser - en demokratisk grizon?

Detta kapitel har faststillt att intresseorganisationen SKR &r ett mellankommunalt
samverkansorgan som finansieras offentligt. Dess funktion innefattar att agera som forhandlare
om den kommunala sjdlvstyrelsen gentemot staten, och i statens stdllning vara “’kravstdllare”
gentemot kommunsektorn. Detta manifesteras genom dverenskommelser som staten och SKR
ingdr 1, vilka faller utanfor offentligrittslig praxis och inkluderar ofta ekonomiska resurser for

att uppnd gemensamma mal, sérskilt inom hélso- och sjukvérden.

Ur juridisk synvinkel dr 6verenskommelserna réttfairdigade. Det innebér inte nddvandigtvis att
overenskommelserna dr normativt lampliga utifrdn demokratiska vérden, vilket myndigheter
och forskare har presumtivt framfort kritik mot. Det rdder bristande insikter ndr det géller att
vetenskapligt och systematiskt utreda frdgan om dverenskommelsernas demokratiska karaktir.
Det finns dérfor anledning att genomfora en demokratiteoretisk vardering av beslutsprocessen

bakom Overenskommelser.
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4. Demokratiteoretisk vardering som tillvagagangssatt

I det tidigare kapitlet drogs slutsatsen att det saknas forskning om framtagandet av
overenskommelser mellan staten och SKR ur demokratisk synvinkel. Det dr darfér motiverat
for denna uppsats att genomfora en demokratiteoretisk virdering. 1 foreliggande kapitel
redogors detta tillvigagangssétt. Dessutom forklaras att varderingen har en tyngdpunkt i olika
kvalitativa metoder som en enfallsstudie av beslutsprocessen bakom 2023 érs

overenskommelse om forlossningsvard och kvinnors hilsa.

4.1 Normativ analys som véirderande metod

For att diskutera om en Overenskommelse mellan regeringen och SKR ér forenlig med
demokratiska ideal adr det nodvéandigt att forst klargéra hur beslutsprocessen bor se ut. Det
kréaver en normativ analys (Badersten 2003, 208), vilket innebdr att man ger “vetenskapliga
svar pa bor-fragor” (Badersten 2006, 8). En saidan metod bygger pa antagandet att det finns en
norm, som dr en implicit gemensam regel bland méinniskor som ir efterstravansvird for
samhdllet (Hedlund 2022, 233). Normen i detta fall 4r demokrati, som &ar ett sammansatt
begrepp av flera olika virden, vilket forvintas efterlevas i politiska processer inom en

konstitutionell demokrati som Sverige.

Vidare forutsétter en normativ analys pa vetenskaplig grund en rationell argumentation om hur
normen kan réttfardigas, som anger varfor en vardeutsaga ar 6nskvérd eller ej (Badersten 2003,
208-209; 2006, 7-8). Argumentationen bestir av en konsekvent och forsvarbar uppsittning
rekommenderade eller virderande péstdenden, vilket skiljer sig mot subjektiva asikter som

saknar validitet (Baubock 2008, 41).

Det finns olika typer av normativa analysmetoder. Till exempel kan forskaren argumentera for
en viss norm, analysera och bedoma befintliga normer eller utga fran en norm och bedéma om
verkligheten stdimmer 6verens med den (Hedlund 2022, 234-235). Den sistnimnda metoden ar
lamplig for uppsatsens syfte, som dr att kartligga och bedoma genom att stilla verkligheten
mot teoretiska ideal. Det vill sdga att undersoka hur nagot empiriskt dr i forhallande till hur det
normativt bor vara. Metoden har ocksa en konstruktiv egenskap om vad verkligheten kan gora
for att ndrma sig idealet. Det kallas konstruktiv analys (Badersten 2006, 38), eller konstruktiv
statsteori, som en brygga mellan politisk teori och politisk filosofi (Rothstein 2010, 28). En

liknande ansats kommer att tillimpas i denna uppsats.
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4.1.1 Kan vdrderingar vara vetenskapliga?

Normativ analys skiljer sig frdn empirisk forskning genom att involvera nagot
efterstrdvansvirt. Den positivistiska traditionen skulle anse att angreppssittet inte dr objektivt
(Hedlund 2022, 235), och den relativistiska vetenskapssynen skulle ifragasétta spanningen
mellan det empiriska och normativa pa grund av att forforstielse och vérderingar paverkar
vérldsuppfattningar (Badersten 2003, 211). Normer far olika betydelse i olika sammanhang,
och sdrskilt uppfattningen om ”demokrati” beror pé forskarens perspektiv (Hedlund 2022, 238—
239; Held 1997, 18-19). Slutsatserna i analyser kan darfor kritiseras for deras subjektivitet och

ar beroende av vilka normativa méttstockar som anviands (Hedlund 2022, 239).

Trots péstdenden om att samhillsvetenskapen inte ska &gna sig at virderande
stéllningstaganden (Badersten 2006, 9), och att statsvetarens uppgift “bor vara att beskriva och
forklara det politiska livet, inte att ta stillning i politiska fragor” (Beckman 2006, 332), har
politiken néstan alltid en normativ dimension. Den statsvetenskapliga forskningen syftar ofta
till att bidra till klarhet och granskning av offentlig maktutovning for att vara till nytta for
medborgare, forvaltning och politiker (Hedlund 2022, 239). Utan denna dimension skulle
empirisk samhéllsvetenskap vara meningslos (Baubock 2008, 49). Dessutom kan all forskning
kritiseras fOr att inte vara sanningsenlig, 4ven studier med positivistisk grund (Badersten 2006,

10-11).

Diarmed bor inte kritik mot subjektivitet och normativitet avskricka forskare fran att anvinda
normativ analys for att undersdka politiska fragor. Det viktiga &r att diskutera for- och
nackdelar med stdllningstaganden och forsoka forklara och forsvara det valda normativa
perspektivet genom Overtygande och systematisk argumentation (Badersten 2006, 94, 103—
104). Det dr ocksa av betydelse att vara 6ppen med att normen fungerar som ett riktmérke for
hur verkligheten bor vara beskaffad (Badersten 2003, 208—209; Hedlund 2022, 239). For att
bemota kritik kommer uppsatsen att befinna sig pa en empiriskt néra niva i utformningen av
demokrati som norm, med olika abstrakta idéer till grund for att halla “utfallsrummet” 6ppet
for olika normativa perspektiv (Badersten 2003, 212). Vad normen mer ingdende innebér

kommer att utvecklas i kapitel 5.

Det handlar heller inte nédvéindigtvis om att péstd att en beslutsprocess dr “odemokratisk”.
Inget styrmedel eller politiskt system kan uppnd demokratiska ideal fullstdndigt (Dahl 1989,

177). Féllan av en s& kallad “nirvana-ansats” bor egentligen undvikas dd strdvan efter
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ouppndeliga ideal kan leda till att man avfirdar tillgdngliga l0sningar baserat pa deras
genomforbarhet (Demsetz 1969, 1; Rothstein 2010, 252-253). Med detta i atanke dr det dndé
relevant att diskutera om Overenskommelser &r mer eller mindre demokratiska genom att
jamfora idealet med verkligheten och upptéicka avvikelser som kan leda till forbattringar. Pé
detta sitt kan en konstruktiv diskussion skapas, och en demokratiteoretisk vérdering blir

relevant som metod.

4.2 Vad innebér en “demokratiteoretisk vardering”?

Enligt Robert Dahl (1989, 3-9) finns det ingen entydig definition av demokratiteori eftersom
den omfattar olika idéer om hur man kan nérma sig begreppet demokrati. Det kan innefatta allt
fran djupgdende filosofiska diskussioner om det normativa idealet “demokrati” och dess
mdjlighet att forverkligas till mer empiriska teorier om vilka entiteter som kan betraktas som
“demokratier.” Denna uppsats befinner sig nirmare den empiriska verkligheten men anvénder

demokratiska virden som grundar sig i ideal om hur demokratiska processer bor fungera.

Vidare menar Anders Hanberger (2006, 19-20) att demokratiska vérderingar av styrsystem kan
genomforas pd fyra olika sétt: (1) fokusera pa demokratiska institutioner och grundlaggande
politiska rattigheter, (2) bedoma utfallet av beslutsfattandet, som legitimitet och effektivitet,
(3) betona olika demokratiska véirden sidsom representativitet, deltagande och
ansvarsutkriavande, eller (4) relatera till olika demokratiska orienteringar, sdsom elitistisk,
deltagande och diskursiv/deliberativ demokrati. Denna uppsats kommer att kombinera den
tredje och fjirde metoden for att virdera en beslutsprocess. Motivet dr att tydliggdra
skillnaderna genom att undersoka hur olika demokratiska idealmodeller betraktar olika

demokratiska virden. P4 detta sétt kan idealen jimforas med verkligheten.

Vid demokratiska vérderingar av politiska beslut dr det vanligt att man analytiskt skiljer pa
substantiella och processuella demokrativirden (Badersten 2006, 28). En substantiell
demokratiteoretisk analys fokuserar pa innehéllet i politiska beslut och deras resultat, vilket ger
upphov till innehalls- eller output-legitimitet (Majone 1998, 86). Substantiella virden kan
inkludera “frihet, réttvisa, jaimlikhet och solidaritet” (Badersten 2006, 28). Detta synsitt
overensstimmer dock inte med uppsatsens syfte. Istdllet ligger fokus pa de processuella
demokrativirden som utgdr grunden for virderingen. Det innebdr att betoningen ligger pé
beslutsprocessens demokratiska kvalitet som en killa till procedur- eller input-legitimitet

(Majone 1998, 86). Processviarden sasom “deliberation, ansvar och Gppenhet” dr ténkta att
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fungera som verktyg for att forverkliga demokratiska substantiella virden (Badersten 2006,
28). Det dr sddana processvédrden som uppsatsen avser att argumentera for i relation till olika

demokratiska idealmodeller (se kapitel 5).

Med fokus pé processvérden, ska tillvigagangssittet av en vérdering inte forviaxlas med
begreppet “utvdrdering”. 1 statsvetenskapligt syfte krdver utvirderingar atminstone en
noggrann granskning av offentliga interventioner i efterhand, inklusive en bedomning av deras
genomforande eller resultat (Vedung 2013, 52-53). Denna uppsats avser endast att virdera

interventionens tillblivelse med ett politiskt teoretiskt angreppssiitt.

4.3 Kvalitativ fallstudieansats

Nér normativ politisk teori moter empirisk forskning anvénds ofta den kvalitativa
fallstudieansatsen (Baubdck 2008, 56). Det dr en passande forskningsdesign for att uppnéd hog
intern validitet nér det géller ett komplext begrepp som demokrati, jimfort med kvantitativ
forskning som kan ha svérigheter att beakta olika dimensioner av begreppet (Bryman 2018,

465).

Alexander L. George och Andrew Bennett (2005, 17-18) definierar en fallstudie som ett
exempel pa en kategori av hindelser eller processer (“class of events”), dar varje fall 4r unikt i
sig sjélvt men kan ha likheter eller skillnader med andra fall for att generera kunskap. Studiens
fokus pé dverenskommelser mellan staten och SKR ir i avseendet ett fall av en beslutsprocess
om statlig styrning eller ett exempel pa ett partnerskap mellan centralmakten och icke-
offentliga organisationer. Aven om utformningen av enskilda dverenskommelser kan vara
jamforbara som en specifik kategori, ir inte generalisering uppsatsens huvudsakliga syfte, som

ar att beskriva och virdera beslutsprocessen bakom enbart en Gverenskommelse.

Motivet bakom att tillimpa en enfallstudiedesign &r att det mdjliggér en djupgéende
undersokning av fallet (Bryman 2018, 96). Det &r sdrskilt anvdndbart nédr en stor del av
uppsatsarbetet dgnas 4t att “skapa” en norm att viardera det empiriska materialet mot (Hedlund
2022, 248). Samtidigt kommer information fran flera analysenheter, i detta fall olika aktorer,
att beaktas i studien fOr att fainga en variation av perspektiv (Johannessen m.fl. 2020, 196—-197).
Pa sa sitt stravar studien efter att i s hog grad som mdjligt aterspegla den sociala verkligheten
genom att rekonstruera beslutsprocessen och ddrmed stirka studiens trovérdighet (Bryman

2018, 467).
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4.3.1 Val av overenskommelse

Denna studie fokuserar pa dverenskommelsen med titeln “En personcentrerad, tillgéinglig och
jamlik modrahélsovard och forlossningsvérd samt forstirkta insatser for kvinnors hilsa 2023 -
Overenskommelse mellan staten och Sveriges Kommuner och Regioner” (Socialdepartementet
& SKR 2023). Valet av detta fall grundar sig i att det &r representativt for 6verenskommelser
mellan staten och SKR inom hilso- och sjukvéarden (Statskontoret 2021, 45), vilket &r ett viktigt
politikomréde for vdljarna (SOM-institutet 2023, 51). Dessutom innebdr dverenskommelsen
en betydande finansiell fordelning pa dver 1,6 miljarder kronor fran statskassan till regionerna
och SKR. Denna fordelning av resurser har en alternativkostnad och kan péaverka
beslutsfattandet kring andra politiska frdgor och omraden, vilket gor det relevant att diskutera

huruvida resurserna i 6verenskommelsen forvaltas korrekt ur demokratisk synvinkel.

Fokuset pé forlossningsvéarden beror pd att den har fatt 6kad uppmérksamhet de senaste aren
(t.ex. Strom 2023; Zillén 2022), och tidigare 6verenskommelser har granskats kritiskt angaende
deras implementering och uppf6ljning (t.ex. Tunbick m.fl. 2022). Det &r viktigt att
overenskommelsens efterfoljare har en demokratisk legitimitet i beslutsprocessen, da

processvarden kan paverka utfallet av insatserna (Hedlund 2007, 39; Dahl 1989, 306).

En lamplig utgangspunkt &r ocksd att dverenskommelsen ir ett avgransat arrangemang med
lattillgéngligt innehdll for studien, eftersom information och tidigare forskning om
beslutsprocesser bakom Overenskommelser &r begrinsade. Valet av Overenskommelsen
angdende forlossningsvard och kvinnors hélsa motiveras dérfor med fyra praktiska och

analytiska skél.

For det forsta mojliggor valet en starkare jaimforbarhet och representativitet genom att
involvera farre aktorer inom en specifik malgrupp (Johannessen m.fl. 2020, 221). Da
overenskommelsen genomfOrs pé regional niva kan utsagor generaliseras till 21 regioner
istdllet for 290 kommuner. For det andra har studien fordelen att deltagarna har béttre minne
av beslutsprocessen eftersom forhandlingarna dgde rum néra i tid, med bara ndgra manaders

mellanrum till undersdkningsperioden (Esaiasson m.fl. 2012, 284).

For det tredje ar overenskommelsen en del av en pagiende nationell strategi sedan 2015.
Tillfdlliga Overenskommelser under krisférhdllanden, sdsom masstestning under
Coronapandemin, kan forvintas ha bristande transparens och medlemsforankring. Det dr dock

vart att pipeka att beslutsprocessen bakom den valda verenskommelsen var snabbare in
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vanligt pd grund av det l&ngdragna regeringsskiftet hosten 2022. Det finns samtidigt en
overvidgande betydelse i att uppfylla samtidighetskriteriet, samt att det fortfarande ska kunna

stdllas krav pd att ett ordinarie beslutsforfarande efterlever demokratiska vérden.

For det fjdirde innehéller Overenskommelsen i princip samma satsningar som tidigare
overenskommelser, vilka annars har striickt sig dver flera ar. Overenskommelsen #r inte typisk
pa detta sitt, eftersom andra Gverenskommelser kan ha betydligt stdrre fordndringar och
omforhandlas arligen, vilket kan innebéra fler diskussionspunkter under forhandlingarna.
Studiens Overforbarhet dr pa sé vis forsvagad (Bryman 2018, 467—468; Johannessen m.fl. 2020,
222). Samtidigt ar ingen forhandling den andra lik, och det finns dndd en formaliserad
arbetsprocess inom bade Regeringskansliet och SKR som gor dverenskommelsen ldmplig att
utgd ifrdn. Darutover finns det ett nytt tilligg av en landsbygdsatsning, som sérskiljer
overenskommelsen om forlossningsvard och kvinnors hélsa frén dess foregangare. Detta dr en
tydlig diskussionspunkt jimfort med andra Overenskommelser som eventuellt har fler

diskussionspunkter och kriver mer komplicerade forhandlingar.

4.4 Rekonstruktion av beslutsprocessen

For att kunna demokratiskt viardera en beslutsprocess ér det nodvéndigt att forst fa en klar bild
av hur processen ser ut. Enligt Maria Hedlund (2022, 245) kan den normativa analysen
systematiseras genom att rekonstruera processen. Det handlar inte om att anvidnda
policyanalytiska metoder for att beddma politikens innehdll, utan idéer fran
policyprocessteorier kommer att anvdndas for att deskriptivt beskriva hur 6verenskommelsen

processuellt har tagits fram utifrén ett demokratiskt perspektiv.!

Det finns olika modeller av policyprocesser (Premfors 1989, 43—44). Det vanliga ér att utga
fran faser i en modell for att forenkla processens komplexitet (Hedlund 2007, 22). Fokus i
denna uppsats ligger pa de forsta faserna fram till beslutsfattandet, vilket representerar
beslutsprocessen. Uppsatsen himtar inspiration fran olika fasmodeller (Knill & Tosun 2012,
10; Premfors 1989, 44; Petersson 2018, 190) och fokuserar pé tre huvudsakliga faser fram till

det formella beslutsfattandet 1 samband med en Overenskommelse: (1) fore

I denna uppsats anvéands policyprocessteori som ett sorteringsverktyg. Det dr en teori och hade kunnat vara
lamplig som ett delavsnitt i teorikapitlet (kapitel 5). Teorianvandningens syfte &r dock att enbart strukturera
empiri och analys. Enligt min beddmning tjédnar den séledes litet syfte att vara en del av det demokratiteoretiska
ramverket som ligger till grund for véarderingskriterierna. Avsnittet dr darfor placerad i metodkapitlet (kapitel 4).
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forhandlingsprocessen, inklusive problembild och agendasittande, (2) initiering och under
forhandlingsprocessen, inklusive policyformulering, samt (3) efter forhandlingsprocessen,

inklusive det formella beslutsfattandet om att anta 6verenskommelsen.

4.4.1 Innan forhandlingsprocessen.: Problembild och agendasdttande

Innan parterna inleder forhandlingar méste det finnas en problembild som uppméarksammas pé
den politiska dagordningen, dér en aktor sedan har formégan att initiera en problemldsande
process. Policyproblem dr subjektiva till sin karaktér eftersom de fran borjan ar privata eller
sociala problem som aktorer anser behdver dtgidrdas med politisk-administrativa verktyg

(Premfors 1989, 48—49).

Statsmakten uppmirksammar vissa problem och prioriterar dem hogre én andra. Vilka frigor
som far uppmérksamhet beror pa olika faktorer (Knill & Tosun 2012, 98), sdsom vilka aktorer
som &r involverade och vilka resurser som finns tillgdngliga. Agendasdttande forlitar sig darfor
framst pa att politiker och tjanstepersoner tar upp problemet (Premfors 1989, 50). De politiska
beslutsfattarna ir dock begriinsade av dagordningens ram av tid, utrymme och resurser. Aven
resursstarka intressegrupper kan spela roll genom mobiliseringsstartegier och/eller sina mer
eller mindre institutionaliserade relationer med beslutsfattare (Knill & Tosun 2012, 106, 117—

119).

4.4.2 Initiering av och under forhandlingsprocessen: Policyformulering

I fasen av policyformulering soks och overvégs olika styrmedel och 16sningar for att foresla en
realistisk atgird (Knill & Tosun 2012, 122; Premfors 1989, 44, 63). Alternativen som
diskuteras dr inramade av problemets natur frin tidigare faser (Premfors 1989, 64).
Diskussionerna fokuserar péd tekniska och/eller finansiella forutsattningar for genomforandet
av alternativen och deras effektivitet. Dessutom oOvervdgs hur olika grupper paverkas av

alternativen och hur aktorer skulle reagera pa ett eventuellt beslut (Knill & Tosun 2012, 122).

I denna fas spelar exekutiven en viktig roll, men forvaltningen driver processen med sin
expertis 1 storre utstrickning &n politikerna. Forvaltningens expertis kan kompletteras med
hjdlp av andra aktdrer som forskare, konsulter och intresseorganisationer.
Intresseorganisationer fungerar som mellanhinder till samhillsgrupper genom att forankra

16sningsalternativen hos sina medlemmar (Knill & Tosun 2012, 123-124, 127).

28



De alternativ som slutligen rekommenderas kan bero pa informationen som experter bidrar
med, diskussioner mellan beslutsfattare och att intresseorganisationer har sékerstillt acceptans
hos sina medlemmar (Knill & Tosun 2012, 134). Det foreslagna beslutet genomgar sedan en
beredningsprocess, som kan involvera aktiviteter utanfor beslutsfattarorganisationen (Premfors

1989, 114, 118).

4.4.3 Efter forhandlingsprocessen. Beslut

Efter forhandlingarna har ett utkast till en 6verenskommelse framstéllts. I den tredje och sista
beslutsfasen inkluderas det formella beslutsfattandet i1 politiskt-administrativa beslutsorgan.
Aven hir forekommer forberedande atgirder som kan striicka sig utanfor organisationen och

slutligen leda till att beslutet antas som ett formellt bes/ut (Premfors 1989, 114, 118).

Den konstruerade beslutsprocessen kommer inte att exakt reflektera den verkliga
hindelsekedjan (Hedlund 2007, 21). Séarskilt vid anvindning av en linjir modell tvingas
forskaren att f4 en Overgripande bild av en process som egentligen samspelar med andra
processer och dir faserna Overlappar varandra (Hill 2007, 30; Premfors 1989, 43, 117).
Dessutom involverar beslutsprocessen ménga aktorer och den politiska processen pagir
standigt, bade fore initieringen av en dverenskommelse och efter det formella godkénnandet.
Vid utarbetandet av en slutprodukt i form av en dverenskommelse bor det dock finnas en
strukturerad procedur som identifierar nyckelaktdrer och bryter ned komplexiteten. Detta
mdjliggor skapandet av en analysstruktur for att bedoma beslutsprocessens demokratiska

kvalitet.

4.5 Dokumentinsamling

I syfte att kartligga och bedoma beslutsprocessen, bestar en del av studiens material av
relevanta dokument for att rekonstruera processen och forstd sammanhanget bakom
overenskommelsen (Johannessen m.fl. 2020, 85-86). Dessa dokument utgérs av officiella
statliga handlingar som har producerats under forhandlingarna, sdsom Overenskommelsen
(Socialdepartementet & SKR 2023) och regeringens bemyndigande att underteckna
overenskommelsen (Regeringsbeslut S2023/00371). Ytterligare tillgdngliga dokument
anvinds for att beskriva omstidndigheterna fore och efter forhandlingarna som en del av
beslutsprocessen. Dessa inkluderar andra dverenskommelser (se bilaga 10.1), Tiddavtalet

(Liberalerna 2022), Regeringsforklaring (2022), budgetpropositionen (prop. 2022/23:1) och

29



regeringsbeslutet om utbetalning av medel (Regeringsbeslut S2023/00485). Informationen
himtades dven frdn SKR:s (2022b; 2023d; 2023e; 2023g; 2023h), Regeringskansliets
(2014;2015; 2023a; 2023b) och Riksdagens (2022) webbplatser. SKR:s (2022c¢)

forhandlingsinriktning 4r ocksa ett dokument som tillhandahélls av en deltagare 1 studien.

En utmaning &r att det inte finns nagra offentliga dokument som har producerats under sjélva
forhandlingsprocessen, eftersom dessa inte har diarieforts, forutom sjélva dverenskommelsen.
De nidmnda dokumenten i sig kan beddmas vara hogt tillforlitliga eftersom de utgor
primédrkillor dér formella stdndpunkter framgar frdn regeringen, SKR och politiska partier.
Problemet &r att aktdrernas resonemang och vad som har skett bakom kulisserna forblir oként.
Det finns séledes en risk att viktiga delar av beslutsprocessen gér forlorade (Hedlund 2007,

26).

Dokumenten dr darfor inte tillrickliga for att fullstéindigt beskriva beslutsprocessen. Till
exempel ar det oklart vilka andra aktorer som faktiskt var involverade i forhandlingsprocessen
och vilka diskussioner som dgde rum utanfor forhandlingsrummet. Det &r ocksé svért att utldsa
hur maktférhéllanden manifesterade sig och vilka intressen som fick genomslag (Hedlund
2007, 26). For att erhalla mer information om sjdlva beslutsprocessen och de involverade
personernas resonemang kompletteras innehallsanalysen med en intervjustudie. P4 sa sitt kan
virderingen nirma sig den empiriska verkligheten och genomforas med minskad risk for

godtycklighet.

4.6 Semistrukturerade intervjuer

Den kvalitativa intervjumetoden anvinds for att samla detaljerade beskrivningar av
studieobjektet. I denna uppsats dr det motiverat att inhdmta erfarenheter, uppfattningar och
rekonstruktioner av beslutsprocessen (Johannessen m.fl. 2020, 135) bakom 6verenskommelsen
fran relevanta aktdrer som besitter unik information som inte &r tillgédnglig genom annat
material. Totalt genomfordes atta intervjuer under en manadsperiod, frdn den 13 mars till den
17 april 2023. Deltagarna inkluderade en tjansteperson fran Regeringskansliet, en tjansteperson
frdn SKR och sex regionpolitiker, varav fem hade uppdrag inom SKR nér 6verenskommelsen
var under beredning. Intervjuerna genomfordes digitalt enligt deltagarnas onskemal om

plattform och dokumenterades genom digital ljudupptagning.
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Intervjupersonerna kan karakteriseras som bade informanter och respondenter. A ena sidan
fungerade de som informanter genom att beskriva beslutsprocessen och dterberétta hindelser.
A andra sidan fungerade de som respondenter genom att dela med sig av sina subjektiva
uppfattningar och asikter (Esaiasson m.fl. 2012, 227-228, 252), om exempelvis hur de

uppfattade att demokratiska virden kom till uttryck under beslutsprocessen.

Intervjuerna holls semistrukturerade for att fainga upp det som deltagarna upplevde var viktigt
att forstd beslutsprocessen (Bryman 2018, 563). Det var nddvéndigt att ha vissa strukturerade
fragor for att uppfylla studiens syfte, samtidigt som det var fordelaktigt att ha flexibilitet i
samtalet for att folja upp pa specifika teman. Intervjuguiden var dirfér organiserad enligt
policyprocessfaserna (se rubrik 4.4), med inledande “uppvarmningsfragor” (Esaiasson m.fl.

2012, 265), och avslutande dvergripande fragor om uppfattningar kring demokratiska vérden.

Det gavs dven utrymme fOr intervjupersonerna att avvika fran fragorna och diskutera &mnen
som de ansdg vara relevanta for studien men som kanske inte var inkluderade i intervjuguiden
(Johannessen m.fl. 2020, 138—139). Det var ockséd oundvikligt att vissa intervjupersoner fick
olika fragor beroende pd deras roll i beslutsprocessen (Esaiasson m.fl. 2012, 267), och
tidsbegransningar for intervju i ett par fall. Detta kan paverka studiens replikerbarhet (Bryman
2018, 465). A andra sidan papekar Esaiasson med flera (2021, 228) att det inte finns “egenvirde
att stdlla samma fragor till samtliga svarspersoner”, eftersom informanter fungerar som kéllor
till information och genererar kontinuerligt ny kunskap som leder till andra fragor vilka kan

stdllas under pafoljande intervjuer. Intervjuguiderna finns under bilaga 10.2.

En ndmnvird svaghet nir det giller studiens trovérdighet ar att intervjupersonerna hade svért
att minnas specifika detaljer om forhandlingsprocessen for denna sérskilda 6verenskommelse.
Detta kan bero pa att de dven hanterade flera 6verenskommelser samtidigt och att det hade gétt

nagra manader sedan forhandlingarna dgde rum.

4.6.1 Urval av intervjupersoner

Utgangspunkten for intervjustudien var att anvénda en strategisk urvalsprincip dér de centrala
maélgrupperna identifierades (Johannessen m.fl. 2020, 104—105). Huvudsakligen ar dessa i
overenskommelsen: (1) Socialdepartementet inom Regeringskansliet, (2) SKR:s ledning och
(3) regionerna (enligt uppsatsens syfte gillde det frimst regionpolitiker i hélso- och

sjukvardsndmnder). Avseende regionerna var det motiverat att gora ett urval baserat pa
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befolkningsméngd och befolkningstédthet for att fanga upp en variation av uppfattningar om
beslutsprocessen (Esaiasson m.fl. 2012, 229-230). I tabell 4.1 redovisas urvalet av regioner
som analyserades, baserat pa en egen kategorisering eftersom en ldmplig befintlig

kategorisering av regioner saknades.?

Tabell 4.1 Urval av regioner som analysobjekt.

REGIONTYP Befolkningsmiingd* Befolkningstiithet* Antal regioner i riket
LANDSBYGDSREGION <300 000 <25 inv./km2 10
MELLANSTOR REGION <1000 000 > 25 inv./km2 8
STORREGION >1 000 000 - 3

*Kdlla: SCB:s befolkningsstatistik 2022.

Urvalsstorleken av intervjupersoner bestdmdes inte i forvdg pa grund av svarigheterna att
avgora vilka nyckelpersoner som var involverade i beslutsprocessen. Det var darfor nddvandigt
att anvidnda en snobollsmetod (Esaiasson m.fl. 2012, 258), och intervjua de personer som var

villiga att delta.

Det var utmanande att fi tag péd relevanta intervjupersoner. Inom SKR fanns det ingen
kontaktinformation till tjinstepersoner, och som icke-medlem erhélls ingen hjilp via telefon av
SKR:s kontaktcenter, och drenden via deras kontaktformulér prioriteras inte. Intervjuforfragan
genom formuléret besvarades och avbojdes efter fyra veckor. Vid den tidpunkten hade redan
meddelanden skickats ut pé eget initiativ till eventuellt involverade personer i forhandlingarna
efter vissa efterforskningar om e-postadresser. En av dessa personer accepterade att delta i

studien.

Kontakten med regionpolitikerna genomfordes enligt det ursprungliga urvalet (se tabell 4.1).
Utgangspunkten var att kontakta ledaméter fran hélso- och sjukvardsndmnderna, eftersom de
ar ansvariga for hélso- och sjukvarden i de enskilda regionerna och dirigenom dven for
implementeringen av overenskommelsen. I den forsta rundan valdes tva landsbygdsregioner,
tvd mellanstora regioner och en storregion ut med hénsyn till det politiska styret och hur mycket

medel de hade tilldelats inom ramen for 6verenskommelsen for att skapa variation.

2 Det finns kategoriseringar som SKR:s (2023c) kommungruppsindelning och Tillvéaxtverkets (2023) FA-
regioner. De bygger dock pa kommuner pé lokal nivé, inte regional niva. Kategoriseringarna ar darfor svara att
tillampa 1 denna studie.
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Nér det framkom i de forsta intervjuerna att det var SKR:s sjukvardsdelegation som var
involverad i férhandlingarna, kom en insikt om att de som dittills kunde medverka i studien
var ledamoéter och ersittare i delegationen. Andra frn hélso- och sjukvirdsndmnderna hade
antingen avbojt, vidarebefordrat forfragan till ndgon med uppdrag i SKR, eller inte svarat alls.
Ett fortydligande skickades darfor till dessa personer, dir det papekades att de inte
nddvindigtvis behdvde ha insyn i beslutsprocessen utan att deras perspektiv i sig kunde vara
vérdefull. En av dessa personer aterkopplade och kunde delta i studien. Trots att en ny omgéang
med utvalda regioner genomfordes, inkom inga ytterligare bekriftelser om deltagande i
studien. Av den anledningen finns det en underrepresentation av regionpolitiker utan uppdrag

1 SKR 1 urvalet.

Intervjuforfrigan gjorde ansprik pd en timme for ett mote.®> Information om intervjuernas
tidslingd och genomforande, samt relevant information om deltagarna med hdnsyn till deras

utlovade anonymitet, finns presenterad i tabell 4.2.

Tabell 4.2 Sammanstillning av intervjupersoner.

Titel Organisation Datum Plattform  Tid (h)

Tjansteperson RK Socialdepartementet, 2023-03-13 Zoom 1:09
Regeringskansliet (RK).

Regionpolitiker A Storregion samt SKR:s 2023-03-15 Teams 1:04
sjukvérdsdelegation.

Regionpolitiker B Landsbygdsregion A samt SKR:s 2023-03-16 Zoom 0:27
sjukvérdsdelegation.

Regionpolitiker C Landsbygdsregion B samt SKR:s 2023-03-17 Teams 0:55
styrelse.

Regionpolitiker D Landsbygdsregion C. 2023-03-23 Teams 0:35

Tjansteperson SKR  Sveriges Kommuner och Regioner  2023-03-23 Teams 0:46
(SKR)

Regionpolitiker E Mellanstor region samt SKR:s 2023-04-04 Zoom 1:03
sjukvardsdelegation.

Regionpolitiker F Landsbygdsregion C samt SKR:s 2023-04-17 Teams 0:35
sjukvérdsdelegation.

3 Tjinsteperson SKR hade tillginglighet for 45 minuter och Regionpolitiker F for 35 minuter. Ovriga personer
med en intervjutid under en timme hade begrinsad insyn i beslutsprocessen.
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I efterhand finns en insikt om att det skulle ha varit relevant att inkludera ansvariga regionala
tjdnstepersoner for implementeringen av Overenskommelsen, sérskilt hidlso- och
sjukvardsdirektorer, for att fi ett bredare perspektiv pd beslutsprocessen. Dock kan deras
franvaro i urvalet motiveras med hansyn till studiens demokratiteoretiska syfte som fokuserar
pa processuella demokrativirden. Regionpolitikerna representerar medborgarna som den
ursprungliga principalen 1 en representativ demokrati. Det forvintas darfor att
regionpolitikerna, som ocksa har det yttersta ansvaret for hur hilso- och sjukvédrden fungerar,
har mdjligheter att paverka och insyn i beslutsprocessen for att kontrollera den politiska
dagordningen pd medborgarnas vagnar. Synnerligen nir det dr regionerna tillsammans med
kommunerna som ska styra SKR. Den regionala forvaltningen dr darfor inte i fokus. Vissa
personer kontaktades dock som informanter for att verifiera uttalanden fran vissa intervjuade

personer (se tabell 4.3).

Tabell 4.3 Sammanstéllning av dvriga informanter (mailkontakter).

Titel Organisation Datum

Informant A Tjansteperson Landsbygdsregion A. 2023-03-23
Informant B Tjansteperson Storregion. 2023-03-27
Informant C  Tjansteperson Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). 2023-05-09
Informant D  Regionpolitiker ~ Storregion samt SKR:s sjukvardsdelegation. 2023-05-11

4.6.2 Forskningsetiska riktlinjer

Intervjuerna utfordes enligt forskningsetisk praxis for att uppfylla konfidentialitet, information
och samtycke (Bryman 2018, 170-171), vilket sékerstiller intervjupersonernas
sjalvbestimmande och autonomi (Johannessen m.fl. 2020, 76—77). Det innebar att det under
undersokningsperioden fanns en avsikt att kommunicera tydligt med deltagarna om studiens
syfte och att deras medverkan i studien var frivillig och kunde aterkallas ndr som helst.
Personuppgifter anonymiserades och anvéindes endast for uppsatsens syfte (Johannessen m.fl.
2020, 80 Samtalen ljudsinpelades for transkribering och for att 6ka studiens trovédrdighet om
vad som har sagts (Bryman 2018, 577-578). Informationsblad och samtyckesblankett beskrev
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forutsittningarna for deltagande, vilka alla intervjupersoner har ldst och godkint (se bilaga

10.3).

Onekligen har garanterad anonymitet en negativ paverkan pd transparensen i uppsatsen.
Didremot finns det rimliga skil att upprétthalla denna princip for att 6ka studiens trovardighet.
Ambitionen var att intervjupersonerna inte skulle kdnna sig begridnsade i vad de kunde tala om,
oavsett vilken anledning det géllde. Forutom att forhandlingarna sker pa en hog nivd med
relativt fa personer involverade, kan dmnet betraktas som kénsligt med anledning av den
pagaende debatten som ifragasitter dverenskommelsers legitimitet. Det viktiga i uppsatsen ar
inte vilka individerna dr personligen, utan att nd ménniskor med unik insyn och vérdefull
information om beslutsprocessen. Darutover begidrde nagra intervjupersoner anonymitet, vilket

bor respekteras.

4.7 Bearbetning av material och tematisk analys

Det insamlade empiriska materialet genomgick en kvalitativ innehéllsanalys (Johannessen
m.fl. 2020, 85). Intervjuerna transkriberades ordagrant, och tillsammans med &vrigt material
genomgick de en tematisk analys (Bryman 2018, 702). Innehallet i materialet kodades och
tematiserades systematiskt med ett deduktivt forhallningssitt, dér de teoretiskt bestimda
policyprocessfaserna och identifierade demokratiska virdena anvindes som en grund for
analysen. Analysen var ocksé flexibel, dd den utvecklade delteman fran empirin (Lindgren
2014, 68), sidrskilt géllande unika aspekter av hindelseforloppet inom ramen {or
policyprocessfaserna, till exempel diskussioner kring landsbygdsatsningen. Overgripande

teman illustreras av rubrikerna i resultatavsnitten (se kapitel 6).

Ett utkast till beskrivning av beslutsprocessen med tillhdrande processkarta (se bilaga 10.5) for
respondentvalidering framtogs for att oka studiens trovérdighet (Bryman 2018, 466—467).
Utkastet delades med de intervjupersoner som var mest involverade i1 arbetet med

overenskommelsen, vilka foreslog vissa justeringar.

Aven om forskningsdesignen har sin tyngdpunkt i kvalitativa tillvigagingssitt, finns inslag av
deskriptiv statistik i studien. Skalet till detta dr att illustrera hur mycket medel som har fordelats
inom ramen for dverenskommelser, for att sitta det i perspektiv till hur betydelsefulla dessa &r

for samhallet 1 hur skattemedel forvaltas.
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4.8 Sammanfattning av studiens tillvigagangssitt och tillforlitlighet

Sammanfattningsvis 4r denna uppsats en kvalitativ enfallsstudie som undersoker
beslutsprocessen bakom 2023 drs dverenskommelse om forlossningsvard och kvinnors hélsa
mellan staten och SKR. Dokumenten fran processen ér bristfilliga, men de kompletteras med
anonyma intervjuer for att f4 unik och virdefull information. Forskningsdesignen mdjliggor
saledes fordjupning, men generaliserbarheten och transparensen blir oundvikligt drabbade till

formén for studiens trovérdighet.

Studien anvénder den normativa analysmetoden for att vérdera hur verkligheten
overensstimmer med demokratiteoretiska ideal. Aven om idealen #r abstrakta och svéra att
uppfylla, dr det viktigt att ha en normativ dimension i forskningen for att bidra till en 6kad
forstaelse och granskning av den offentliga maktutovningen. Nésta kapitel ska dérfor, 1 glappet
mellan demokratiteori och den empiriska verkligheten, utrona demokratikriterier som

mattstockar att virdera beslutsprocessen mot.
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5. Bedomningsgrunder for demokratiteoretisk vardering

I normativa analyser &dr det viktigt att hitta en relevant normativ teori for studiens problem
(Hedlund 2022, 242). Uppsatsen utgar fran demokrati som norm, och dverenskommelserna
mellan regeringen och SKR ska forvintas uppfylla dess processvirden. I kapitel 3 fastslogs att
overenskommelserna &r juridiskt rattfardigade. Detta innebiar dock inte att framtagandet av dem
ar ldmplig utifran demokratiska principer och virden. I kapitel 4 faststdlldes déarfor att en
demokratiteoretisk vérdering dr en anvindbar metod med utgangspunkt i procedur- eller
inputlegitimitet. 1 detta kapitel kommer nu abstraktionsnivén att hojas for att utveckla en
formell demokratiteori och sedan konkretisera den till métbara demokratiska kriterier som &r
mer forankrade i den empiriska verkligheten. Dessa kriterier kommer sedan att testas mot 2023
ars Overenskommelse om forlossningsvard och kvinnors hidlsa for att vérdera dess

demokratiska legitimitet.

Det ar viktigt att notera att demokrati kan ha olika innebord beroende pd det filosofiska
perspektivet och sammanhanget. Vilka demokratiska ideal som &r rimliga att utga frdn nér
specifika demokratikriterier ska utformas kommer att behandlas senare i detta avsnitt. Men

forst ska frdgan om vad som egentligen dr “demokratiskt legitimt” avhandlas.

5.1 Vad ar “demokratiskt legitimt™?

Mainniskor utovar makt 6ver andra. Det dr en situation som forekommer i alla typer av
samhillen (Beetham 1991, 3). Enligt Beetham (1991, 11, 16) bor denna makt vara /egitim 1
termer av att maktforhéllandet mellan 6ver- och underordnad é&r (1) reglerad av formaliserade
regler, vilka ar (2) réattfardigade av aktorernas gemensamma Overtygelser, samt att (3) det finns

ett uttryckt samtycke hos underordnade att maktutdvningen dger rum.

I kontexten av offentlig maktutdvning dr den vanligaste kéllan till legitimitet folket (Beetham
1991, 75), vér demos. Detta begrepp ligger bakom idén om en politisk demokrati, vilket innebér
ett “folkstyre” som forutsdtter att medlemmarna i samhéllet styr pé jimlika villkor (Dahl 1989,
3; Held 1997, 17). P4 sa vis kan ménniskor gemensamt se till att individernas frihet och
sjdlvbestimmande maximeras, deras réttigheter och personliga intressen skyddas och
méinniskors forutsittningar stirks for att utvecklas personligt och socialt (Dahl 1989, 88-93). 1
det hdnseendet finns ett behov av institutioner som forverkligar folkstyret, dir den offentliga

makten genom politiska beslut eller offentliga interventioner utgér frdn folkviljan (Petersson
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1990). Fragan ar da hur folkviljan ska forverkligas och genomsyra den offentliga

maktutovningen?

Begreppet demokrati och vad som utgor “folket” dr forédnderligt och har olika betydelser over
tid och 1 olika kulturella och filosofiska sammanhang (Dahl 1989, 1-3; Held 1997, 18-19).
Utan att g8 in pa en djupare diskussion om olika innebdrder, gar det att konstatera att samtidens
bild av ett idealt styrelseskick grundat pa folkviljan dr en “medborgarstyrelse” i form av
representativ demokrati (Hirschfeldt & Petersson 1997; Petersson m.fl. 1996, 14). Hir véljer
medborgare inom ett territorium representanter som tar beslut & deras véignar (Serensen 2002,
695). Detta adr en kompromiss mellan direktdemokratiska ideal och behovet av effektivitet i
stora politiska systemet, vilket mdjliggor hanteringen av gemensamma samhéllsproblem och

samtidigt forankras i folkviljan (Dahl 1994, 26-28; Dahl & Shapiro 2015, 109-110).

En mer passande bendmning skulle vara polyarki, vilket betyder “ett styre av ménga” (Dahl
1989, 218-222; Dahl & Shapiro 2015, 90), dér den faktiska samhéllsstyrningen utdvas av ett
fatal personer (Serensen 2002, 697). En grundpelare i den representativa demokratin dr da den
allminna rostritten genom regelbundna, fria och rittvisa val som ett demokratiskt
kontrollinstrument for medborgarna. Tanken dr att samhillet d4 kommer nidrmare politisk
jamlikhet (Dahl & Shapiro 2015, 37, 95), genom att alla (myndiga) medborgare oavsett
bakgrund har varsin rost och séledes lika mojligheter att padverka kollektiva beslut som influerar
deras liv och rittigheter (Beckman 2009, 1, 37). Det finns dock fortfarande en forvintan om att
medborgarna har kontroll 6ver den politiska dagordningen och malen genom folkvalda

forsamlingar (Lundstrom 1998, 49).

Givet att vi lever i en representativ demokrati, ska alltsa alla samhaéllets regler kunna hérledas
till beslutsprocesser utforda av folkets representanter (Beetham 1991, 75, 92). Politisk
representation kan 1 det avseendet handla om ménniskor med offentliga &mbeten som
representerar andra méanniskor (Pitkin 1972, 2). I praktiken brukar detta kallas for
“partidemokrati” eller “politikerdemokrati”, dér véljarna utser politiska partier eller politiker
till valda forsamlingar baserat pa valprogram och/eller hur de tidigare har skott sina uppdrag

(Holmberg 1999, 10-12).

En central kélla for demokratisk legitimitet kan sdledes hdmtas fran fria allménna val, ur ett

representativt (elitistiskt) synsatt (Holmberg 1999, 12). Representationsbegreppet dr dock likt
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demokratibegreppet foranderligt, som den politiska teoretikern Hanna F. Pitkin resonerar kring

genom foljande citat:

Whether the governments we conventionally call “representative” involve genuine
representation always remains open to question. Whether what we designate as
representation in the world really is (what we mean by) representation will always
depend on the way in which its structure and functioning work out in practice (Pitkin

1972, 240).

Politiska grupper vill alltsa bli representerade pd olika sétt beroende pd samtiden, och det
behover inte nddvéndigtvis handla om representanter som &r direkt folkvalda genom val
(Beetham 1991, 92; Pitkin 1972, 43). Valen skapar” inte alltid verklig representation, eftersom
fortroendevalda inte alltid underkastar sig allménintresset eller sina viljares preferenser
(Urbinati 2011, 45-46). I det perspektivet blir den normativa utgangspunkten, det vill siga den

demokratiska legitimiteten, mangtydig.

Politiska representanter kan sdlunda syfta pa andra samhaéllsaktorer &n bara folkvalda och andra
offentliga dmbeten. Till exempel kan intresseorganisationer och medborgarpaneler vara mer
responsiva till medborgarnas krav och behov. Sddana representanter kan darfor betraktas som
bittre reflektioner av folkets intressen mellan valen (Urbinati & Warren 2008, 396). Det finns
darfor argument for att overge parti- och politikerbaserade modeller och 6ppna upp den
politiska processen och tilldta konkurrens om politisk representation frén olika aktorer. Enligt
ett sadant mellanvalsdemokratiskt perspektiv dr det mojligt att den demokratiska legitimiteten

inte bara uppstar ur allménna val (Serensen 2002, 706).

Sammanfattningsvis gér det att identifiera tva synsétt pa vad som &r demokratiskt legitimt inom
en representativ demokrati. Det forsta &r den traditionella (elitistiska) synen som hévdar att
enbart folkvalda bor utdva offentlig makt. Det andra synsittet dr den deliberativa eller
deltagardemokratiska synen som foresprakar att andra aktorer likvil bor ha inflytande. Har

finns det mojlighet att ta utgdngspunkt i tva olika typer av demokratiideal.

5.1.1 Den tvetydiga legitimiteten: Varfor tva demokratiska virderingsmodeller?

Mot bakgrund av den omdiskuterade demokratiska legitimiteten finns motiv till att anvidnda
tvd ideal for att ge en mer heltickande bild av beslutsprocessens legitimitet, eftersom béade

offentliga och privata aktorer dr involverade. I analys av ett statligt styrmedel, finns tva
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styrningsideal som bygger péd kontrasterande demokratiska orienteringar: (1) den traditionella

representativa modellen och (2) den ndtverksbaserade multi-aktérsmodellen.

Med utgangspunkt frén att Sverige konstitutionellt sett dr en representativ demokrati (Petersson
m.fl. 1996, 27), finns & ena sidan anledning att hdmta virden frin den traditionella
representativa modellen (Hanberger 2004). Modellen antar det traditionella (elitistiska)
perspektivet som &r en konventionell norm i representativa demokratier. Trots allt stadgar den
svenska grundlagen att den verkstillande makten &r organiserad s& att regeringen, med
riksdagens mandat, styr landet med stod av underordnade forvaltningsmyndigheter (Petersson
2018, 206). Ur detta perspektiv bor dverenskommelsen i forsta hand uppfylla det traditionella

representativa demokratiidealet.

Med det sagt, dr det befogat att se demokrati ur andra synsitt beroende pé kontexten (Saward
2019, 4). Vissa hdvdar att statens auktoritet ifrigasitts oftare (Pierre 2018, 150), och att
samhillsstyrningen har rort sig mot mer deliberativa och/eller deltagardemokratiska former
(Montin & Hedlund 2009, 10, 31). Tanken &r att den representativa demokratin kan stirkas
genom att tillata andra aktorer &n staten att paverka politiken, da besluten formodas bli mer
forankrade i1 verkligheten och folkviljan. Vanliga instrument i sddana modeller ar avtal och
overenskommelser, som ett resultat av forhandlingar mellan olika aktorer (Hanberger 1009,

10).

Diarmed finns skél att dven hdmta demokratiska vérden fran den ndtverksbaserade multi-
aktérsmodellen. Det kan betraktas som en kontroversiell virderingsmetod eftersom
demokratiidealet har svért att leva upp till konventionella demokrativirden (Serensen 2002,
715; Serensen & Torfing 2005, 199-200). Det dr emellertid sadana typer av ideal som aktorer
inom nidtverksbaserade arrangemang kan hénvisa till for att framstd som legitima och
demokratiskt beréttigade. Mojligen finns ett liknande perspektiv i dverenskommelser mellan
regeringen och SKR. Det dr darfor motiverat att ge styrningsverktyget och inblandade aktorer
en chans att leva upp till alternativa forvantningar om demokratisk legitimitet utifran det
okonventionella synséttet, under forutséttning att det anses vara legitimt och dverensstimmer

med modellens kriterier.

Da denna uppsats syftar till att kombinera tva typer av demokrativirderingar i forhallande till
tvd kontrasterande styrningsmodeller, kommer nedan en mer detaljerad diskussion om

demokratisynen i respektive modell. For att vidare kunna gora en virdering kommer

40



demokratiidealen att preciseras genom att jamfora deras perspektiv pa processuella
demokrativirden. Dessa viarden gar mer eller mindre hand i1 hand, men f6r enkelhetens skull
sarskiljs foljande: (1) inkludering och inflytande, (2) ansvarsutkrivande samt (3) oppenhet och

transparens.

5.2 Demokratisyn 1 traditionell representativ modell

I engelsk beteckning kallas styrning genom hierarkisk forvaltning med en dominant
statsapparat ofta “government”, i relation till “governance” som ér styrning genom nitverk och
samverkan med flera samhillsaktorer pa olika nivaer (von Bergmann-Winberg 2010, 9).
Hierarkisk styrning bygger pd effektivitet och ledarskap inom en representativ elitistisk
demokratimodell, dir politiska eliter konkurrerar om makten &ver politiska beslut i dppna
samhéllen (Hanberger 2018; Holmberg 1999, 11). Medborgarna ger sitt samtycke genom
allminna val och delegerar beslutsbefogenheter till representanter under en begriansad tid
(Pitkin 1972, 43; Holmberg 1999, 12). Detta beror pa att medborgarna inte har tid och

kompetens att sjdlva hantera gemensamma angeldgenheter pa basta sétt (Vedung 2013, 50).

I ett parlamentariskt styrelseskick véljer medborgarna vanligtvis politiska partier som sedan
utser representanter till den folkvalda forsamlingen pé partiernas mandat (Holmberg 1999, 11).
Dessa ledamoter blir lagstiftare men delegerar ocksa makten vidare till regeringen, som ar
ansvarig for att verkstilla lagstiftningen och styra staten. Enligt principerna for parlamentarism
har regeringen overgripande politiskt ansvar gentemot den folkvalda forsamlingen och &r
beroende av parlamentets stod (Moller 2016, 116—117). Samtidigt delegerar dven regeringen
makt till underordnade forvaltningsmyndigheter som har battre kompetens och mojligheter att
anpassa styrningen till olika situationer (Vedung 2013, 50). Dessa myndigheter kan i sin tur
delegera makten vidare till organisationer som dr verksamma pé regional och/eller lokal nivé
innan styrningen nir samhillet (Petersson 2018, 82—83). Slutmottagarna av styrningen kan
exempelvis vara medborgare som é&r patienter eller brukare av offentliga tjanster. Figur 5.1

illustrerar hela denna uppdrags- och delegeringskedja.
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Figur 5.1 Sveriges ideala parlamentariska uppdrags- och ansvarsdelegeringskedja.
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Sammantaget bor alla beslut inom den parlamentariska styrningskedjan i grunden aterkopplas
till medborgarna som den ursprungliga principen. En negativ aspekt som brukar framhivas &r
att demokratimodellen dr “tunn” och fOrutsétter att endast en auktoritér aktor har formagan att
identifiera komplexa samhillsproblem och deras ldsningar (Alonso m.fl. 2011, 5). Det
foredragna instrumentet dr att delegera genomfOrandet av besluten till en byrakratisk
organisation som ofta betraktas som stel och ineffektiv (Hirst 2000, 281; Kickert m.fl. 1997a,
8), samt for stor for att medborgarna ska kunna utdva reellt inflytande dver besluten (Pierre &
Peters 2020, 111-112). Dessutom har det politiska systemet blivit alltmer fragmenterat, vilket
innebdr att det inte ldngre gar att tala om en linjir ordning i styrningen eftersom
ansvarsomraden mellan olika samhillsnivier och aktorer dverlappar varandra (Elander 1999,

329).

Det finns dérfor samhéllskrafter som argumenterar for att den representativa demokratin

behover omvirderas sd att manniskor fran olika sfarer fér tilltrdde till den politiska processen
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for att gemensamt 16sa problem. Detta forsvarar dock politisk ansvarsutkravande och kontroll
for att sdkerstilla att beslutsfattare agerar i enlighet med allménintresset (Elander 1999, 347),

vilket dr den traditionella styrningsmodellens styrka.

5.2.1 Inkludering och inflytande

Ett viktigt véirde i1 diskussionen om demokratiska politiska beslut ar inkludering och inflytande.
I traditionell elitistisk mening kopplas det till rostrétten. Medborgerligt deltagande ar dérfor
inte nodvéandigt mellan valdagarna eftersom det kan utgdra ett effektivitetsproblem. Den
foredragna deltagandeformen &r sdlunda representation. Det &r alltsa folkets representanter som
ska ha det sista ordet over de slutgiltiga besluten, vilket frimjar ansvarsutkrdvandet (Klijn
2008, 518-519). Det forutsitter att de politiska och byrakratiska eliterna kontrollerar och
granskar varandra (Dahl & Shapiro 2015, 113).

I svensk forvaltningstradition och krav pd beredningsprocesser infor beslut, i synnerhet
lagforslag. Forslaget genomgar da en rad instanser, sésom samrad inom och mellan regeringens
departement, utskottsbehandling i riksdagen samt forhandsgranskning av juridiska experter
(Petersson 2018, 202-203). Ett korporativistiskt sdrdrag &r att forslagen genomgar
remissbehandling och olika berorda aktorer som intresseorganisationer blir inbjudna for att ge
sina synpunkter (Lundberg & Hysing 2016, 2-3). Emellertid har beredningsprocesserna
historiskt sett varit priglade av elitism, i och med att de varit mest tillgéngliga for myndigheter
och stora etablerade organisationer (Oberg 2016, 668). Aktdrers involvering och deltagande i
politiska beslut dr pé sa vis begrdnsad eller kontrollerad av staten, i enlighet med idealmodellen

(Hanberger 2004, 7).

5.2.2 Ansvarsutkrdavande

Den traditionella representativa modellen bygger idealistiskt pa en linjér politisk styrning, dar
aktOrerna dr ansvariga gentemot sina véljare och samhéillet som helhet, med medborgarna som
den ursprungliga principen (Pitkin 1972, 55-56; Vedung 2013, 50-51). Avgodrande for
modellen dr sdledes det demokratiska ansvarsutkrdvandet (Petersson m.fl. 1996, 36-37).
Medborgare méste kunna kontrollera de folkvalda och beddoma deras beslut och prestationer
under tidigare mandatperioder. Demokratisk kontroll mdojliggérs da av en tydlig, vertikal och
odelbar fordelning av ansvar (Ahlbick Oberg 2018, 174), samt att den politiska styrningen

utfors av etablerade demokratiska institutioner vars ledare kan avséttas av folket (Petersson
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m.fl. 1996, 37). Ansvaret ligger frimst hos de nationella politikerna och den politisk-
administrativa eliten som driver den statliga politiken (Hanberger 2004, 4), &ven om ansvaret
for genomforandet delegeras till ligre forvaltningsnivder som myndigheter och kommuner

(Ahlbick 1999, 183).

Allménna val ir ett viktigt verktyg for medborgarna inom denna styrmodell. Men politikerna
behover ocksa kontrollera att forvaltningen agerar i linje med de politiska mélen, vilket uppnas
genom byrakratisk ansvarsutkrdvande. Malet &r att sdkerstélla att tjanstepersoner dr lydiga,
effektiva och agerar i allmédnhetens intresse (Hill 2007, 269; Dahlstrom 2018, 127-120). Av
denna anledning foredrar modellen att delegera makt till férvaltningsmyndigheterna inom den
parlamentariska styrningskedjan, eftersom de dr skyldiga att folja lagstiftning och principer
inom offentlig ritt (Petersson 1989). Inom svensk forvaltningsetik finns centrala normer som
likabehandling, saklighet och opartiskhet (Petersson 2018, 166—167), vilka inkorporeras i
Lundquists (1999, 151-158) “vart offentliga etos” déir det dr normativt Onskvirt att
tjdnstepersoner agerar “demokratins véktare.” Utan tydliga regler och organisationsgranser blir
det svarare att sirskilja den offentliga sfaren fran den privata, vilket riskerar att sirintressen

paverkar forvaltningsprocessen (Sundstrom & Pierre 2009, 17).

5.2.3 Oppenhet och transparens

En annan avgdrande komponent i modellen dr dppenhet och transparens, vilket skapar
nddvindiga mekanismer for ansvarsutkrivande, granskning och kontroll av politiska processer.
Det ger medborgarna mojlighet att bli informerade om beslutens motiv, alternativ och
konsekvenser (Dahl 1989, 111-112; Majone 1998, 86—87; Schedler 1999, 14-15, 20), samt
stimulerar en offentlig debatt och 6ppen opinionsbildning (Stenelo 1999, 254).

Oppenhet och transparens mojliggdr ocksd extern kontroll, eftersom medborgarna har
begransade alternativ att direkt kontrollera makthavare mellan valen (Hanberger 2009, 7-8).
Riksrevisionen, Justiticombudsmannen och oberoende medier och journalister spelar en viktig

roll i denna kontroll (Ahlbick Oberg 2018, 169—171).

Till exempel i sammanhang dir multilaterala forhandlingar fors inom Europeiska unionen
(EU), argumenterar Lars-Goran Stenelo (1999, 237-239) for att politiska kompromisser bor
vara mer Oppna for allménheten for att mdjliggéra granskning och kritik. Insyn i

beslutsfattarnas motiveringar ér viktig for att undvika anonym och oflexibel politik. En brist
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pa transparens kan leda till att politiker och tjdnstepersoner inte kénner sig ansvariga gentemot
medborgarna. Med hénsyn till att stingda forhandlingar kan anses befogat for att inte stora
stabiliteten, foreslar Stenelo (1999, 250-253) att syftet med forhandlingarna bor redovisas for
berdrda aktorer innan beslutsfattandet pabdrjas, och att motiveringarna bakom besluten bor

offentliggoras for medborgarna.

5.3 Demokratisyn i ndtverksbaserad multi-aktorsmodell

Utover den traditionella synen pa demokrati, finns ett perspektiv som framhéver behovet av att
anpassa den politiska styrningen till “verkliga” forhallanden. Det innebar att aktorer frén olika
nivaer och sektorer bor ges tillgang till offentlig makt, inte bara offentliga organisationer.
Gemensamt kan aktorerna bidra med kunskap och handlingskraft for att losa komplexa
samhéllsproblem (Lowndes 2001; Pierre 2018, 149). de Bruijn och Ringeling (1997, 155)
argumenterar for att den enskilda offentliga sektorns ansvar for att 16sa samhéllsproblem pé
lang sikt ar ineffektiv och underminerar dess legitimitet. Istéllet kan gransoverskridande
samarbete, i form av nitverksliknande “governance”-strukturer, bidra till att férena och frimja
intressen (Hedlund & Montin 2009, 22), virderingar och behov gemensamt for att maximera

framgangen for den offentliga politiken (Kickert m.fl. 1997a, 8).

Det finns risker med denna ndtverksbaserade multi-aktorsmodell, sasom att makt kan
koncentreras till en ndtverkselit som exkluderar vissa aktorer och marginaliserade grupper (Ehn
& Sundstrom 2020, 27; Elander 1999, 347). P4 samma gang kan organisationer och nitverk
forbattra politisk representation och mojliggora inflytande for medborgare och intressegrupper

som annars inte skulle bli lyssnade pa (Fung 2003, 516).

Beroende pa hur samverkansstrukturerna utformas kan multi-aktorsmodellen frimja en
diskursiv (deliberativ) demokrati eller en deltagande demokrati (Hanberger 2004, 6, 11).
Demokratiformen innebér att alla samhillsaktorer ges lika mojligheter att delta i diskussioner
och péverka politiska beslut som berdr dem och/eller deras politiska representanter (Hanberger
2006, 22). Malet dr att forbéttra kvaliteten pd offentlig maktutdvning och minska tendensen att
lata egenintressen styra (Holmberg 1999, 14). Det leder ocksa till en djupare legitimitet
eftersom medborgarna far mojlighet att direkt paverka sina egna liv och utveckling samt blir
mer politiskt engagerade, intresserade och vilinformerade (Held 1997, 336), istéllet for att bara

paverka politiken vid nagra fa dterkommande val under sin livstid (Elander 1999, 349).
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Idén om deltagande demokrati &r centralt i Paul Hirsts “associative democracy”. Enligt denna
teori bor beslutsfattande och offentligt finansierade aktiviteter delegeras till sjdlvstyrande
frivilligorganisationer mot att forlita sig pd den stora och ineffektiva statsapparaten med stela
hierarkiska strukturer, vilket begrinsar paverkan fran samhillsgrupper nédr det giller att
tillgodose deras behov. Det bor dock noteras att det finns begridnsningar nir det géller att
overfora makt till kvasi-offentliga och privatiserade organisationer eftersom de har svart att sta
till svars infor medborgarna (Hirst 1994, 20; 2000, 287-288; 2002, 409), och saknar helt eller
delvis folkligt mandat (Hanberger 2009, 10-11).

For manga aktorer involverade kan ocksa underminera den tydliga “ansvarsrelationen mellan
medborgare och deras politiska representanter” (Elander 1999, 334), vilket 4r en centralt i
procedurella demokratiska processer (Schmitter 1999, 59). Hela den politiska processen kan
bli informell och gora det oklart vilka aktdrer som har tillgang till ndtverken, vilka som fattar
besluten och vilka som &r ansvariga for dem (Ehn & Sundstrom 2020, 26). Detta kan leda till
att aktorer undviker ansvar eller skyller pa varandra for felaktiga beslut (Stoker 1998, 19).
Dessutom fér folkvalda representanter en forsvagad roll i partnerskap som jdmbordiga parter,
vilket motsitter grundtanken att offentlig sektor har en sidrskild status som folkets
representanter (de Bruijn & Ringeling 1997, 153-154). Det finns likasa en risk att den
offentliga sektorn, nir den samarbetar med aktorer frdn den privata sektorn i nétverk,
forsummar sitt uppdrag att uppritthalla den demokratiska legitimiteten till forman for

effektivitet och sérintressen (de Bruijn & Ringeling 1997, 152—154; Pierre 2018, 156).

A andra sidan menar Hirst att frivilligorganisationer mer direkt kan representera
samhéllsgrupper eftersom de kan hallas ansvariga gentemot sina medlemmar (Hirst 1994, 24).
Aven om offentliga organisationer dverfor makt till andra aktdrer kan de fortfarande ha
betydande funktioner inom styrningslandskapet. Till exempel kan statens roll vara att frimja
deliberativa och/eller deltagardemokratiska strukturer genom att halla sig i bakgrunden
samtidigt som den ger demokratisk legitimitet som folkets representant (Sundstréom & Pierre
2009, 18; Serensen & Torfing 2005, 202). Ett sddant system kan byggas pa att staten
tillhandahaller offentliga medel till frivilligorganisationer som i gengéld utfor aktiviteter i

sambhillets tjanst enligt vissa standarder (Hirst 1994, 24).
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5.3.1 Inkludering och inflytande

Demokratisk inkludering ar en central aspekt av multi-aktdrsmodellen, dédr det betonas att
”stakeholders” bor ha mojlighet att paverka beslutsprocessen. Termen stakeholders omfattar
alla aktorer, bade individer och grupper, som paverkas av beslutsfattande (Beckman 2009, 38).
Tanken é&r att dessa aktorer, antingen direkt eller genom representation av icke-offentliga
organisationer, ska kunna delta och paverka de politiska processerna (Agné m.fl. 2015, 469).
En styrmodell legitimeras sadledes som demokratisk ndr det finns en bred delaktighet i
beslutsfattande och implementering av offentlig politik som paverkar aktoérerna (Knill & Tosun
2012, 217). Samtidigt ar det viktigt att offentliga organ &r involverade i processen for att
tillhandahalla demokratisk legitimitet som representanter for alla medborgare och inte bara

specifika grupper och intressen (Elander 1999, 155).

Inom nédtverksbaserade styrningsmodeller priglas beslutsfattandet av forhandlingar mellan
olika sjédlvstyrande aktorer (Serensen & Torfing 2005, 197). Jamlikhet mellan parterna &r
avgorande for att undvika uteslutning av aktdrer som representerar vissa grupper frén att ha
inflytande. For att motverka intern exkludering &r det viktigt att inte for tidigt faststélla
problemdefinitionen och agendan for det politiska problemet innan forhandlingarna inleds. Ett
Oppet synsitt med vagt definierade problem kan underldtta for aktorer att bidra med sina
perspektiv och 10sningar, vilket mdjliggdér beslut genom samforstind och kompromisser

(Serensen & Torfing 2005, 213).

5.3.2 Ansvarsutkrdavande

Hur ska da kriteriet om demokratiskt ansvarsutkrdvande uppfyllas om det inte 4r mojligt enligt
den traditionella representativa demokratins mekanismer? En potentiell 16sning &r att alla
nyckelaktorer i samarbetet, oavsett om de dr offentliga organisationer eller inte, tar personligt
och kollektivt ansvar for beslutsfattande och genomforande (Serensen & Torfing 2005, 213).
Detta ansvar bor dock vara tydligt och formellt for att kunna utkrdvas (de Bruijn & Ringeling
1997, 163; Elander 1999, 348-349). Det aligger saledes samtliga deltagare att informellt
overvaka och utvérdera processerna for att sdkerstilla att demokratiskt ansvarsutkrdvande kan
uppritthéllas (de Bruijn & Ringeling 1997, 162; Serensen & Torfing 2005, 213). Det innebér
exempelvis att aktdrerna kontrollerar varandra om att de tar ansvar for sina ataganden och ser

till att beslutsprocesserna ér dppna (Serensen & Torfing 2005, 202). Det inkluderar &ven att
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fortroendevalda utfor kontroller for att sdkerstélla att forvaltningen foljer politiska mél och

allménintresset (Elander 1999, 348-349).

5.3.3 Oppenhet och transparens

Visentligt for multi-aktorsmodellen &ar Jppenhet och transparens for att sdkerstilla
ansvarsutkrdvande. Detta behdvs inte bara for de deltagande aktérerna, utan &dven for
utomstiende stakeholders, sé att olika intressen kan representeras och balanseras i besluten
(Kickert m.fl. 1997b, 174). Det framjar dven Oppen offentlig debatt dédr allmédnheten fér insikt
1 beslutsfattarnas tankar och motiveringar (Pierre 2009, 53), vilket mgjliggor
ansvarsutkrdvande frdn samhillsaktorernas (Knill & Tosun 2012, 218). For att uppna detta
krévs fri och 6ppen kommunikation inom den offentliga sfaren och mellan olika samhéllsnivaer

och institutioner (Bohman 2012, 75).

Oppenheten och transparens frimjas av att det finns forutsittningar for parlamentarisk kontroll
och att de offentliga aktérerna inom néitverken &r transparenta och tillhandahéller information
om forhandlingsprocessen, inte bara sjdlva resultatet av den (de Bruijin & Ringeling 1997,
164-165). Det bor papekas att handlingar som uppstar under processens gang inte betraktas
som nddvandiga att offentliggdra, eftersom de inte alltid existerar. Informella diskussioner kan
forekomma 1 forhandlingar och nitverk som ett effektivt sétt att “kringga langsamma och stela
tjanstevagar”, som Olof Petersson uttrycker det (Petersson 1989). Det blir ddrmed svart att
tillimpa offentlighetsprincipen och offentligrittslig praxis i sddana situationer. Det dr dérfor
nddvindigt att olika samhéllsaktorer involveras i1 diskussionerna for att granska beslutsfattarna

(Serensen & Torfing 2006, 210).

5.4 Demokratikriterier till grund for bedomning av

Overenskommelsen

Med utgangspunkt fran det foregdende kapitlet om demokratisk vérdering, faststillde detta
kapitel uppsatsens normativa utgangspunkt att folkviljan utgér den demokratiska legitimiteten
for offentlig maktutovning. Emellertid ér folkviljan en mangtydig term, d& den demokratiska
legitimiteten kan anses forstarkas antingen genom medborgerligt samtycke enbart via allménna

val eller genom politiskt deltagande utdver valen.
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Hur bor dd en demokratisk beslutsprocess bakom dverenskommelser mellan regeringen och
SKR se ut? Med hénsyn till att detta fall involverar statlig styrning i samverkan med externa
aktorer, identifieras tva kontrasterande styrningsperspektiv som bygger pa tva olika
demokratiideal: den traditionella representativa modellen och den nitverksbaserade multi-
aktorsmodellen. Med fokus pd den demokratiska kvaliteten, belyser dessa perspektiv hur
grundliggande demokratiska virden bor aterspeglas i beslutsprocessen. Dessa virden finns i

sitt sammanhang sammanstillda och jdmforbara under vardera idealmodell i tabell 5.1.

Tabell 5.1 Demokratisyn i idealmodeller i férhéllande till demokrativarden.
DEMOKRATISYN I IDEALMODELLER

Traditionell representativ Nitverksbaserad

modell multi-aktérsmodell

D  Inkludering Regeringen har avgérande Parterna dr jambordiga i

E & inflytande inflytande dver beslut. forhandlingarna.

M

(o)

K Beredningsforfarande Stakeholders far mojlighet till
R forekommer under direkt inflytande i

A beslutsprocessen, dér stakeholders | beslutsprocessen.

T far mojlighet att yttra sig.

I

K  Ansvars- Ansvar for beslut ligger pa Ansvar for beslut ar tydligt och
R  utkrdvande regeringen. formellt delad mellan samtliga
I deltagare i samarbetet.

T

E Det foreligger mekanismer for Deltagarna kontrollerar och

R byrakratisk ansvarsutkravande. granskar varandra kontinuerligt.
[IJ Oppenhet Handlingar fran beslutsprocessen | Samhaillsaktorer nirvarar i
M & transparens | ar offentliga. beslutsprocessen.

Information om beslutsprocessen finns lattillgéngligt att ta del av for
allménheten.

Anm. Férfattarens egen konstruktion.

Ovanstdende tabell kan anvdndas som en referenspunkt for att normativt beddéma hur
framtagandet av 6verenskommelser hor se ut utifran tva olika demokratiska perspektiv. Fragan
ar dock hur den faktiska beslutsprocessen empiriskt dr. Sannolikt kommer den som undersoks
1 uppsatsen inte passa strikt in 1 ndgon av idealmodellerna. Den empiriska verkligheten
forvintas visa inslag av bada idealen (Hanberger 2004, 7), och mdjligtvis efterlikna en

idealmodell mer &n den andra (Hanberger 2006, 23).
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I uppsatsen dr det dock inte bara centralt att beskriva beslutsprocessen utan ocksa att
demokratiskt virdera den. I detta avsnitt preciseras darfor de olika demokratiska kriterierna
med operativa frdgor som en ldnk mellan teori och empiri. Dessa fradgor anger vad som kan
anses legitimt utifrdn bade en traditionell demokratisyn i den representativa modellen och en

okonventionell syn i den nétverksbaserade multi-aktérsmodellen.

Den legitimitetssfiar som kommer att sta i centrum &r regionerna. De &r inte bara slutmottagare
av Overenskommelsen och huvudsakligen ansvariga for dess genomforande, utan de

representeras dven av SKR och utgor sjélva en folkligt forankrad instans utdver regeringen.

Vad hinder da i bedomningssituationer nér den verkliga styrmodellen inte verkar uppfylla
nagon av idealmodellerna? Ingen verklig styrmodell kan uppna idealtillstind, men dir det finns
en klyfta mellan idealet och verkligheten, blir bedomningen att det finns utvecklingspotential
(Hanberger 2009, 11). Under varje friga kommer det dirfor finnas en bedomningsgrund for
vad som inte kan anses legitimt, varken utifrdn en traditionell eller okonventionell

demokratisyn.

5.4.1 Inkludering och inflytande i beslutsprocessen

Den traditionella representativa modellen ar relativt restriktiv nér det géller inkludering och
inflytande. En demokratisk men samtidigt effektiv beslutsprocess bor vara styrd av regeringen,
som har mandatet att tilldela statsbidrag. Enligt konstitutionell ordning kan de dock delegera
inflytande till tjanstepersoner inom forvaltningsorganisationen som har tid och kompetens.
Dessutom &r det oOnskvirt enligt svensk forvaltningstradition att det finns en formell
beredningsprocess infor beslut, dir olika instanser inom statsapparaten och berorda aktorer

utanfor far mojlighet att framfora sina synpunkter.

Den nitverksbaserade multi-aktdrsmodellen tar ett steg lingre och argumenterar for att parterna
1 overenskommelser bor vara jambordiga. Det innebér att varken regeringen eller SKR bor ha
mer att séiga till om &n den andra parten, utan méts pa lika villkor. Det betyder till exempel att
problemformuleringen och agendan inte bor specificeras alltfor mycket av en part innan
forhandlingarna inleds. Dessutom bor det finnas en bred inkludering av aktorer, dér viktiga
stakeholders far mojlighet att vara involverade i beslutsfattandet, antingen sjdlva eller genom
foretradare for icke-offentliga organisationer. Regeringen och SKR bor dérfor inte vara de enda

aktOrerna som utformar dverenskommelsen.
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Utifran detta kan slutsatsen dras att det inte dr legitimt om aktérer som paverkas av besluten
inte far mojlighet att uttrycka sina asikter om utformningen av 6verenskommelsen. Det dr heller
inte legitimt om SKR sjéilva och/eller externa aktorer far avgdrande inflytande 6ver beslut som
saknar folkligt mandat. Det skulle i sadana fall rubba jamlikheten och/eller underminera
regeringens roll, som annars dr den institution som ger demokratisk legitimitet till

Overenskommelsen.

Foljande tva fragor stir darfor i fokus géllande inkludering och inflytande, i forhallande till de

tva demokratiidealen och vad som inte ska betraktas legitimt (se tabell 5.2 och 5.3).

Tabell 5.2 Bedomningsmatris for maktforhallandet under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Vem eller vilka har avgorande inflytande éver beslut inom ramen
for overenskommelsen?

TRADITIONELLT Regeringen har avgorande inflytande 6ver beslut.

LEGITIMT

OKONVENTIONELLT Regeringen och SKR som forhandlingsparter upplevs vara

LEGITIMT jambordiga i forhandlingarna, och har lika mycket att sdga till om i
beslut.

EJ LEGITIMT SKR och/eller utomstaende aktorer har avgorande inflytande dver
beslut.

Tabell 5.3 Bedomningsmatris for stakeholders paverkansmdjligheter under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Vilka aktorer, forutom regeringen och SKR, har maojlighet till att
paverka beslut inom ramen for éverenskommelsen?

TRADITIONELLT Ett beredningsforfarande forekommer under beslutsprocessen, dar
LEGITIMT stakeholders far mdjlighet att yttra sig om dverenskommelsens
utformning.

OKONVENTIONELLT En bred samling stakeholders far mojlighet att direkt, eller genom

LEGITIMT representation av icke-offentliga organisationer, paverka
beslutsprocessen.
EJ LEGITIMT Ingen eller en begrinsad form av konsultation med stakeholders

(sarskilt regionerna) forekommer under beslutsprocessen.
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5.4.2 Ansvarsutkrdvande i beslutsprocessen

I den traditionella representativa modellen ligger ansvaret for beslut hos nationella politiker
och den politisk-administrativa eliten for att mojliggdra ansvarsutkravande. I detta fall ar det
regeringen som ska std till svars infor riksdagen och medborgarna eftersom de &r den
verkstillande makten som tilldelar statliga medel till den subnationella nivan. Da det finns
tjanstepersoner involverade i forhandlingarna som agerar i politikernas stille bor det ocksa
finnas mekanismer for byrakratiskt ansvarsutkrdvande. Det dr sérskilt viktigt att upprétthalla
allménintresset och demokratiska virden som transparens och opartiskhet, vilka bor vara

lagreglerade skyldigheter.

A andra sidan betonar den nétverksbaserade multi-aktérsmodellen deltagande och deliberation
i det politiska beslutsfattandet. Det kan dérfor anses nddvindigt att inkludera SKR i processen
eftersom deras medlemmar paverkas av regeringens politik och statsbidragen. Sa lidnge
ansvarsfordelningen &r tydlig och formellt faststdlld mellan staten, SKR och regionerna, och sé
lange deltagarna kontinuerligt 6vervakar och granskar varandra, bor det finnas forutséttningar
for ansvarsutkrdvande enligt idealmodellen. Det dr ocksé viktigt att den politiska ledningen
inom Regeringskansliet och SKR demokratiskt kontrollerar de tjdnstepersoner som &r
involverade i forhandlingarna, och att SKR &r ansvarig gentemot sina medlemmar pa samma

sdtt som regeringen dar gentemot riksdagen.

Baserat pd de ovan ndmnda legitimitetsgrunderna &r det inte 6nskvart om ansvarsforhillandena
inom ramen for Overenskommelsen &r obefintliga, otydliga eller informella. Sadana
omstandigheter kan i vérsta fall leda till en kinsla av maktloshet eller bristande inflytande,
vilket stér i strid med demokratins grundlidggande idé (SOU 1990:40, 13). Som Shirin Ahlbick
(1999, 185) resonerar: “Otydligt ansvar i manga fall kan vara liktydigt med inget ansvar alls,
eftersom den utpekade da ges en chans att hédnvisa till ndgon annan.” Dessutom bor
beslutsprocessen anses illegitim om deltagarna inte 6vervakar och granskar varandra och om

det saknas mekanismer for byrakratiskt ansvarsutkrdvande

Foljande tva fragor star déarfor i fokus gillande kriteriet ansvarsutkrivande, 1 forhallande till de

tva demokratiidealen och vad som inte ska betraktas legitimt (se tabell 5.4 och 5.5).
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Tabell 5.4 Bedomningsmatris for det 6vergripande ansvaret for besluten bakom
overenskommelsen.

LEGITIMITETSGRUND Vem eller vilka har det overgripande ansvaret for besluten inom
ramen for overenskommelsen?

TRADITIONELLT Regeringen tar pa sig det overgripande ansvaret for besluten.
LEGITIMT

OKONVENTIONELLT Det overgripande ansvaret for besluten ar formellt delat mellan
LEGITIMT deltagarna, det vill sdga mellan staten, SKR samt regionerna.
EJ LEGITIMT Det overgripande ansvaret for besluten ar otydligt och/eller

informellt, och/eller ingen tar pa sig det Overgripande ansvaret.

Tabell 5.5 Bedomningsmatris for intern demokratisk kontroll under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Finns forutsiittningar for intern demokratisk kontroll under

beslutsprocessen?
TRADITIONELLT Ja. Samtliga tjénstepersoner beaktar och agerar utefter offentliga
LEGITIMT virden som transparens och opartiskhet.

OKONVENTIONELLT Delvist. Atminstone kontrollerar och granskar deltagarna varandra
LEGITIMT kontinuerligt.

EJ LEGITIMT Nej. Det forekommer varken mekanismer av byréakratiskt
ansvarsutkravande hos samtliga tjdnstepersoner eller kontroll och
granskning deltagarna sinsemellan.

5.4.3 Oppenhet och transparens i beslutsprocessen

Enligt den traditionella representativa modellen forvéntas forhandlingar f6lja principerna om

Oppenhet och transparens, pa samma sitt som andra offentliga forfaranden. Modellen kriver

att handlingar ar offentliga sd att externa parter kan granska beslutsprocessen och att

information om processen gors tillgdnglig for allmidnheten. Motiveringar till beslut bor ocksé

vara tillgéngliga for insyn.

Aven i den niitverksbaserade multi-aktérsmodellen #r transparens av central betydelse. Aven

om det inte dr ett krav att handlingar ska offentliggéras under forhandlingarna, ar det viktigt att

samhillsaktorer far tillgang till diskussionerna for att kunna kontrollera beslutsfattarna.
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Mot bakgrund av detta dr det inte demokratiskt rittfardigat om beslutsprocessen ir stangd for
insyn och nirvaro av externa aktorer. Regeringen och SKR bor inte isolera sig frdn omvérlden
nér det giller vad som pagar under beslutsprocessen och i forhandlingsrummet da det ror sig

om offentlig maktutdvning.

Foljande tva fragor stir déarfor 1 fokus géllande 6ppenhet och transparens, i forhdllande till de

tva demokratiidealen och vad som inte ska betraktas legitimt (se tabell 5.6 och 5.7).

Tabell 5.6 Bedomningsmatris for 6ppenhet under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Finns en oppenhet under beslutsprocessen?

TRADITIONELLT Handlingar som produceras under hela beslutsprocessen ér offentliga
LEGITIMT for allménheten att ta del av.

OKONVENTIONELLT Beslutsprocessen ar 6ppen for samhéllsaktorer att vara narvarande i.
LEGITIMT

EJ LEGITIMT Beslutsprocessen ér stangd fran insyn och nérvaro av utomstaende
samhallsaktorer.

Tabell 5.7 Bedomningsmatris for transparens under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND 1 vilken utstrickning publiceras och sprids information om
beslutsprocessen?

TRADITIONELLT/ Det finns lattillgénglig information om hela beslutsprocessen for
OKONVENTIONELLT allménheten att ta del av, inklusive motiveringar till beslut.
LEGITIMT

EJ LEGITIMT Information om beslutsprocessen publiceras inte, dr begransad
och/eller svartillginglig.
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5.5 Sammanfattning: Tva demokratiideal, tre demokrativarden, sex

demokratikriterier

Detta kapitel har faststéllt att det dr rimligt att utgd fran tvd demokratiideal, givet att den
demokratiska legitimiteten av offentlig maktutdvning hdmtas fran politisk representation.
Folkviljan kan uttryckas pa bdde traditionella sitt, genom allminna val och den
parlamentariska styrningskedjan i den traditionella representativa modellen, samt pa
okonventionella sdtt genom “mellansvalsdemokrati” och samverkansstrukturer i den

nitverksbaserade multi-aktorsmodellen.

Dessa idealmodeller utgdr grunden for att bedoma hur vél 6verenskommelsen lever upp till de
normativa forvintningarna. Modellerna 4r uppdelade i tre centrala demokrativirden: (1)
inkludering och inflytande, (2) ansvarsutkrivande samt (3) dppenhet och transparens. Varje
vérde bryts ner till tva kriterier. Innan sjilva vérderingen i kapitel 7, kommer nidstkommande
kapitel att empiriskt aterge beslutsprocessens bakgrund och hindelseforlopp som kriterierna

ska vérderas emot.
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6. Beslutsprocessen bakom en overenskommelse

I detta kapitel kommer en del av studiens syfte att behandlas genom att beskriva en
beslutsprocess bakom en 6verenskommelse mellan staten och SKR. I kapitel 4 faststilldes valet
av overenskommelse, vilket dr den angdende forlossningsvard och kvinnors hilsa &r 2023. 1

kartlaggningen anvdnds dokument och intervjuer som empiriskt material.

Inledningsvis presenteras en tillbakablick pd de dverenskommelser som har slutits tidigare
sedan satsningen pabdrjades dr 2015. Denna historik ger en kontext till den péféljande
redogorelse av 2023 ars dverenskommelse, dess innehdll och nyckelaktorer, vilket ger en
helhetsbild av beslutsprocessen som beskrivs i merparten av detta kapitel. Beslutsprocessen ar

uppdelad i de tre faser som identifierades i rubrik 4.4.

6.1 Overenskommelser om forlossningsvard och kvinnors hilsa

“En personcentrerad, tillganglig och jdmlik mddrahélsovard och forlossningsvard samt
forstirkta insatser for kvinnors héilsa 2023” dr en av atta dverenskommelser mellan staten och
SKR som é&r inriktade pd att forstirka forlossningsvdrden och kvinnors hélsa.
Overenskommelsen ingar i den nationella satsningen pa omradet som inleddes 4r 2015 i linje

med den statliga jamstilldhetspolitiken (Socialdepartementet & SKR 2023, 3).

Medlen som tilldelas regionerna ska anvidndas for att genomfOra insatser enligt
overenskommelsen. Undantagsvis finns en tilldggsdverenskommelse som ger en kompensation
pa 141 miljoner kronor é&rligen mellan 2018-2019 for avgiftsfri cancerscreening av
livmoderhalsen. Medel till SKR anvidnds vanligtvis for att finansiera deras stottande och
samordnande roll gentemot regionerna som ska genomfOra insatserna bakom
overenskommelserna. En del av dessa pengar var avsedda for insatser som skulle genomforas
av sjukvardsregioner®, regionala cancercentrum (RCC) och RCC i samverkan som SKR

samordnar.

De é4tta  Overenskommelserna  bestar av  fyra  huvuddverenskommelser, tre

tillaggsoverenskommelser och en dndringstilliggsdverenskommelse (se bilaga 10.1). Totalt har

4 Sveriges 21 regioner &r indelade i sex sa kallade sjukvérdsregioner. De dr kommunalférbund som é&r ansvariga
for den nationella kunskapsstyrningen, och utgér ett system samordnad av SKR (Kunskapsstyrning hélso- och
sjukvérd 2023; SKR 2023e).
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10 455 miljoner kronor tilldelats, varav 10 168 miljoner kronor direkt till regionerna och 287
miljoner kronor till SKR:s centrala organisation eller till regionerna via SKR. Utvecklingen

och fordelningen av medel illustreras i figur 6.1.

Figur 6.1 Fordelning av medel inom ramarna for de dverenskommelser som har slutits mellan
staten och SKR om forlossningsvard och kvinnors hélsa 2015-2023.
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Kdlla: se bilaga 10.1.

Anm. 1: Egen illustration inspirerad av SKR:s (2023h) diagram. Observera att
SKR:s diagram har missat att inrdkna medel till SKR ar 2019, 2020, 2021 och 2022.
Anm. 2: Mellan 2016-2022 var en del medel till SKR avsedda till sjukvdrdsregioner,
RCC och RCC i samverkan.
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6.2 Bakgrund till 2023 4rs 6verenskommelse

Infor genomgéangen av hur dverenskommelsen for 2023 har tagits fram, finns det anledning att
kortfattat aterge resultatet av forhandlingarna. I sin helhet innehéller dverenskommelsen

foljande insatsomraden som regionerna ska implementera (Socialdepartementet & SKR, 6-10):

1. Utveckling av graviditetsvardskedja
Utveckling av eftervdard

Utveckling av relevant kompetens
Utveckling av nya arbetssditt

Insatser for en mer jamlik modrahdlsovaird och forlossningsvaird

S N

Utveckling av hdlso- och sjukvard som ror flickors och kvinnors hélsa och sjukdomar inklusive
sexuell och reproduktiv hdlsa samt en god vdrd for personer som utsatts for sexuellt vald och

konsstympning.

Totalt tilldelas regionerna 1 437 miljoner kronor for att finansiera dessa insatser, som fordelas
efter befolkningsméngd. Utover detta har regionerna dven ett sarskilt fokusomrade som de far

150 miljoner for att genomfora (Socialdepartementet & SKR 2023, 10-12):

7. Sdrskilda insatser for att stirka tillgdngligheten till modrahdlsovdrden och forlossningsvdrden

pd landsbygden.

Pengarna for landsbygdsatsningen fordelas efter en sérskild fordelningsnyckel, som “bygger
pa antal invanare i regionen som bor pé landsbygden 1 forhallande till det totala antalet invénare
pa landsbygden i riket” (Socialdepartementet & SKR 2023, 11). Enligt intervjupersoner togs
denna fordelningsnyckel fram av Socialdepartementet som en variant av en tidigare

fordelningsmodell fran Glesbygdsverket, en myndighet som lades ned ar 2009.

SKR har dven tilldelats 23 miljoner kronor inom ramen for 6verenskommelsen for att samordna
och stdodja utvecklingsarbetet i kommunsektorn nationellt och i samarbete med statliga
myndigheter (Socialdepartementet & SKR 2023, 10-12). Den ekonomiska omfattningen av
overenskommelsen och fordelningen av medel till respektive region samt SKR finns

sammanstillt i bilaga 10.4.

Overenskommelsen #r i huvudsak densamma som tidigare dverenskommelse 2020-2022
(Socialdepartementet & SKR 2019), men har tre fordndringar. For det forsta inkluderas en

landsbygdsatsning. For det andra dr 6verenskommelsen inte flerarig dé regeringen avser att
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upprétta en nationell plan inom kommande ar. For det tredje har insatser pd kvinnorelaterade
cancervard forflyttats till dverenskommelsen inom canceromradet for att “renodla” denna

overenskommelse. Inga medel ar darfor avsatta till RCC och RCC i samverkan.

Det dr av betydelse att notera att samtliga dverenskommelser for 2023 hanterades parallellt
med varandra och diskuterades ofta samtidigt vid moten. Overenskommelsen om
forlossningsvéard och kvinnors hélsa var inte den dverenskommelse som SKR dgnade mest tid
och resurser at ur ett forhandlingsperspektiv. Det berodde pa att den till stor del byggde pé dess
foregdngare, medan andra O&verenskommelser var mer fordnderliga och hade fler

diskussionspunkter (Regionpolitiker E).

6.2.1 Nyckelaktorer

Det finns nyckelaktdrer som dr relevanta att hélla reda pa under beskrivningen av
beslutsprocessen fortsdttningsvis. Fran regeringens sida handlar det om Socialdepartementet
inom Regeringskansliet. En handlaggare pa departementet med “portfoljen” forlossningsvérd

och kvinnors hilsa drev processen framat med éverenskommelsen (Tjdnsteperson RK).

P4 SKR:s sida var avdelningen for viard och omsorg en central aktér. De ansvariga
tjanstepersonerna styrde den interna arbetsprocessen och forankrade fragor kontinuerligt med
sjukvérdsdelegationen,  frimst dess presidium som  politisk  styrgrupp, en

tjanstemannareferensgrupp och ett kontaktpersonsnétverk (Tjansteperson SKR).

Sjukvardsdelegationen, med ansvar for hilso- och sjukvardsfragor, ar det formellt beredande
organet under SKR:s styrelse som hanterade Overenskommelsen. Delegationen hade det
politiska ansvaret for den interna arbetsprocessen, men var inte ndrvarande under de faktiska
forhandlingarna. Delegationen hade 13 ordinarie ledamdter och sju erséttare (totalt 10

ersittare), utsedda efter partitillhorighet (SKR 2022b):

e Moderaterna, Centerpartiet, Kristdemokraterna och Liberalerna, sa kallade Alliansen,
med sju ordinarie ledaméter samt fyra erséittare.

e Socialdemokraterna, Vénsterpartiet och Miljopartiet, sa kallade De rodgrona, med sex
ordinarie ledamoter samt fyra erséttare.

e Sverigedemokraterna med en ersittare.

e Norrbottens sjukvardsparti med en ersittare.
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Sammansittningen inkluderade totalt 20 personer frén sddra Sverige, varav sex frdn Region
Skéne och tre frdn Region Stockholm, samt tre personer fran Norrland. Totalt representerades

14 regioner.

Avdelningen hade dven kontinuerliga dialoger med en “kontaktpersonsnétverk for satsningen
pa forlossningsvard och kvinnors hélsa” och en “tjdnstemannareferensgrupp’.
Kontaktpersonsndtverket bestar av representanter for samtliga regioner, dar merparten ar
anstillda inom forlossnings- och kvinnosjukvéarden (Informant C). Referensgruppen bestar av
cirka nio representanter utnimnda av olika relevanta nationella chefsnétverk som finns pd SKR,
till  exempel ndtverk av regiondirektorer, hilso- och sjukvardsdirektdrer och
ekonomidirektorer. Chefsnitverk fran kommunerna pa lokal niva fanns ocksé representerade.
Tillsammans skulle de bidra med ett kommunperspektiv pa utformningen av
overenskommelser (Regionpolitiker E; Tjinsteperson SKR). Dessa personer sitter i gruppen
utan tidsbegransning, eller tills dess att en plats blir vakant eller att de ser behov av férdndring

(Tjénsteperson SKR).
6.3 Innan forhandlingarna

6.3.1 Sonderingar, regeringsskifte och en omarbetad budgetproposition

Innan forhandlingarna mellan SKR och regeringen infor ar 2023 inleddes, genomfordes ett
forarbete av Overenskommelsen. Detta inkluderade sonderande samtal mellan opolitiska
tjdnstepersoner samt en uppfoljning av befintliga dverenskommelser med underlag fran
regionerna (Regionpolitiker E; SKR 2022c¢). SKR forde dven 16pande dialoger under aret med
ett kontaktpersonsnitverk fran regionerna, samt andra berdrda ndtverk som patient- och
proffessionsforeningar, for att identifiera olika behov och forbattringsomrédden (Informant C).
Diskussionerna om kommande dverenskommelser pabdrjas normalt i augusti under en vanlig
mandatperiod, innan budgetpropositionen presenteras i september, som specificerar vilka

medel som ska anvéndas till vilka &ndamél infér kommande budgetar (Tjénsteperson SKR).

Infor overenskommelserna for 2023 avvaktade regeringen med inledande diskussioner pa
grund av valdret, diar ett eventuellt regeringsskifte kunde paverka budgetpropositionen
(Tjansteperson RK; Tjinsteperson SKR). Efter riksdagsvalet den 11 september 2022 uppstod
det scenariot. En manad senare, den 14 oktober 2022, enades de tidigare oppositionspartierna

om Tidoavtalet, en partipolitisk 6verenskommelse som ledde till att den socialdemokratiska
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regeringen ersattes av en minoritetsregering bestdende av Moderaterna, Kristdemokraterna och

Liberalerna med stdd av Sverigedemokraterna (Liberalerna 2022).

Formell regeringsbildning dgde rum den 18 oktober 2022. Regeringsforklaringen (2022, 16)
faststillde att regeringen skulle fortsdtta satsa pa forlossningsvéard och kvinnors hélsa, inklusive
att ta fram en nationell forlossningsplan i syfte att “Oka tillgédngligheten och minska regionala

skillnader”, i enlighet med Tidovtalet (Liberalerna 2022, 8).

Den sena regeringsbildningen péaskyndade processen att omformulera budgetpropositionen.
Det var viktigt for regeringen att fordela avsatta medel for 2023 redan efter drsskiftet och
initiera forhandlingarna med SKR snarast (Tjansteperson RK). Det var ocksa viktigt for SKR
att tidigt kommunicera till kommunsektorn hur mycket pengar som skulle tilldelas olika

dndamal (Tjansteperson SKR).

6.3.2 Budgetpropositionen overldmnas till riksdagen och regeringen diskuterar

overenskommelse

Den 8 november 2022 presenterade regeringen budgetpropositionen med en tvidmanaders
forsening. Propositionen specificerade riktlinjer for omraden dér dverenskommelser kunde
triffas samt forslag pd ekonomisk omfattning av riktade statsbidrag. Regeringen hade
ambitionen att forstdrka satsningen pé forlossningsvérd och kvinnors hélsa och foreslog att det
riktade statsbidraget pd 1,5 miljarder kronor for 2023 skulle 6ka med 200 miljoner kronor och
att satsningen skulle forldngas till &r 2025 (prop. 2022/23:1).

Samtidigt hade regeringen planer pa att utarbeta en nationell forlossningsplan, vilket i ett nésta
steg paverkade diskussionen om hur statsbidragen skulle fordelas effektivt till regionerna.
Politiska beslutsfattare samradde med opolitiska tjanstepersoner om forslag pa olika metoder,
inklusive overenskommelser som ett styrmedel. Eftersom satsningen pé forlossningsvard hade
pagétt en ldngre tid och ansdgs vara ldmplig att hanteras genom Overenskommelser, ville
regeringen att en overenskommelse skulle triffas dven for 2023. Dock ingen flerarig sadan,
eftersom regeringen kommer att behova ta stidllning till hur medel ska fordelas 1 framtiden nér

den nationella planen dr pd plats (Tjinsteperson RK).

Regeringen sokte kontakt med SKR nér de faststillde att en dverenskommelse skulle kunna
traffas i omradet, for att diskutera fOrutsittningarna att ta fram en sadan. Figur 6.2 visar en

oversikt over processen fran forarbetet till diskussionerna inom Regeringskansliet.
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Figur 6.2 Oversikt dver beslutsprocessen innan forhandlingarna.

14 oktober 2022
Tiddavtalet
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Ja fran regeringen —
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| Underlag och uppféljningar av

tidigare OK fran regionerna

> Under 2022

FORKLARINGAR
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Regional nivé

Anm. 1: OK=0Overenskommelse.

Anm. 2: Férfattarens egen konstruktion.
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6.4 Initiering av och under forhandlingarna

6.4.1 Ett uppstartsmote dger rum

I anslutning till 6verlimnandet av budgetpropositionen till riksdagen, genomforde ordféranden
for SKR:s sjukvardsdelegation forutsittningslosa samtal med chefstjanstepersoner fran SKR,
sjukvardsministern samt en tjdnsteperson fran Socialdepartementet. Avsikten med samtalen var
att pa ett Overgripande plan sondera hur dessa parter tinkte infor de kommande forhandlingarna

(Regionpolitiker E).

Ett uppstartsmote holls sedan mellan departementet och SKR, dér chefstjanstepersoner fran
bada parter samt sjukvardsdelegationens presidium deltog. Syftet med métet var att planera for
forhandlingarna genom att klargéra vilka Overenskommelser som skulle vara pé
forhandlingsbordet och vad de kunde innehélla budgetméssigt (Tjénsteperson SKR). Férutom
budgetpropositionen, var dven Regeringsforklaringen och Tidoavtalet vigledande underlag for

samtalen (Regionpolitiker E).

Vid tillfdllet hade regeringen redan en tydlig bild av hur Overenskommelsen om
forlossningsvard och kvinnors hélsa skulle se ut och vad de ville uppna med den, enligt
Regionpolitiker E. Insatsomrdden fran tidigare Overenskommelser var fortsatt relevanta
eftersom de motsvarade forlossningsvardens utmaningar, och Socialstyrelsen skulle fa i
uppdrag att utarbeta en nationell plan (Tjénsteperson RK). SKR fokuserade darfor pa att
diskutera vilka idéer och formuleringar som kunde anvindas i olika &verenskommelser
(Regionpolitiker E). Dessutom argumenterade SKR for att vissa riktade statsbidrag skulle
hanteras genom &verenskommelser mot att regeringen skulle uppdra en statlig myndighet att
formedla bidragen. P4 grund av tidspressen kunde dock dverenskommelserna inte genomga
nagra storre omarbetningar. Istéllet koncentrerade parterna sig pa att utgd fran befintliga

formuleringar och gora mindre justeringar (Tjdnsteperson SKR).

Mycket var dérfor redan fardigforhandlat i 6verenskommelsen om forlossningsvard och
kvinnors hélsa (Regionpolitiker E). Den nytilltrddda regeringen avsag dock att infora ett nytt
insatsomrade for att bidra till &terOppnande av fOrlossningskliniker pa landsbygden.
Tjénsteperson SKR upplevde att regeringens problembild inte var klar i det Onskade
insatsomradet och hur avsatta medel skulle bli traffsikra. SKR argumenterade darfér mot att

inkludera landsbygdsatsningen, da risken fanns att det skulle ge falska forhoppningar till
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regionerna och medborgarna, eftersom det enligt Tjénsteperson SKR fanns andra faktorer én

ekonomiska bakom nedlédggningar.

Organisationen stod da infor avvigningen att antingen hantera landsbygdsatsningen inom
ramen for 6verenskommelsen eller 1ata bli sa att en myndighet skulle fa uppdraget sjdlva. SKR
valde det fOrsta alternativet med hédnvisning till att pengarna kunde anvidndas mer
dndamalsenligt genom forankring och dialoger med kommunsektorn, ndgot som en myndighet
inte hade gjort, enligt Tjénsteperson SKR och regionpolitiker. Infoér férhandlingarna forsokte
SKR darfor hitta skrivningar som kunde forbittra forlossningsvarden pé landsbygden pa olika

satt, istéillet for att bara ateroppna forlossningskliniker (se rubrik 6.4.6).

Utover dessa diskussioner faststéllde Socialdepartementet och SKR processen for exempelvis
motestillfallen, beslutsfattande samt forhandlingsordning (Tjénsteperson RK; KR 2022c).
Parterna hade en pressad tidsplan att samordna sig kring och SKR uttryckte 6nskan om att
merparten av dverenskommelserna, inklusive den om forlossningsvard och kvinnors hilsa,
skulle bli klara innan jul (Tjadnsteperson SKR). Regeringskansliet upprittade en tidsplan som
foreslog att beslut om Overenskommelserna skulle fattas fore den 22 december, och
informerade SKR om detta sa att de kunde planera sina inskick med synpunkter i tid infor
Regeringskansliets gemensamma beredning (Tjansteperson RK). Sjukvérdsdelegationens
ordforande satte en intern deadline till borjan av december, dér beslut for godkdnnande i

sjukvérdsdelegationen skulle fattas den 15 december (Regionpolitiker E).

6.4.2 Sjukvardsdelegationen faststdller SKR:s forhandlingsmandat

Parallellt med uppstartsmotet aktiverade SKR deras tjanstemannareferensgruppen som var med
och faststidllde SKR:s Overgripande forhandlingsinriktning. Beslutet gick sedan till
sjukvardsdelegationen och beredningen for primérvérd och dldreomsorg for att ge SKR mandat
att forhandla pd sektorns végnar (Tjinsteperson SKR). Inriktningens Overgripande princip

formulerades som foljande:

SKR verkar overgripande och ldngsiktigt for firre riktade statsbidrag.
Overenskommelser kan tréffas pd omrdden dir det finns en enighet mellan staten,
regioner och, i tillimpliga fall, kommuner om utvecklingsinriktningen eller under en
kris  for att klargéra ansvarsforhdllanden och forutsdittningar. Samtliga
overenskommelser ska for att stodja utvecklingen inom vdard och omsorg utgd frdan

en évergripande utvecklingsinriktning (gemensam kappa). Overenskommelser ska
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tydliggora vad som ska uppnds men vara 6vergripande avseende hur for att ge
regioner och kommuner handlingsfrihet i utveckling utifran uppstdillda mal. SKR ska
strdva efter att uppfoljningen av respektive [overenskommelse] dr klargjord och att

den inte driver administration (SKR 2022c).

Forhandlingsinriktningen innebar saledes att SKR skulle verka for langsiktiga
overenskommelser, motverka detaljstyrning, oka handlingsutrymmet och minska pa den
administrativa bordan (SKR 2022c; Tjansteperson SKR). SKR skulle ddrutdver virna om dess
roll som samordnare och stodjande i utvecklingsarbete och undvika, om mdjligt, en

administrativ roll for SKR (2022c).

Niér det var klart vilka 6verenskommelser som skulle férhandlas och forhandlingsmandatet var

faststillt, kunde den forsta kontakten mellan forhandlarna initieras.

6.4.3 Forhandlingsprinciper

P& Socialdepartementets handliggarniva utarbetades ett prelimindrt utkast som utgjorde
utgdngspunkten for forhandlingarna angdende Overenskommelsen. Den ansvariga
handldggaren formulerade en mer stringent och lattforstaelig disposition av
overenskommelsen, baserad pd maél, insatsomraden och uppfoljning, jamfort med dess
foregangare. En tydligare disposition var ocksa ett dnskemal som regionerna hade framfort

tidigare (Tjénsteperson RK).

Forhandlingarna  genomfordes  bilateralt frimst mellan en handliggare inom
Socialdepartementet och motsvarande handldggare inom SKR vid avdelningen for vird och
omsorg. Forhandlingarna skedde antingen digitalt eller via telefonsamtal, dir de skickade
utkast mellan varandra och gav synpunkter pa innehallet (Tjdnsteperson RK; Tjansteperson
SKR). Vid fall dir det var svért att komma dverens om vissa fragor fanns det eskaleringsnivier

att tillta. Figur 6.3 visar eskaleringstrappan.
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Figur 6.3 Principer for eskalering i forhandlingar mellan SKR och Socialdepartementet.
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Anm. Figur bearbetad av forfattaren.

Vanligtvis halls formella “stormdten” mellan departementet och SKR dér chefer och
handlidggare diskuterar innehéllet 1 6verenskommelsen. Sddana mdten holls inte for 2023 ars

overenskommelser pa grund av den péaskyndade beslutsprocessen (Tjansteperson SKR).

Forhandlingarna var stdngda och drendet diariefordes inte. P4 Regeringskansliets (2014; 2015)
webbplats finns en allmédn beskrivning av hur regeringens interna drendehanteringsprocess
fungerar, men utan att redogora for hur forhandlingsprocesser med SKR gar till. Om
motesanteckningar fordes kunde de hallas ordnade pa Regeringskansliet (Tjénsteperson RK).
Handlingar och protokoll fran SKR hélls d&ven ordnade internt i organisationen (Regionpolitiker

E).

Ovrigt sett forekom ingen formell granskning mellan Socialdepartementet och SKR, eftersom
befogenheten saknades. Tjansteperson RK framfor emellertid att Regeringskansliet forvéntade
sig att SKR gjorde en intern avstimning med politisk ledning och tjdnstemannanétverk for att
ge regionerna insyn i forhandlingsarbetet. Tjidnstepersonen antog ocksa att SKR hade en
liknande forankringsprocess som den inom regeringen, baserat pa dialoger mellan parterna som

indikerade att SKR stimde av med berorda aktorer.

66



6.4.4 Regeringskansliets interna arbetsprocess

Huvudsakligen var det ansvarig handliggare inom Socialdepartementet som drev
arbetsprocessen framét inom Regeringskansliet. En kontinuerlig byrdkratisk och politisk
avstdmning fanns under hela forhandlingsprocessen. Handlaggaren holl “vildigt nira kontakt”
med chefer, statssekreterare och den politiska ledningen varje vecka for att informera om beslut
som hade fattats pa handlédggarniva och for att inhdmta synpunkter fore och efter forhandlingar

(Tjénsteperson RK).

Alla 6verenskommelser inom Socialdepartementet samordnades och genomgick mot slutet av
forhandlingsprocessen en gemensam beredning for att mdjliggdra regeringsbeslut. Utkasten
skickades till berdrda departement pd tjdnstemannaniva for att utifrdn deras respektive
perspektiv ldmna synpunkter. De frimsta instanserna for denna Overenskommelse var
Finansdepartementets budgetavdelning och kommunenhet samt
Arbetsmarknadsdepartementets jaimstélldhetsenhet. Statsradsberedningens samordningsenhet,
inklusive Sverigedemokraternas samordningskansli, var ocksd viktig for att samordna

overenskommelsen pa politisk niva (Tjansteperson RK).

Da det inte var nigra storre fordndringar i utkastet jamfort med tidigare dverenskommelser,
och att det var ett “mellanar” med en nationell plan som skulle upprittas i framtiden, lamnades
endast forvintade och marginella dndringsforslag frin den gemensamma beredningen. Om en
frdga annars hade varit svarhanterlig mellan departementen, finns ett eskaleringssystem dir den
hade “hissats” upp till chefstjanstemannanivé eller &nda upp till partiledarnivd. Det hinde inte
i detta fall, utan vardera enhet limnade ett “vidi”® som godkinde Overenskommelsens

slutversion for att beslutsprocessen skulle fortga (Tjénsteperson RK).

6.4.5 SKR:s interna arbetsprocess

Inom SKR leddes det interna arbetet med 6verenskommelserna frimst av tre personer: ansvarig
handldggare, chefen for vard- och omsorgsavdelningen och ordféranden for
sjukvardsdelegationen (Tjinsteperson SKR). SKR:s tjinstepersoner hade regelbundna
avstimningar med sjukvardsdelegationens presidium, sirskilt ordféranden. Tjénstepersonerna

informerade presidiet genom muntliga rapporter, samt reviderade rdtexter och alternativa

3 “vidi”, forkortning for vidimering, &r ett tydligt stillningstagande som berdrda enheter fran olika departement
lamnar nér utkastet har genomgétt den gemensamma beredningen, for att formedla att de godkénner forslaget.
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formuleringar, for att stimma av vad som sag ut att vara klart i dverenskommelsen och hur

vissa intrikata fragor skulle hanteras (Regionpolitiker E).

I en forsta omgéng gjorde presidiet en egen bedomning om vad som skulle kunna godkénnas
utan att avstimma med sina respektive partigrupper. Om de var osdkra pa vilka preferenser
partierna skulle ha, efterfragade de vigledning frén deras partikollegor i sjukvérdsdelegationen.
I ett ytterligare steg diskuterade de dven med sina partikollegor inom SKR, dér alla regioner
fanns representerade i princip. De avstimde sedan med sina partigrupper, Alliansen (och
Norrbottens Sjukvérdsparti) och De Rodgrona, om de hade fatt klartecken fran sina respektive

partier (Regionpolitiker E).

Avstimningarna med politikerna i sjukvéardsdelegationen anses ha mindre betydelse nir det
giller att utforma Overenskommelsens grund. Enligt Regionpolitiker F hade delegationen
mdjlighet att ldsa igenom &verenskommelsen, men de kunde bara komma med forslag pa

mindre justeringar i formfragor:

Oftast dr det svdrt att fordndra en redan fattad inriktning som parterna har varit
overens om i tidigare forhandlingar. Sd dd dr det ju mer att om det dr ndt syfitningsfel
eller nat tilldgg som inte dr sd kontroversiellt. Att komma med ndgra helt nya inspel
dr vdldigt svart. Givet den process som vi har sd dr det ju forstdeligt ocksd. Da skulle
man ha gjort det inspelet mycket tidigare. [Som enskild ledamot sd dr det ju ocksd
svart], liksom det dr ju hela delegationen samfdllt som ska ha tyckt ndgonting

(Regionpolitiker F).

Regionpolitiker forklarar dels att SKR i praktiken fungerar som en konsensusorganisation dar
de invalda ska vara dverens fran ett systemperspektiv. Dels sitter de pé sina respektive partiers
mandat och inte som representanter for sina enskilda regioner, som Regionpolitiker A

framlyfter:

[ sjukvardsdelegationen och andra organ ska man] ha hela “Sverige-hatten” pd
sig, att man representerar andra regioner ocksd. Och ddr dr det ju ocksad sa att da
pratar jag med mina [partiJkollegor fran andra regioner i de hdr fragorna.

(Regionpolitiker A).

Aterkopplingen skedde dirfor till politikernas partigrupper snarare in till de fortroendevalda

ute i regionerna. Regionpolitiker framhéller samtidigt att diskussionerna i partigruppen brukar
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ge mojligheten att ldgga in sina enskilda regionala perspektiv. Didremot problematiserar

regionpolitikern att det ofta blev ett 6vergripande forhdllningssétt under forankringsprocessen:

Det dr inte alltid de perspektiven [som andra regionpolitiker ldgger in i
diskussionerna] stimmer overens med de behov som finns just i den region jag
foretrdider. Det dr ju det som dr det knepiga med den hdr typen av
overenskommelser, de dr dvergripande for hela landet och behoven ser olika ut i

olika regioner (Regionpolitiker B).

SKR:s tjinstepersoner hade &dven I6pande avstimningar ytterst med en
tjanstemannareferensgrupp  under  forhandlingsprocessen.  Den  hogst  ansvariga
chefstjanstepersonen hade mailkontakt och veckovisa moten for att fi stod och synpunkter till
fortsatta forhandlingar. Aven om det 4r “SKR:s politik som And4 ytterst foretriider sektorn i
dem hér forhandlingarna” enligt Tjdnsteperson SKR, fanns tillféllen att inhdmta perspektiv fran
enskilda regioner under nationella chefsnatverksméten ett par gdnger i minaden gillande vissa
knéckfragor (Regionpolitiker E; Tjansteperson SKR). SKR forde dven en l6pande dialog med
kontaktpersonsndtverket om &verenskommelsens utformning och sakfragor sasom vilka

fokusomrdden som kunde frambringas (Informant C).

Det framkommer samtidigt av representanter fran storregionen och landsbygdsregion A att
ansvariga tjinstepersoner och kontaktpersoner inte hade insyn 1 framtagningen av
overenskommelsen (Informant A; Informant B; Regionpolitiker B; Regionpolitiker D). Till
exempel hade landsbygdsregionens hélso- och sjukvardsdirektor lite inflytande dver arbetet
och fick Overgripande information om Overenskommelsen forst efter att den var
fardigforhandlad (Informant A; Regionpolitiker B). Enligt Regionpolitiker E far
chefsnétverken ofta detaljerade information om dverenskommelser, och tanken &r att dessa ska
inhdmta mandat fran regionpolitikerna 1 de enskilda regionerna infor eventuella
stallningstaganden, samt bor dterkoppla forslag och beslut till politikerna. Regionpolitiker E

medger samtidigt att detta inte alltid fungerar.

Under forhandlingsprocessen fanns det mdjlighet att kontrollera SKR:s tjédnstepersoner genom
sjukvardsdelegationen och dess presidium, vilka var nirvarande under hela processen.
Dessutom fungerar forbundskongressen som en kontrollfunktion for att utkrdva ansvar om
SKR skulle misskdta sina uppdrag. Regionpolitikerna betonar att de har fullt fortroende for
SKR som medlemsorganisation och representanter i forhandlingarna, och ser inte att det utgor

ett problem att tjdnstepersoner inte dr offentligt anstéllda da de fullfdljer sina mandat. Det
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framkommer ocksd uppfattningar om att tjinstepersoner kan betraktas som “offentligt
anstéllda”, eftersom de ofta har en bakgrund i offentlig sektor och foretrdder offentliga

organisationer.

Tjansteperson SKR beskriver ocksa svarigheter med att kvalitetssdkra Overenskommelsen
eftersom det saknades textutkast att forankra med inblandade under en léngre tid. Nar texterna
vil fanns, var det brattom frén regeringens sida att SKR skulle komma med sina inskick. Enligt
tjanstepersonen var det ocksd utmanande ndr landsbygdsatsningen infordes i
overenskommelsen, da det hade varit viardefullt med mer tid for att sdkerstilla att alla férstod

vilka avvégningar som gjordes och varfor.

6.4.6 Den nya landsbygdsatsningen uppe i diskussion

Under forhandlingarna diskuterades regeringens nya riktade insatsomrdde om en Okad
tillginglighet till forlossningsviard i1 landsbygden. Enligt Tjénsteperson RK kom en
chefstjinsteperson pa Socialdepartementet Gverens med en motsvarande pa SKR om att medlen
for satsningen skulle inga i Overenskommelsen. Departementet presenterade dé ett utkast och
SKR aterkopplade med “synpunkter pa marginalen” om ordval for att ge mer

handlingsutrymme kring hur pengarna kunde anvéndas:

De tyckte kanske att det skulle vara vdildigt oppet och att det egentligen bara
handlade om att géra en analys av hur medel skulle kunna oka tillgdngligheten i
regionen. Medan vi tyckte kanske att man far gdrna gora en analys, men det dr ocksd
bra att man gor en insats med utgdangspunkt fran analysen. [...] Och vi kom dverens

om dndd att det dr bra om man gor insatser ocksd (Tjansteperson RK).

Tjénsteperson SKR & andra sidan menar att regeringen var bestimd med att inkludera
landsbygdsatsningen, vilket skapade svarigheter att bredda satsningen enligt SKR:s
forhandlingsinriktning. Dessutom anser Tjdnsteperson SKR att regeringen inte var tillrdckligt

tydlig med satsningens motiv och att en problembild saknades:

Om vi tittar pd bdde pad resultaten av problem i forlossningsvdrden, och nojdheten
med hur forlossningsvdrden fungerar, [...] sd dr det snarare i storstan som det finns
problem. Sd fragan var ddr: “Vad dr det for problem ni vill losa med den hdr
sdrskilda landsbygdsatsningen? ” [..] Och det motiverades inte riktigt aldrig bra vad
det var for ndgonting (Tjansteperson SKR).
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Tjénsteperson SKR framhéller samtidigt att den underliggande problembilden sannolikt var en
reaktion pd debatten om nedlagda forlossningskliniker i glesbygden. Det finns likasd en
uppfattning hos regionpolitiker att regeringen ville visa sig handlingskraftig och att det
underforstatt rorde sig om partipolitiska valldften. Emellertid argumenterar SKR och
regionpolitiker att det grundldggande problemet med nedlagda forlossningskliniker inte &r en
fraga om finansiering, utan snarare om regionernas utmaningar att sikerstilla bemanningen

och véardens kvalitet.

Det diskuterades dven kring den “sdrskilda fordelningsnyckeln” av 150 miljoner kronor som
avsattes till landsbygdsatsningen. Enligt Tjénsteperson SKR var det svart att hitta en
fordelningsmodell som var rimlig, réittvisande och transparent. Situationen fOrsvarades av
oklarheterna om vad regeringen ville uppnda med insatsomradet. Socialdepartementet
presenterade sedan en variant av en modell fran Glesbygdsverket. SKR och regionpolitiker var
kritiska till modellen eftersom den saknade parametrar relaterade till hilso- och sjukvarden och

forlossningskliniker.

SKR och sjukvardsdelegationen hamnade ddrmed 1 ett végval: antingen avvisa
overenskommelsen for att inte ge mottagarna falska forhoppningar, eller verka for att bredda
satsningen och godta 6verenskommelsen. Med anledning av att tidsschemat var pressat och att
det rorde sig om tillfilliga och forhallandevis lite pengar, fanns det inte utrymme att dgna
administrativ tid till att uppfinna en helt ny fordelningsmodell (Tjansteperson SKR;
Regionpolitiker E). Parterna kom dérfor Overens om att anvdnda den “sdrskilda
fordelningsnyckeln” och folja upp modellen om satsningen skulle fortsitta i framtiden

(Tjéansteperson RK).

Den onskade tidsfristen som var satt till december hos SKR hélls inte, bland annat pa grund av
fortsatta forhandlingar kring landsbygdsatsningen. Det gjorde samtidigt att parterna kom

Overens om att beredda satsningen till att inkludera olika sétt att anvénda pengarna:

Medel far anvdndas for insatser som ska stdrka vdrdens tillgdnglighet och kvalitet.
Det kan handla om dteréppnande av forlossningskliniker, bevara kliniker som
annars skulle stinga ner, nya vdrdplatser pd befintliga kliniker, patienthotell eller
kvalitetshéjande insatser som bidrar till en god tillginglighet. Digitala arbetssditt
och ny teknik kan vara framgdngsfaktorer for att géra varden mer tillganglig i syfte
att skapa trygghet och delaktighet i vard och behandling. Val av insatser bor foregds
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av en behovsanalys som tar hdnsyn till varje regions specifika forutsdttningar

(Socialdepartementet & SKR 2023, 11).

Skrivningen ovan var dock fortfarande kontroversiell bland regionpolitikerna i SKR. De
rodgrona ville stryka meningar och gora satsningen bredare. Alliansen protesterade inte starkt
emot. Det ansags inte foreligga formella krav, lasningar samt att det innehaller flera exempel
pa vad avsatta medel kunde anvindas till. Aven om regionpolitikerna generellt sett hela tiden
forsoker motstd regeringens detaljstyrning, oavsett vilka partier som sitter vid makten,
konstaterar Regionpolitiker E att det faktum att allianspartier satt i regeringsstillning spelade
in i bedomningen nir Alliansen accepterade landsbygdsatsningen. Det blev “knepigt” och
“kénsligt” att stryka ett politiskt forslag som hade tagits fram centralt av allianspartier och som

stipuleras i Tidoavtalet.

Figur 6.4 visar en Oversikt over processen fran budgetpropositionens Overlimnande till

faststallandet av dverenskommelsens slutversion.
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Figur 6.4 Oversikt dver initiering av och under forhandlingsprocessen.
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6.5 Efter forhandlingarna

6.5.1 Overenskommelsens godkdnnande

SKR:s planerade tidsram var att slutféra forhandlingarna innan jul, i samband med riksdagens
faststdllande av budgetbesluten (SKR 2022c), i mitten av december (Riksdagen 2022).
Ordforanden for sjukvardsdelegationen satte en intern deadline for att SKR skulle ha
handlingarna klara i borjan av ménaden och 6verenskommelsen skulle vara fardigbehandlad
och godkénd i sjukvardsdelegationen den 15 december (Regionpolitiker E). Parterna hann dock
inte att utrdtta vissa fragor, déribland kontroverserna kring landsbygdsatsningen, vilket gjorde
att det formella godkdnnandet av Overenskommelsen skots upp till slutet av januari

(Tjénsteperson SKR).

Nér en fardigforhandlad slutversion godkéndes av Regeringskanslitets gemensamma
beredning, skickades den till SKR for slutlig genomldsning och godkénnande av dess innehéll
(Tjansteperson RK). Underlagen skickades vidare till sjukvardsdelegationen och styrelsen
infor deras sammantrdden, och slutversionen delades med tjdnstemannareferensgruppen

(Tjénsteperson SKR).

Chefstjanstepersoner inom Socialdepartementet granskade dverenskommelsen, inklusive en
budgetansvarig. [ slutindan kontrollerade expeditionschefen, den hdogsta juristen pé
departementet, att dverenskommelsen foljde lagar och forordningar, och godkidnde den for
expediering. Ansvarigt statsrdd bereddes ockséd infor regeringssammantradet (Tjénsteperson
RK). Den 26 januari fattade regeringen beslutet att verenskommelsen kunde undertecknas

(Regeringsbeslut S2023/00371).

Sjukvérdsdelegationen triffades samma dag som regeringssammantrédet, for att besluta om att
foresla till SKR:s styrelse att anta Overenskommelsen. Fore sammantradet diskuterade
partigrupperna forslaget, men det fanns en fortsatt oenighet om landsbygdsatsningen.
Ambitionen brukar enligt regionpolitikerna vara att det ska rada konsensus i beslut inom
organisationen, liksom i delegationen. De rodgrona yrkade om att ej godta 6verenskommelsen
om vissa formuleringar inte stroks. Majoriteten tolererade déremot skrivningen
(Regionpolitiker E). Overenskommelsen skickades vidare till styrelsen som sammantridde

efterfoljande dag. Overenskommelsen godkiindes enhilligt utan nigra egentliga inspel frin
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partierna eftersom synpunkter redan hade behandlats i sjukvardsdelegationen (Regionpolitiker
C).

Enligt regeringsbeslutet dlades ansvarigt statsrad att skriva pa overenskommelsen eller ndgon
1 dennes stille (Regeringsbeslut S2023/00371). Enligt formalitet fattades ett
regeringskanslibeslut av statsradet att ge statssekreteraren i uppdrag att skriva pé
overenskommelsen. P4 SKR:s vignar fick verkstillande direktor i uppdrag att underteckna den.
Overenskommelsen expedierades och underskrifterna administrerades av Regeringskansliet

(Tjénsteperson RK).

6.5.2 Overenskommelsens offentliggérande

Den 29 januari, ett par dagar efter att regeringen och SKR:s styrelse godkédnde
overenskommelsen, tillkdnnagavs den genom pressmeddelanden som innehdll uttalanden fran
bade sjukvardsministern och sjukvardsdelegationens ordfoérande. 1 pressmeddelanden
presenterades de insatsomraden som ingick i dverenskommelsen och att 1,6 miljarder kronor
skulle avsittas for att stodja utvecklingen av mddrahilso- och forlossningsvarden samt verka
for en jamlik vird i hela landet (Regeringskansliet 2023a; SKR 2023d). Dagen dérpé
publicerades Overenskommelsen pa bade Regeringskansliets (2023b) och SKR:s (2023g)
webbplatser.

Samtidigt som allménheten fick ta del av informationen, fick fortroendevalda utanfér SKR
vetskap om att dverenskommelsen var klar. En av dessa var Regionpolitiker D, som enbart
hade fétt till sig att forhandlingar pagick och att de sedan var firdiga. Regionpolitikern
upplevde att informationen var bristande och problematisk. I och med att uttalanden hade gjorts
om Overenskommelsen innan den faktiskt publicerades, var det svart som sjukvardspolitiker att
beméta media. Synnerligen géllande fragor kring det nya insatsomrddet om
landsbygdsatsningen. Dessutom kunde inte regionpolitikern besvara journalister om hur
mycket pengar regionen skulle fid eftersom det kungjordes senare den 2 februari

(Regeringsbeslut S2023/00485).

Overenskommelsen skickades som informationsirenden till regionerna. Infor detta har de
fortroendevalda inte fatt ta del av ndgra motiveringar fran forhandlingsparterna om varfor vissa

beslut har fattats, enligt intervjuade regionpolitiker. Deras bedomning &r dessutom att
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fortroendevalda utan uppdrag i SKR hade ingen eller liten insyn och kunskap om hur

overenskommelsen togs fram.

En region har teoretiskt sett mojlighet védlja att inte godta forhandlingsresultatet nar
overenskommelsen kommer som informationshandling. Det skulle dock innebéra att regionen
inte fir ta emot bidrag som dr nodvéndiga for att verksamheterna ska fungera. Regionpolitiker
efterliknar det med en “gisslansituation” (Regionpolitiker C), eller att regionerna blir
“bakbundna” (Regionpolitiker E). Samtliga regionpolitiker och SKR 4r dndd dverens om att
overenskommelser &r att foredra om riktade statsbidrag ska fordelas, da det ger kommunsektorn
paverkansmojligheter for att uppné effektiva resultat. Det finns dock fortfarande ett misstycke
hos regionpolitikerna och SKR mot grundprinciperna i 6verenskommelser. Instéllningen &r att
regeringen istillet bor avsétta pengar till generella statsbidrag sa att lokala forutsdttningar och

behov kan beaktas for att utveckla varden.

Figur 6.5 visar en Oversikt Gver processen fran att slutversionen behandlades av parterna till att
den fardiga Overenskommelsen publicerades och skickades som informationshandling till
regionerna. Beslutsprocessen i sin helhet, som inkluderar figur 6.3—6.5 i en sammanhéngande

kedja, finns i bilaga 10.5.
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Figur 6.5 Oversikt beslutsprocessen efter forhandlingarna.
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6.6 Avslutande reflektioner om beslutsprocessen

6.5.3 Parternas maktforhdallande och ansvarsfrdagan

Tjénsteperson RK menar att regeringen hade en betydande maktstillning pd grund av dess
kontroll Over pengarna, men att bdda parter var jimbordiga till stor del eftersom en
overenskommelse inte kunde ha uppnatts utan SKR:s samtycke. Departementet var lyhort for
SKR:s synpunkter, dven om det mestadels handlade om detaljer kring ordval och
formuleringar. SKR ville exempelvis ha mer pengar till sitt samordningsuppdrag inom ramen

for overenskommelsen, vilket de slutligen fick tilldelat (Tjansteperson RK).

Ovriga intervjupersoner frain SKR och regionerna menar att det fanns en asymmetri i
forhandlingarna. De hénvisar till att forhandlingarna dikterades sdrskilt av budgettexterna,
vilket gjorde att regeringen uppfattades ha ett klart 6vertag. Ett forekommande uttryck var att
kalla 6verenskommelsen ett “bestéllningsuppdrag.” Regionpolitiker upplevde ockséd att det
fanns ett stindigt hot om att regeringen kunde flytta pengar frin 6verenskommelsen under
forhandlingsprocessen och att SKR i princip inte kunde krdva ndgot i utbyte av regeringen.
SKR kom enbart med forslag pa hur regeringen kunde fordela medel utifran SKR:s kompetens

om sektorn.

Tjénsteperson SKR belyser samtidigt att parterna &ndd har det gemensamma intresset att
forbéttra varden och nér forhandlingarna fungerande vl kunde de betraktas som jdmbdrdiga.

Om SKR kom med goda argument, kunde regeringen vara lyhord for deras synpunkter.

Det finns dven en delad bild om ansvarsforhédllandet for besluten som fattats. En generell
uppfattning &r att regeringen ar ansvarig for besluten, eftersom éverenskommelsen ér grundad
pa deras politik och regeringsbeslut. Det framfors emellertid att det likvdl kan ses som ett
gemensamt ansvar mellan regeringen och regionerna (som dr representerade av SKR).
Regionpolitiker betraktar det som ett problem frén ett medborgerligt perspektiv, diribland
Regionpolitiker C som menar att anvidndningen av Overenskommelser innebédr en “evig

maktobalans” mellan regionerna och regeringen:

Det dr ju ett sdtt for regeringen att ldgga over ett ansvar pd regionerna, utan att ta
det fulla ansvaret sjilv. Gar det bra, dad kan de sdga titta tack vare regeringen, tack

vare att regeringen har pengar”. Gar det daligt, kan [de] sdga att “"regionerna gor
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inte det de ska, och vi skot till pengar, men de gor dndd inte det de ska” |[...].
[Regeringen] kringskdr ju varje regions egen mojlighet att fatta beslut om vad man

ska prioritera (Regionpolitiker C).

Det dr inte en forekommande uppfattning att SKR &r en del av ansvarstagandet, med hdanvisning
till att de enbart foretrddde regionerna i férhandlingarna och att regionerna anslot sig till vad
som hade forhandlats. Tjdnsteperson SKR ser att organisationens ansvar dr de uppdrag och

medel som de sjdlva dtog sig.

6.5.4 Reflektioner om forbdttringspotential

Intervjupersoner fran SKR och regionerna anser att overenskommelsen dr genomsyrad av
kompromisser och lamplig, givet sektorns behov av medel och avsaknad av andra rimliga
styrmedel. Likasd beslutsprocessen givet att forhandlingar brukar vara stingda av
effektivitetsskdl och att tjanstepersoner dr mer kompetenta att utforma Overenskommelsen
praktiskt. Tidspressen under arets forhandlingar var dock en utmaning for bada parter och

gjorde det svart att hantera nya angeldgenheter som landsbygdsatsningen.

Det har framforts forbéttringsforslag om hur beslutsprocessen kan fungera bittre.
Tjénstepersonen SKR foresprékar en stirkt dialog dver hela aret for att diskutera gemensamma
utmaningar och potentiella Overenskommelser. Regionpolitiker E  oOnskar mer
forutséttningslosa samtal mellan regeringen och SKR for att diskutera sjukvérdens utmaningar

och tydligare definierade roller och ansvar inom sjukvérdssystemet.

Gillande SKR:s interna arbetsprocess anser regionpolitiker att det inte &r nddvindigt att
involvera andra &n sjukvardsdelegationens presidium och chefsnédtverken under
forhandlingarna, pa grund av svarigheten att inhdmta synpunkter frn alla regioner. Ett par
regionpolitiker ser samtidigt ett virde i att 6ka transparensen och involvera regionerna tidigare
1 processen ndr SKR tar fram sin forhandlingsposition. De foreslar ett mer organiserat
remissforfarande, till exempel digitala 16sningar. Detta skulle stirka dverenskommelserna och
ge regionerna mojlighet att kommunicera sina behov och prioriteringar for att underlétta for
sjukvérdspolitiker och tjanstepersoner att utfora sina uppdrag. For nérvarande anser

regionpolitikerna att SKR brister i detta (Regionpolitiker B; Regionpolitiker D).

Regionpolitiker D menar att regionerna sjilva behdver rannsaka sig. Det foreslas att personer

fran den enskilda regionen agerar som budbérare och/eller att de sé kallade sjukvérdsregionerna
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diskuterar och driver fragor proaktivt infor forhandlingarna. Det betonas ocksd att
sjukvardspolitiker bor erhalla mer information om innehallet i Overenskommelsen nér
forhandlingarna &r klara och 4 mojlighet att diskutera dess konsekvenser for verksamheterna

mer ingdende.
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7. Demokratiteoretisk vardering av beslutsprocessen

Foregdende kapitel inleddes med en bakgrund om satsningen pa forlossningsvard och kvinnors
hélsa, foljt av en redogorelse om framtagandet av 2023 ars dverenskommelse. Avsikten med
foreliggande kapitel &r att, utifrdn de sex demokratikriterier som stilldes upp i rubrik 5.4,

vérdera beslutsprocessen.

Kriterierna grundar sig i de demokratiskt processuella virdena (1) inkludering och inflytande,
(2) ansvarsutkrdvande och (3) oppenhet och transparens. Varje kriterium kan beddmas som
demokratiskt utifran tva olika legitimitetsgrunder; en traditionell legitimitetsgrund baserad pa
demokratisynen i den traditionella representativa modellen, och en okonventionell
legitimitetsgrund baserad pd demokratisynen i den nétverksbaserade multi-aktdrsmodellen.
Om beslutsprocessen inte uppfyller kriterierna i ndgon av legitimitetsgrunderna, saknar den

demokratisk legitimitet i det avseendet.

Néamnvirt att pAminna om &r att ingen styrmodell fullstdndigt kan leva upp till demokratiska
ideal i praktiken, men det finns en konstruktiv poéng i att jimfora demokratiteoretiska kriterier
med verkligheten for att belysa utvecklingspotential. Regionpolitiker &r &ven en central
legitimitetssfar som slutmottagare av Overenskommelser och representanter for det

medborgerliga perspektivet.
7.1 Inkludering och inflytande

7.1.1 Parternas maktforhdllande

Vem eller vilka hade avgorande inflytande 6ver beslut inom ramen for overenskommelsen? 1
beskrivningen av beslutsprocessen framkommer en samstdmmig syn pa att regeringen hade det
avgorande inflytandet Over besluten som fattades. SKR kunde paverka tidsramen och
overenskommelsens innehdll i viss utstrackning, men regeringen kontrollerade problembilden
eftersom villkoren for forhandlingarna styrdes av budgetpropositionen. Ett framtridande

exempel dr landsbygdsatsningen, som regeringen satte pd agendan.

Regeringen var visserligen beroende av att SKR skulle samtycka till att ingd i en
overenskommelse. Det gir dock inte att pa okonventionell legitimitetsgrund kalla det for ett

jdmbordigt partsforhdllande, eftersom regeringen hade mojlighet att anvdnda alternativa

81



styrmedel som skulle styra kommunsektorn oavsett. Sdlunda fanns det ett tydligt

beroendeforhdllande mellan SKR och regeringen, dar SKR var underordnat regeringen.

Trots att verenskommelsen inte togs fram inom den offentliga sféren och den konstitutionella
ansvarsdelegeringskedjan, var det 4nda regeringen som ledde beslutsprocessen, i enlighet med
att fordelning av statsbidrag &r en statlig angeldgenhet. Maktrelationen kan dérfor bedomas
som nirmare en traditionell legitimitetsgrund. Atminstone var det ingen annan aktor utanfor
forhandlingsrummet som hade den avgorande beslutsmakten, vilket inte alls hade varit

demokratiskt legitimt i sammanhanget.

Beddmningen blir saledes att maktforhéllandet under beslutsprocessen var demokratiskt utifran
en traditionell legitimitetsgrund eftersom regeringen hade det avgdrande inflytandet Gver beslut

(se tabell 7.1).

Tabell 7.1 Bedomning for maktforhallandet under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Vem eller vilka har avgorande inflytande over beslut inom ramen
for overenskommelsen?

TRADITIONELLT Regeringen har avgorande inflytande 6ver beslut.

LEGITIMT

OKONVENTIONELLT Regeringen och SKR som forhandlingsparter upplevs vara

LEGITIMT jambordiga i forhandlingarna, och har lika mycket att sdga till om i
beslut.

EJ LEGITIMT SKR och/eller utomstaende aktorer har avgorande inflytande Gver
beslut.

7.1.2 Stakeholders paverkansmaojligheter

Vilka aktorer, forutom regeringen och SKR, hade mojlighet till att paverka beslut inom ramen
for overenskommelsen? Under beslutsprocessen involverades en rad aktorer fran SKR:s sida,
dér de dialogerade med slutmottagarna av dverenskommelsen: regionala chefstjdnstepersoner,
kontaktpersonsnitverk pa tjinstemannaniva samt olika berdrda foreningar. Utformningen av
overenskommelsen strickte sig sdledes utanfor Regeringskansliet och SKR:s gréinser till
enskilda regionala forvaltningsorganisationer och civilsamhéllet. Under forhandlingarna

forankrade SKR kontinuerligt sin forhandlingsposition med en referenstjédnstemannagrupp fran
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chefsnitverken och sjukvardsdelegationen (dér presidiet hade den aktiva rollen). Det forekom

dven viss avstimning med SKR:s partigrupper, chefsnétverk och kontaktpersoner.

Det var sdlunda inte ett remissforfarande pa det sitt som annars skulle vara onskvért ur
traditionell legitimitetsgrund. Déremot var inblandningen av aktorer under och efter
forhandlingarna begrédnsad till endast Regeringskansliet och SKR samt SKR:s referensgrupp
som fick yttra sig om forslag till beslut. Ur detta perspektiv priaglades beredningsprocessen av
viss elitism, vilket ar karakteristiskt for den traditionella representativa modellen. Déaremot
finns det inom den svenska forvaltningstraditionen en ambition att forslag till beslut ska ga
igenom en rad instanser bade inom statsforvaltningen och till beroérda aktorer. Detta forekom
varken under eller efter forhandlingarna. Dessutom var det inte Regeringskansliet som

ansvarade for beredningsarbetet i regionsektorn, utan SKR.

Stakeholders var istéllet representerade genom nitverk och foreningar i bakgrunden, vilkas
intressen aggregerades genom SKR for att paverka framtagandet av dverenskommelsen i
samtal och forhandlingar med regeringen. Pé sa vis fick inte de stakeholders direkt inflytande.
Inom ramen for okonventionell legitimitetsgrund kan det emellertid anses acceptabelt att de
indirekt fick inflytande genom en organisation som SKR. Fradgan dr dock hur “bred” denna
samling av stakeholders och slutmottagare var, med tanke pd att ansvariga regionpolitiker inte
fick bidra med sina perspektiv som medborgerliga representanter. Visserligen skulle det kunna
finnas en informell mgjlighet att kontakta invalda i SKR och involverade tjanstepersoner om
de ville framfora synpunkter, men det var svart att gora detta under en padgdende och stingd
forhandlingsprocess. Dessutom finns det roster frén ett par regionala forvaltningar som

uttrycker att de har haft liten eller ingen insyn och paverkansmojligheter i forhandlingarna.

SKR hévdar ocksd att de inte representerar enskilda regioner i forhandlingarna, utan att de
representerar SKR:s politik och kommunsektorn i ett dvergripande perspektiv. Aven inom SKR
fanns det en struktur som liknar en principal-agent-relation, dir det huvudsakliga arbetet
utfordes av forvaltningen med dialoger frimst med sjukvardsdelegationens presidium och en
referensgrupp. Sjukvardsdelegationen och partigrupperna fungerade mer som en avstimning

av den principiella inriktningen och hanteringen av svéra fragor.

Mot bakgrund av ovanstdende resonemang blir den samlade bedomningen av stakeholders
paverkansmojligheter nigot svar att faststilla. Det kan konstateras att det fanns

beredningssystem pa plats, men dessa system forholl sig inom Regeringskansliet respektive
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SKR. P4 sd sitt liknar beslutsprocessen mer en okonventionell legitimitetsgrund &n en
traditionell, eftersom olika stakeholders (regioner och nitverk) representerades av SKR i
forhandlingarna och hade viss mojlighet att paverka dverenskommelsen genom dialoger med
SKR. Det édr dock négot oklart i vilken utstrickning detta skedde. Oavsett detta kan det inte
pastas att det saknades konsultation, vilket inte dr demokratiskt legitimt. Dérfor beddms

kriteriet uppfylla en okonventionell legitimitetsgrund (se tabell 7.2).

Tabell 7.2 Bedomning for stakeholders paverkansmojligheter under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Vilka aktorer, forutom regeringen och SKR, har mojlighet till att
pdverka beslut inom ramen for éverenskommelsen?

TRADITIONELLT Ett beredningsforfarande forekommer under beslutsprocessen, dar
LEGITIMT stakeholders far mojlighet att yttra sig om 6verenskommelsens
utformning.

OKONVENTIONELLT En bred samling stakeholders far mgjlighet att direkt, eller genom

LEGITIMT representation av icke-offentliga organisationer, paverka
beslutsprocessen.
EJ LEGITIMT Ingen eller en begriansad form av konsultation med stakeholders

(sdrskilt regionerna) forekommer under beslutsprocessen.

7.2 Ansvarsutkriavande

7.2.1 Overgripande ansvar

Vem eller vilka har det overgripande ansvaret for besluten inom ramen for 6verenskommelsen?
Intervjupersonerna har olika syn pé fragan, vilket beror pa hur man ser 6verenskommelser som
en mer eller mindre output-frdga snarare @n en input-friga. I grunden var det regeringen som
fattade besluten bakom Overenskommelsen eftersom den utgick fran budgetpropositionen.
Overenskommelsen blir saledes ett instrument for forvaltningen att bist uppn regeringens

politik.

Vissa papekar dérfor att det enbart dr regeringen som ska st for besluten som den verkstillande
makten pa nationell nivé, i enlighet med demokratisynen fran en traditionell legitimitetsgrund.
Andra har emellertid ett utflodesperspektiv dir den enskilda regionen ska std som hogst
ansvarig eftersom de har atagit sig att genomfOra Overenskommelsen genom SKR.

Omstiandigheterna skulle darfor kunna bedomas som demokratiska fran en okonventionell
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legitimitetsgrund om uppfattningen &r att det &r ett gemensamt ansvar mellan alla inblandade

organisationer.

Situationen fOrsvéras emellertid av SKR:s roll i beslutsprocessen. SKR ter sig st utanfor
ansvarsutkravandet enligt majoriteten av intervjupersonerna, eftersom organisationen inte ir
offentlig och endast foretridder regionerna i forhandlingarna. De kan i annat fall bara sta till
svars for de bidrag och ataganden de sjdlva antar. Vid framtagandet kan dock SKR péverka
overenskommelsen genom att fora sin egen politik med en sektorsdvergripande inriktning, men
representerar inte enskilda regioner. Trots detta anses SKR ha minimalt, om inte helt avsaknad,

ansvar for besluten vilket ytterligare komplicerar ansvarsforhallandena.

Sammantaget blir bedomningen foljande: Aven om det dvergripande ansvaret for besluten
enligt ett traditionellt synsétt kan anses ligga enbart pa regeringen, eller enligt ett
okonventionellt synsétt vara ett gemensamt ansvar, gar det inte att bortse frdn att
ansvarsforhallandena dr komplicerade. Fran ett medborgarperspektiv skapar detta en otydlighet
for medborgarna kring var de ska utkrdva ansvar for de beslut som har fattats inom ramen for
overenskommelsen, oavsett om SKR &r involverat eller inte. Mot bakgrund av detta bedoms
beslutsprocessen som bristande i demokratiskt hanseende, da det §vergripande ansvaret inte ar

tydligt definierat (se tabell 7.3).

Tabell 7.3 Bedomning for det 6vergripande ansvaret for besluten bakom 6verenskommelsen.

LEGITIMITETSGRUND Vem eller vilka har det overgripande ansvaret for besluten inom
ramen for overenskommelsen?

TRADITIONELLT Regeringen tar pd sig det dvergripande ansvaret for besluten.
LEGITIMT

OKONVENTIONELLT Det 6vergripande ansvaret for besluten ar formellt delat mellan
LEGITIMT deltagarna, det vill sdga mellan staten, SKR samt regionerna.
EJ LEGITIMT Det 6vergripande ansvaret for besluten ar otydligt och/eller

informellt, och/eller ingen tar pa sig det Gvergripande ansvaret.

7.2.2 Intern demokratisk kontroll

Forelag intern demokratisk kontroll under beslutsprocessen? Bade Regeringskansliet och SKR

hade interna kontrollfunktioner dir den politiska ledningen fanns nérvarande for att sikerstilla
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att  forvaltningen  agerade  enligt  deras  respektive  forhandlingsinriktning.
Forhandlingsinriktningen for Socialdepartementet grundades indirekt pa den nationella
folkviljan genom att regeringen styr med riksdagens medgivande. Férhandlingsinriktningen for
SKR grundades indirekt pa den lokala folkviljan genom att sjukvardsdelegationen véljs av och

stér till svars infor SKR:s forbundskongress och dess medlemmar.

Parterna kontrollerade varandra informellt under beslutsprocessen, eftersom de fick
indikationer om att de bdda hade fungerande kvalitetssdakringsprocesser. En betydande skillnad
mellan de huvudsakliga forhandlarna ar att SKR:s tjénstepersoner inte dr skyldiga att agera
enligt offentliga vérden, vilket Socialdepartementets motsvarigheter ar enligt lag. SKR:s
position komplicerar dock omstindigheterna eftersom intervjupersoner betonar att
tjanstepersonerna dnd4 hyser offentliga virden i sin yrkesutdvning. Samtidigt har SKR en egen
politisk agenda baserad pa dess roll som arbetsgivare gentemot medlemmarna och
kommunsektorns dvergripande intressen. Det &r oklart 1 vilken grad allménintresset spelar in
hér, vilket gor kriteriet fran den traditionella legitimitetsgrunden svartolkad. Med anledning av
att tjanstepersoner dnda bor ha en offentlig anstéllning for att garantera skyldigheten att
upprétthdlla offentliga vérden, och s&ddant inte &r fallet hos SKR, beddms beslutsprocessen inte

uppfylla det traditionella demokratikriteriet.

Det édr dtminstone inte aktuellt att bedoma omstdndigheterna som illegitima eftersom det fanns
mekanismer for demokratisk kontroll som pa nagot sitt grundar sig i politisk representation,
och dir deltagarna informellt kontrollerade varandra. Beslutsprocessen bedoms darfor leva upp

till den okonventionella legitimitetsgrunden (se tabell 7.4).

Tabell 7.4 Bedomning for intern demokratisk kontroll under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Finns forutsittningar for intern demokratisk kontroll under

beslutsprocessen?
TRADITIONELLT Ja. Samtliga tjanstepersoner beaktar och agerar utefter offentliga
LEGITIMT virden som transparens och opartiskhet.

OKONVENTIONELLT Delvist. Atminstone kontrollerar och granskar deltagarna varandra
LEGITIMT kontinuerligt.

EJ LEGITIMT Nej. Det forekommer varken mekanismer av byrakratiskt
ansvarsutkriavande hos samtliga tjanstepersoner eller kontroll och
granskning deltagarna sinsemellan.
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7.3 Oppenhet och transparens

7.3.1 Oppenhet

Fanns en dppenhet under beslutsprocessen? Forhandlingarna var stingda for insyn och
involvering av aktorer utanfor regeringen och SKR. Det fanns ocksa restriktioner péd vilka
aktorer som fick insyn 1 forhandlingarna inom SKR, déir framst politikerna i
sjukvardsdelegationen och tjdnstemannareferensgruppen stimdes av kontinuerligt. SKR:s
medlemmar, sérskilt politikerna frdn enskilda regioner som ansvarar for genomforandet av

overenskommelsen, hade liten eller ingen insyn infér och under forhandlingarna.

Dessutom fanns det inga offentliga handlingar att ta del av utdver nigra underlag som
budgetpropositionen och den fardigférhandlade 6verenskommelsen. Detta beror pa att drendet
inte diariefordes inom Regeringskansliet och att SKR som privatrittslig organisation haller

handlingar och protokoll ordnade internt.

Med anledning av bristen pa offentliga handlingar fran forhandlingarna, kan beslutsprocessen
inte betraktas som demokratisk enligt traditionell legitimitetsgrund. Processen skulle kunna
anses demokratisk fran en okonventionell legitimitetsgrund, som &ndé& accepterar att sidana
omstandigheter kan forekomma vid forhandlingar for att effektivisera processen. Det skulle
dock ha varit under forutséttningen att relevanta samhillsaktorer, som enskilda regioner, far
delta och ha insyn i framtagandet av dverenskommelsen, vilket inte var mojligt eftersom
forhandlingarna var stingda. Dérmed dr det svart att dra nigon annan slutsats &n att

beslutsprocessen inte uppfyller kriteriet om Sppenhet (se tabell 7.5).

Tabell 7.5 Bedomning for 6ppenhet under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND Finns en oppenhet under beslutsprocessen?

TRADITIONELLT Handlingar som produceras under hela beslutsprocessen ar offentliga
LEGITIMT for allménheten att ta del av.

OKONVENTIONELLT Beslutsprocessen ar oppen for samhallsaktorer att vara ndrvarande i.
LEGITIMT

EJ LEGITIMT Beslutsprocessen ar stangd fran insyn och néirvaro av utomstaende
sambhéllsaktorer.
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7.3.2 Informationsspridning

I vilken utstrdckning publiceras och sprids information om beslutsprocessen? Det finns ingen
information att ta del av om sjélva beslutsprocessen i det enskilda drendet. Regionpolitikerna
informerades om nér forhandlingarna paborjades och nir de var klara, men de fick inte ta del
av information om sjdlva forhandlingarna sivida de inte hade uppdrag i SKR och blev
informerade genom partigrupperna. For allménheten finns det en presentation om
overenskommelserna om forlossningsvard och kvinnors hilsa pa SKR:s webbplats. Det finns
ocksé en redogorelse om hur regeringens interna drendehanteringsprocess gér till generellt pa
Regeringskansliets webbplats. Det ndmns dock ingenting om hur férhandlingarna mellan staten

och SKR fungerar.

Motivet bakom besluten finns i ett Overgripande perspektiv att ta del av i bland annat
pressmeddelanden fran bdda forhandlingsparterna som anger att dverenskommelsen avser att
utveckla modrahilso- och forlossningsvard och verka for nationell likvardighet genom att satsa
pa landsbygden. Det framkommer dock inga vidare motiveringar i forhallande till vilka de

alternativa besluten var och eventuella konsekvenser av fattade beslut.

Studiens resultat visar att det faktiskt foreldg meningsskiljaktigheter, badde mellan
forhandlingsparterna och internt i sjukvardsdelegationen. Till exempel yrkade De rodgrona att
de misstyckte landsbygdsatsningen under delegationens sammantridde, men det &r ett internt
protokoll och finns inte tillgéngligt for allmdnheten. Det framkom ocksd en rddsla hos
intervjupersoner att slutmottagare som regioner och medborgare inte skulle forstd varfor vissa
beslut hade fattats som de hade gjort. Frdn SKR:s sida upplevdes ocksé en brist i transparens i
forhandlingarna med regeringen som inte delade med sig av uttalade motiv till vad de ville
uppnd med att inkludera landsbygdsatsningen trots att regionsektorn var emot den som

ineffektiv och avsaknad av traffsdkerhet.

Sammantaget saknas alltsd nodvéndig information om beslutens motiv, alternativ och
konsekvenser 1 det offentliga rummet, bade frdn traditionell och okonventionell
legitimitetsgrund. Det gor det séledes svért for stakeholders som medborgare att bedoma beslut,
vilket undergraver den demokratiska kontrollen och ansvarsutkravandet. P4 grund av den
begriansade tillgingen pa& information om beslutsprocessen dr bedOmningen att

beslutsprocessen inte dr demokratiskt legitim avseende kriteriet om transparens (se tabell 7.6.).

88



Tabell 7.6 Bedomning for transparens under beslutsprocessen.

LEGITIMITETSGRUND 1 vilken utstrickning publiceras och sprids information om
beslutsprocessen?

TRADITIONELLT/ Det finns lattillgdnglig information om hela beslutsprocessen for
OKONVENTIONELLT allménheten att ta del av, inklusive motiveringar till beslut.
LEGITIMT

EJ LEGITIMT Information om beslutsprocessen publiceras inte, dr begransad
och/eller svartillganglig.

7.4 Sammanfattning: Beslutsprocessen dr mindre demokratisk &n

1dealt

Den sammanfattande bedomningen av beslutsprocessens demokratiska legitimitet dr att den
inte fullstdndigt uppfyller demokratisynen i1 varken den traditionella representativa
demokratimodellen eller den okonventionella nétverksbaserade multi-aktorsmodellen. Dessa
modeller representerar dock ideal som ingen verklig styrmodell i praktiken kan uppnd. Trots
detta finns det skél att bryta ned idealmodellerna till jamforbara kriterier och mojliggora
mitning av 1 vilken utstrickning beslutsprocessen uppfyllde demokratiska virden, med syfte

att identifiera utvecklingspotential.

Sammantaget visar den demokratiteoretiska analysen att processen bakom framtagandet av
overenskommelsen kan betraktas som demokrati i grdzonen. I termer av inkludering och
inflytande sammanblandas demokratisynen i den traditionella representativa modellen med
synen i den nitverksbaserade multi-aktorsmodellen. Avseende intern demokratisk kontroll
foljer den demokratisynen i den ndtverksbaserade multi-aktorsmodellen. Daremot, givet de
demokratiteoretiska utgangspunkter som stipulerats, & beddomningen att beslutsprocessen
brister i demokratisk legitimitet i alltfér manga vérden for att kalla den mer demokratisk &n vad
det faktiskt dr, nir det géller ansvar for beslut, Oppenhet och transparens. Tabell 7.7 visar en
sammanfattande beddmning av beslutsprocessens demokratiska legitimitet utifrdn de olika

kriterierna.
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Tabell 7.7 Sammanfattande bedomning av beslutsprocessen.

SC=EE-S~ER=~=SpRROZEET

Makt och inflytande
over beslut

Stakeholders
paverkansmojligheter

Overgripande ansvar
over beslut

Intern demokratisk
kontroll

Oppenhet under
beslutsprocessen

Transparens genom
informationsspridning

DEMOKRATISK LEGITIMITET

Traditionell Okonventionell Saknas legitimitet
Regeringen Jambordiga parter | SKR/utomstdende
Yttra sig genom (In)direkt Ingen/begrinsad
beredning inflytande konsultation
Regeringen Delat mellan Otydligt
samtliga deltagare
Byrékratisk Kontrollerar Saknas formell och
ansvarsutkriavande varandra informell kontroll
Offentliga Stakeholders insyn Stingd
handlingar och nirvaro
Lattillgédnglig om hela beslutsprocessen | Saknas/begransad
/svartillganglig
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8. Avslutande diskussion och slutsatser

Forhallandet mellan staten och SKR har wvarit féremal for debatt, sdrskilt deras
overenskommelser inom hilso- och sjukvardsomridet. Overenskommelserna har fungerat som
ett sitt for staten att fraimja nationell likvirdighet samtidigt som de mojliggdér kommunal
paverkan pa statens styrning. Emellertid innebér 6verenskommelserna att forhandlingarna &r
tamligen slutna och att SKR — en icke-offentlig arbetsgivar- och intresseorganisation som
finansieras av skattemedel — tilldelas befogenhet att fatta beslut & hela kommunsektorns védgnar.
Trots overenskommelsernas betydelse finns begrinsad granskning och forskning om deras
anvindning och konsekvenser. Inte minst géller detta dverenskommelsernas demokratiska
implikationer. Den regionala demokratin har dessutom fatt begransad uppmérksamhet inom
statsvetenskaplig forskning och samhillet i stort. Detta forbiseende dr anmérkningsvért med
tanke pa de enorma skattesummor som fOrvaltas av regionerna och deras huvudansvar for

hilso- och sjukvarden.

Syftet med denna uppsats har varit att stinga igen delar av denna kunskapslucka genom att
kartldgga och bedoma hur demokratiskt legitimt framtagandet dr av en overenskommelse
mellan regeringen och SKR. Till denna studie berdrdes Overenskommelsen om
forlossningsvard och kvinnors hélsa. Syftet uppnéddes genom tre vigledande fragestéllningar
med grund i empiriskt material, bestdende av tillgédngliga dokument och intervjuer. Nedan
sammanfattas svaren pa fragestillningarna, foljt av en diskussion om syftet och det aktuella

forskningsproblemet.

8.1 Hur sag beslutsprocessen ut?

Sammanfattningsvis visar kapitel 6 att den rekonstruerade beslutsprocessen var komplex, med
deltagande av flera aktorer fran olika samhéillsnivéer och sfirer i forberedelsefasen infor
forhandlingarna under ar 2022. Sjdlva forhandlingarna som &dgde rum under hdsten var
begrinsade till Regeringskansliet och SKR:s ledning, samt en tjanstemannareferensgrupp fran
SKR:s regionala chefsndtverk som var aktivt involverade. Stora delar av dverenskommelsen
var redan faststédllda bland annat av regeringens budgetproposition som angav den ekonomiska

omfattningen och visst innehall.

Forhandlingarna fokuserade frémst pd fragor om ordval och formalia, ddr SKR stravade efter

att Oka regionernas handlingsutrymme. Regeringen ville ddremot ha mer kontroll over
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regionerna for att sdkerstilla att de skulle agera enligt den nationella inriktningen. Intrycket ar
att diskussionerna priglades av spdnningen mellan nationell likvéardighet och kommunal

sjélvstyrelse.

Ambitionen om att uppné nationell likvardighet framkom tydligt i den nya regeringens vilja att
inkludera en landsbygdsatsning. Detta insatsomrdde syftade framst till att mojliggora
aterOppnandet av forlossningskliniker 1 glesbygden. Initialt motsatte sig SKR satsningen
eftersom det ansdgs vara detaljstyrande och sakna triffsdkerhet. Trots detta inkluderades
landsbygdsatsningen efter justeringar i skrivningar som gjorde det mdjligt att anvénda de

avsatta medlen (150 miljoner kronor) till andra relaterade andamal.

Resultaten fran studien visar dven pa en partipolitisk dimension bakom SKR:s godkédnnande,
dd de rodgrona inom sjukvérdsdelegationen yrkade mot landsbygdsatsningen. Alliansen i
majoritet accepterade den, delvis pa grund av att allianspartier ingick i regeringen. Den snabba
forhandlingsprocessen och det faktum att det rérde sig om relativt "’lite” pengar bidrog ocksa

till att overenskommelsen slutligen kunde undertecknas.

Overenskommelsen antogs av regeringen och SKR:s styrelse i januari 2023. Utét sett framstod
det som en enighet mellan parterna och inom SKR, eftersom forhandlingar och dokument fran
dessa inte var offentliga. Regionerna fick sedan éverenskommelsen som informationsérende.
Fram till dess hade regionpolitiker utanfér SKR ingen eller begrdansad insyn i vad som hade

skett.

8.2 Vilken roll hade regionpolitikerna?

SKR:s politiska ledning spelade en viss roll vid utformningen av éverenskommelsen mellan
staten och SKR. Forhandlande tjénstepersoner forankrade aktivt fragor med
sjukvérdsdelegationens presidium. Ordféranden stimde av med partigrupperna for att
sdkerstdlla en samstammighet 1 svdra fragor. Slutligen var det sjukvéirdsdelegationen och

SKR:s styrelse som godkinde 6verenskommelsen.

Regionpolitiker med ansvar att implementera Overenskommelsen hade ingen
paverkansmojlighet eller insyn i beslutsprocessen. Deras roll var i sddana fall att kommunicera
problem och utmaningar till SKR genom tjanstemannanitverk och genom att folja upp tidigare
overenskommelser. Fran politiskt hédll ter det sig alltsd inte finnas nagon strukturell

samordning. Istillet var det de fa fortroendevalda inom SKR som kunde framfora regionalt
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enskilda preferenser. Det dr vért att notera att &ven om politikerna med fortroendeuppdrag i
SKR kan bidra med ett perspektiv baserat pa sin specifika region, dr det deras partipolitiska
tillhorighet som é&r centralt. Dirutover har det skapats en konsensusliknande princip i
beslutsfattningen hos den politiska ledningen, dér de antar ett vergripande sektorsperspektiv,

trots att principen dr enkel majoritet.

8.3 Uppfyller 6verenskommelsen demokratiteoretiska virden?

Den demokratiteoretiska vardering som gjordes i kapitel 7 tyder pa att beslutsprocessen var
mindre demokratisk dn vad som idealt bor forvéntas av offentlig maktutdvning. Den kan varken
klassas som fullvdardig enligt traditionell representativ. modell med en traditionell
legitimitetsgrund, eller enligt ndtverksbaserad multi-aktdorsmodell med okonventionell

legitimitetsgrund.

Det forsta kriteriet, inkludering och inflytande, bedomdes delvis vara traditionellt demokratiskt
legitimt, eftersom regeringen hade avgoérande inflytande Gver besluten. Kriteriet bedomdes
ocksa ha ett okonventionellt inslag i form av att SKR aggregerade intressen fran andra regionala
grupper 1 forhandlingarna och péverkade déirigenom indirekt utformningen av

Overenskommelsen.

Det andra kriteriet, ansvarsutkrdivande, var svértolkat. Ur ett medborgerligt perspektiv ar
ansvarsforhallandet mellan staten och regionerna generellt sett rorigt inom hilso- och
sjukvarden, vilket likaledes gor det overgripande ansvaret for besluten i verenskommelsen
otydligt. Dessutom finns det oklarheter kring vilket ansvar SKR som forhandlingspart har i
besluten, dd SKR dr en icke-offentlig organisation. Dessa tva aspekter underminerar det

demokratiska ansvarsutkrdvandet betydligt.

Fran ett okonventionellt synsitt kan den interna demokratiska kontrollen betraktas som nagot
starkare eftersom det fanns mekanismer for byrakratiskt ansvarsutkrdvande inom respektive
intern arbetsprocess, samt att parterna kontrollerade varandra informellt. Det dr svért att hivda
att beslutsprocessen lever upp till de traditionella forvéntningarna om demokratisk legitimitet
dé efterlevnaden av offentliga virden och allménintresset inte dr lagstadgade skyldigheter for

SKR som en ideell intresseorganisation.

Det mest entydiga resultatet av virderingen &r att beslutsprocessen avvek avsevért fran att

uppfylla det tredje kriteriet, oppenhet och transparens. Forhandlingarna var stingda for
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utomstaende aktorer utdver regeringen och SKR, och informationen var bristféllig och

svartillgénglig under hela beslutsprocessen.

8.4 Overenskommelser 1 demokratins grizon

Ovanstdende svar pa forskningsfrigorna om att beskriva beslutsprocessen, samt
demokratiteoretiskt virdera den, har séledes uppfyllt studiens syfte att kartligga och bedoma
hur demokratiskt legitimt framtagandet dr av en 6verenskommelse mellan regeringen och SKR.
Sammantaget visar studien att beslutsprocessen hade svért att leva upp till demokratiska ideal,
frimst avseende vdrdena ansvarsutkrdvande, Ooppenhet och transparens. Framtagandet av
overenskommelsen kan dirmed beddomas som icke-fullvirdigt demokratiskt legitimt och

karaktériseras som en process i demokratins grdzon.

Det &r virt att notera att varderingen av beslutsprocessen ér baserad pa en rekonstruktion och
att varje beslutsprocess ar unik, vilket gor det svért att generalisera resultaten. Dessutom kan
olika demokratiteoretiska perspektiv leda till olika bedomningar i andra studier. Trots detta &r
det viktigt att reflektera dver beslutsprocessens demokratiska legitimitet utifran den gjorda

beddmningen och dra konstruktiva lirdomar.

Beslutsprocessen uppvisar betydande brister gillande flera demokratiska aspekter, sirskilt ur
det traditionella perspektivet. Som en icke-offentlig organisation saknar SKR
ansvarsskyldighet och plikt att uppritthalla offentligréttslig etik. Det finns en risk att andra
intressen &n allménintresset paverkar dverenskommelserna. Denna slutsats stdds av tidigare

granskningar och forskning.

Uppsatsen nyanserar samtidigt diskussionen om beslutsprocessens demokratiska legitimitet
genom att anvinda demokratiteoretiska analysverktyg och inkluderar en nitverksbaserad
multi-aktérsmodell. Modellen bygger pd idén om politisk representation genom exempelvis
intresseorganisationer for att komplettera personer med offentliga &mbeten. Vid framtagandet
av Overenskommelsen observerades bland annat ett omfattande forankringssystem dar olika

intressen fran subnationell niva aggregerades genom SKR.

Allt &r heller inte svart eller vitt. Ingen politisk process kan helt uppna demokratiska ideal
eftersom de endast ér ideal. I ljuset av detta kan relationen mellan regeringen och SKR betraktas
som en nddvindighet for att hantera det komplexa flernivasystemet och effektivisera politiska

processer. SKR spelar en viktig roll genom att samla kommuner, samordna aktorer i den
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“regionala réran”, sprida kunskap och ta in perspektiv fran den subnationella nivan. Dessutom
ger SKR mojlighet att paverka den nationella politiken med ett kommunalt perspektiv, vilket
skulle saknas om regeringen ensamt fattade beslut om riktade insatser som
landsbygdsatsningen. Idén om interaktiv styrning och att forena intressen for att stdrka den

offentliga politiken framtrider i detta sammanhang.

Omsténdigheterna sker samtidigt pa bekostnad av andra demokratiska principer. Det gar inte
att undgd att den ndtverksbaserade multi-aktorsmodellen kan uppfattas som oklar i sin
demokratisyn avseende otydliga ansvarsforhdllanden och inblandade sérintressen. I det
specifika fallet visar studien att det finns en hierarkisk “6verstyrning” av dverenskommelserna,
likt den traditionella representativa modellen, med undantaget att en icke-offentlig organisation
far makt att utforma offentlig politik. I slutindan 4r det endast regeringen och SKR som har

insyn i forhandlingsrummet.

Ur ett lokaldemokratiskt perspektiv uppstar fragan om vad som hénder med den kommunala
sjalvstyrelsen nir regionerna overlater beslutsmakten till SKR for /ela sektorn. Det ideal som
innebédr att ansvarsutkrdvande blir enklare nér beslut fattas nidrmare medborgarna blir
komplicerat nidr makten flyttas upp pa nationell niva till en icke-offentlig organisation med
sektorsovergripande politik. Till exempel har Brunnstrdm (2021) och Riksrevisionen (RiR
2014:20) tidigare papekat att overenskommelser har blivit en "icke-friga". Regionerna kénner
sig praktiskt taget oformdgna att ifragasatta resultatet av forhandlingarna eftersom de 4r en del

av SKR och ir beroende av medel till sina verksamheter.

Regionpolitiker dr medvetna om att det skulle uppfattas mirkligt av medborgarna om de
avbojde ekonomiska medel, eftersom det finns begrinsad forstielse for hur 6verenskommelser
fungerar. Det rdder oenighet om vem som ska ha ansvar for besluten, om det ar regeringen som
fordelar medel eller om det dr regionerna med huvudansvar for hilso- och sjukvarden som
implementerar de nationella initiativen. Trots att SKR é&r involverade i beslutsprocessen

tillsammans med regeringen, dr det ovanligt att rikta ansvar mot SKR for besluten.

Aven om alla deltagare skulle hysa gemensamt ansvar kvarstir problemet att SKR i slutiindan
ar en icke-offentlig organisation med offentlig makt. Med tanke pa de miljardbelopp
skattepengar som allokeras till dessa initiativ, dir SKR dven far en betydande del av de statliga
bidragen samt forbundsavgifter fran kommunerna, bor det stdllas hogre krav pa en mer

demokratisk beslutsprocess. Detta ér viktigt for att uppnd det bédsta mojliga resultatet vid
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utformning och implementering av politik. Oppenhet och transparens ir viktigt for att kunna
utkridva ansvar och kontrollera beslutsfattarna, vilket dr onskvért bade ur ett traditionellt och

ett okonventionellt legitimitetsgrund.

Det finns en diskussion om att 6kad 6ppenhet under forhandlingarna kan leda till ineffektivitet
och instabilitet. Det blir sérskilt utmanande om fler aktorer, saisom enskilda regioner, skulle
involveras i forhandlingarna med olika intressen, behov och forutséttningar. Beslutsfattarna
kan dock komma en bra bit ndrmare idealtillstdndet kring 6ppenhet och transparens genom att
vara transparenta efter forhandlingarna och forklara hur beslutsfattandet genomfordes och
varfor ett visst beslut fattades. Detta ger medborgare, granskare och regionpolitiker battre
forstaelse for den politiska processen och mdjliggér bedomning av parternas arbete, vilket
Elander (1999) betonar som en viktig faktor for att sdkerstdlla demokratisk legitimitet.
Medborgare kan dé utkrdva ansvar av regeringen och SKR:s medlemmar kan gora detsamma

gentemot organisationens ledning.

8.4.1 Framtida forskning

Det finns svagheter i denna uppsats som kan kompletteras av framtida forskning. Uppsatsen &r
en enfallsstudie, och ger en inblick i hur framtagandet av en dverenskommelse kan se ut. Det
finns ddremot ett behov av att undersoka fler 6verenskommelser for att mojliggora storre
generalisering. Synnerligen behdvs en fordjupning i nétverksstrukturerna och aktdrernas

inflytande infor forhandlingarna.

Det vore dven intressant att studera implementeringen av den undersokta dverenskommelsen
och dess konsekvenser, dd& medborgare kommer i kontakt med genomférandedelen av
satsningen. Sirskilt relevant dr att undersoka landsbygdsatsningen, dér intervjuade personer
papekat att 150 miljoner kronor verkar ha sldsats bort utan hiansyn till regionernas faktiska

behov och forutséttningar. Finns det hér ett samband mellan politikens inflode och utflode?

Denna uppsats har tilldimpat en statscentrerad demokratisk véirdering pa grund av inriktningen
pa statsbidrag och statliga angeldgenheter. Det skulle vara berikande att anta ett normativt
perspektiv och fokusera pa den kommunala sjélvstyrelsen, eftersom statsbidrag kan ifragasittas
for att underminera detta ideal. Dessutom visar uppsatsen att SKR har i huvuduppgift att skydda
det lokala sjdlvbestimmandet, men paradoxalt nog inte de enskilda regionernas intressen utan

hela kommunsektorn. Hur péverkar detta den lokala demokratin?
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Mer forskning behovs ocksd om dverenskommelserna och relationen mellan staten och SKR i
allménhet. Det dr ocksa viktigt att 6ka kunskapen om SKR som organisation och granska deras
inflytande 1 den offentliga maktutdvningen, d& de erhéller offentliga forvaltningsuppdrag och

finansieras till stor del av skattemedel fran bade staten och kommunerna.
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9.1 Intervjuer och personlig kommunikation

Informant A: Tjinsteperson i landsbygdsregion A. 2023. Email den 23 mars.
Informant B: Tjéansteperson i storregion. 2023. Email den 27 mars.

Informant C: Tjéansteperson i Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). 2023. Email den 9

maj.

Informant D: Regionpolitiker i storregion samt SKR:s sjukvardsdelegation. 2023. Email den

11 maj.

Regionpolitiker A: Regionpolitiker i storregion samt SKR:s sjukvardsdelegation. 2023.

Intervju den 15 mars.

Regionpolitiker B: Regionpolitiker i landsbygdsregion A samt SKR:s sjukvardsdelegation.
2023. Intervju den 16 mars.

Regionpolitiker C: Regionpolitiker i landsbygdsregion B samt SKR:s styrelse. Intervju den

17 mars.
Regionpolitiker D: Regionpolitiker i landsbygdsregion C. 2023. Intervju den 23 mars.

Regionpolitiker E: Regionpolitiker i mellanstor region samt SKR:s sjukvérdsdelegation.

2023. Intervju den 4 april.

Regionpolitiker F: Regionpolitiker i landsbygdsregion C samt SKR:s sjukvardsdelegation.
2023. Intervju den 17 april.

Tjénsteperson RK: Tjénsteperson i Socialdepartementet, Regeringskansliet. 2023. Intervju

den 13 mars.

Tjénsteperson SKR: Tjénsteperson i Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). 2023. Intervju

den 23 mars.
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10. Bilagor

10.1 Overenskommelser mellan regeringen och SKR

Tabell B1. Overenskommelser mellan regeringen och SKR avseende satsningen pa

forlossningsvérd och kvinnors hélsa (2015-2023).

OK  Varaktighet Titel pi 6verenskommelse

Killa

OK 1 20152016 En forbittrad forlossningsvird och insatser for ~ Socialdepartementet &
kvinnors hélsa: Overenskommelse mellan staten ~ SKL (2015).
och Sveriges Kommuner och Landsting 2015 och
2016.

OK 2 20172019 Okad tillginglighet och jimlikhet i Socialdepartementet &
forlossningsvarden och forstirkta insatser for SKL (2017b).
kvinnors hélsa: Overenskommelse mellan staten
och Sveriges Kommuner och Landsting
2017-2019.

OK 3 20172019  Okad tillgiinglighet och jimlikhet i Socialdepartementet &
forlossningsvarden och forstirkta insatser for SKL (2017a).
kvinnors hdlsa: Tilldggsoverenskommelse mellan
staten och Sveriges Kommuner och Landsting
2017-2019.

OK 4 20182019  Okad tillgiinglighet och jimlikhet i modra- och Socialdepartementet &
forlossningsvarden och forstirkta insatser for SKL (2018);
kvinnors hdlsa: Tilldggsoverenskommelse mellan ~Ekonomistyrningsverket
staten och Sveriges Kommuner och Landsting (2019).
2018-2019.

OK 5 20202022 Okad tillginglighet och jamlikhet i médrahdlso-  Socialdepartementet &
och forlossningsvarden samt forstdrkta insatser ~ SKR (2019).
for kvinnors hélsa: Overenskommelse mellan
staten och Sveriges Kommuner och Regioner
2020-2022.

OK 6 20212022 Tilliggsoverenskommelse om en Socialdepartementet &
personcentrerad, tillginglig och jamlik hélso- SKR (2021).
och sjukvard for graviditet, forlossning och
eftervard: Overenskommelse mellan staten och
Sveriges Kommuner och Landsting 2021-2022.

OK 7 2021-2022 Andring av tilliggséverenskommelsen om en Socialdepartementet &
personcentrerad, tillgianglig och jamlik hélso- SKR (2022).
och sjukvard for graviditet, forlossning och
eftervard 2021-2022: Tilldggséverenskommelse
mellan staten och Sveriges Kommuner och
Regioner.

OK 8 2023 En personcentrerad, tillgdnglig och jamlik Socialdepartementet &
modrahdlsovard och forlossningsvard samt SKR (2023)

j(}'rstc'irkta insatser for kvinnors hdlsa 2023:

Overenskommelse mellan staten och Sveriges
Kommuner och Regioner.
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10.2 Intervjuguider

10.2.1 Tjdnstepersoner i Regeringskansliet och SKR.

Tema 1: Bakgrund

e Vad ér din bakgrund?

e Vilken dr din befattning och vilka arbetsuppgifter har du?

e Hur ladnge har du jobbat pa forvaltningen?

e Har du tidigare erfarenheter av framtagandet av dverenskommelser?

e Vilken roll hade du i utformningen av éverenskommelsen om forlossningsvérd och

kvinnors hélsa 2023?
Tema 2: Innan forhandlingarna

e Hur sdg den inledande processen ut innan forhandlingarna paborjades?
- Vilka aktdrer involverades?
- Var regionerna pa nagot sétt inblandade?
e Vem eller vilka tog initiativ till att uppritta 6verenskommelsen?
- Nar paborjades samtalen?
- Vad var problemet som ni ville 16sa med denna dverenskommelse?
- Delade ni samma problembild med den andra parten?
e Overvigdes andra alternativ #n att just ingé i en Sverenskommelse?
- Vilka alternativ?
- Varfor ingd i en 6verenskommelse dnda?
- Vilka for- och nackdelar 6vervigdes?
- Vem eller vilka tar ett beslut om att ingd i en 6verenskommelse framfor andra
alternativ?
- Overenskommelser inom forlossningsvard och kvinnors hélsa har ingatts
sedan 2015. Var det givet att uppritta en dverenskommelse nér den tidigare
16pte ut?

e Togs det fram ett utkast infor forhandlingarna? Vem eller vilka tog fram detta utkast?
Tema 3: Under forhandlingarna

e Nir och var triaffades ni for forhandlingar?
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Hur gick forhandlingarna till?
Vilka personer deltog i forhandlingarna?
- Enbart tjanstepersoner? Politiker?
- Fér andra aktorer mdjlighet att delta i forhandlingarna? Vilka?
Fanns det mdjlighet till insyn i férhandlingarna av utomstiende?
- om ja: Vilka? Hur fir de insyn?
Hade regionerna nigon roll i att utforma 6verenskommelsen under férhandlingarna?
- Pavilket sitt?
Fordndrades mélen och kriterierna nadgot under forhandlingens géng?
Fanns det ndgra specifika frdgor som var uppe i diskussion?
- Vilka frdgor?
- Hur sag diskussionerna ut? Motiveringar/resonemang?
Vem drev pd att landsbygdsatsningen skulle finnas med som ett nytt insatsomrade?
- Vad var regeringens/SKR:s staindpunkt i fradgan?
Hur bestimdes summorna pd medel av 6verenskommelsen?
- Var de givna efter budgetprocessen?
- Paverkades summorna pa ndgot sitt under forhandlingarna?
Tidigare overenskommelser fordelade medel till Regionala cancercentrum (RCC) och
RCC i samverkan via SKR. Varfor inte nu?
Tidigare 6verenskommelser var flerdriga, och denna 6verenskommelse omfattar
enbart ett &r. Vad beror det pa?
Vilken/vems problembild styrde forhandlingarna?
Upplever du att regeringen och SKR var jambordiga parter i forhandlingarna?
- I'vilken man kunde SKR paverka dverenskommelsens utformning och
innehall?
Vem eller vilka skulle du sédga hade det avgorande inflytandet 6ver besluten under

forhandlingarna?

Tema 4: Efter forhandlingsprocessen

Fanns det ndgon beredningsprocess for att forankra dverenskommelsen med andra
aktorer?
- om ja: Vilka aktorer fick mojlighet att pdverka/yttra sig om slutversionen av

Overenskommelsen?
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e Hur sdg processen ut for att slutligen godkénna dverenskommelsen och skriva under
den?

e Kan SKR vilja att inte ingd i 6verenskommelsen? Hur skulle det fungera?
Tema 5: Overgripande fragor om beslutsprocessen

e Ar du ndjd med hur verenskommelsen blev tillslut som slutprodukt?
- Vad dr bra?
- Vad kunde ha varit béttre?
e Ar du ndjd med hur beslutsprocessen fungerade?
- Vad var bra?
- Vad kunde ha varit bittre?

e Upplevde du att framtagandet av 6verenskommelsen i sin helhet priaglades av
samforstdnd? Kompromisser? Konflikter?

e Upplevde du att overenskommelsens utformning blev paverkad av regeringsskiftet?

e Upplevde du att beslutsprocessen blev paverkad av regeringsskiftet?

e Vem eller vilka upplever du har det 6vergripande ansvaret for 6verenskommelsen?

- enbart regeringen? Bade regeringen och SKR? Ocksa regionerna?

e Publicerades och spreds information om hela beslutsprocessen till samhéllsaktdrer

(medborgare, regionerna)?
- Hur d&? Vad inneholl informationen?
- Fanns motiveringar av besluten att ta del av?
- om nej: varfor inte?

e SKR behdver inte leva upp till samma offentliga véarden (t.ex. opartiskhet,
transparens) som offentligt anstéllda. Upplevde du att det paverkade arbetet med
overenskommelsen?

- Hur ser du pa att SKR inte behover leva upp till samma vérden?

e Fanns det mojligheter att kontrollera och granska varandra i samarbetet? Hur da?

e Skiljer sig beslutsprocessen for denna dverenskommelse fran framtagandet av andra
overenskommelser?

- omja: Hur da?

e Upplever du att regeringen/SKR foredrar 6verenskommelser som styrmedel framfor

andra statliga verktyg?

- Varfor/Varfor inte?
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10.2.2 Regionpolitiker

Tema 1: Bakgrund

e Vad ér din bakgrund?

e Vilka ir dina fortroendeuppdrag?

e Hur lénge har du varit politiker?

e Hur lange har du haft uppdrag i SKR?

e Har du tidigare erfarenheter av framtagandet av dverenskommelser?

e Vilken relation har du till 6verenskommelsen om forlossningsvérd och kvinnors hélsa
2023?

e Hur stor koll skulle du bedoma att du har om framtagandet av 6verenskommelsen,
frén initiativ till att den undertecknas?

- Vilken insyn/kunskap har fortroendevalda som inte har uppdrag i SKR om

beslutsprocessen, skulle du bedoma?
Tema 2: Innan forhandlingarna

e Vilken roll hade regionen innan SKR och regeringen ingick i forhandlingarna med
varandra?
- Forekom diskussioner mellan regionen och SKR innan SKR gick in i
forhandlingar med regeringen under hosten?
- Kunde regionen pé ndgot sitt paverka SKR:s position infor forhandlingarna?
- Fick regionen nagon information om att forhandlingar skulle ingas?
- om ja: vad informerades ni om? Var informationen tillriacklig?
- om nej, ar det ndgot som du hade dnskat? Vad kan forbéttras?

e Vilken roll hade sjukvardsdelegationen innan forhandlingarna paborjades?
Tema 3: Under forhandlingarna

e Vilken roll hade regionen nar SKR och regeringen vél forhandlade med varandra?
e Vilken roll hade sjukvérdsdelegationen under férhandlingarna?
- Hur ofta avstimde SKR med sjukvardsdelegationen? Hur gick den
avstdmningen till?
- Kom ni med nagra synpunkter? Vilka?

e Upplevde du att det fanns en partipolitisk dimension under forhandlingsprocessen?
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- Paverkade det utformningen av dverenskommelsen?
Upplevde du att det fanns en territoriell/regional dimension (t.ex. att vissa regioner
hade mer att sdga till om jamfort med andra regioner p.g.a regionstorlek).

- Paverkade det utformningen av dverenskommelsen?
Fanns det ndgon specifik fraga pa agendan som var uppe i diskussion om
overenskommelsens utformning?

- Hur gick diskussionerna kring fragan i

regionen/partigruppen/sjukvardsdelegationen?

Vilken insyn upplevde du att du fick om vad som pagick under férhandlingarna?

- Var insynen tillrdcklig?

- Onskar du mer insyn? Varfor/varfor inte?
Upplever du att SKR, som er representant i forhandlingarna, fick igenom sadant som
ligger i1 regionens intresse?
Upplevde du att regeringen och SKR var jimbordiga parter 1 forhandlingarna?
Vem eller vilka upplever du hade det avgdérande inflytandet 6ver besluten under
forhandlingarna?
Hade regionen eller sjukvéirdsdelegationen mdjlighet att kontrollera och granska vad
SKR forhandlar om?

- Pa vilket sitt?

Tema 4: Efter forhandlingsprocessen

Vilken roll hade sjukvérdsdelegationen efter forhandlingarna?

Hur fattades beslutet om att skicka vidare beslut om dverenskommelsen till styrelsen
for ett slutligt godkdnnande?

Vilken roll hade regionen efter forhandlingarna/vid undertecknandet av
overenskommelsen?

Kunde ni i SKR/regionen léata bli att ingd i en 6verenskommelse, eftersom den ar

frivillig? Hur skulle det fungera?

Tema 5: Overgripande frigor om beslutsprocessen

e Ar du ndjd med hur verenskommelsen blev tillslut som slutprodukt?

- Vad éar bra?
- Vad kunde ha varit battre?
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Ar du néjd med hur beslutsprocessen fungerade?

- Vad var bra?

- Vad kunde ha varit bittre?
Upplevde du att framtagandet av 6verenskommelsen i sin helhet priglades av
samforstdnd? Kompromisser? Konflikter?
Fick ni motiveringar till beslut som fattats inom ramen av dverenskommelsen?
Upplevde du att dverenskommelsens utformning blev paverkad av regeringsskiftet?
Upplevde du att beslutsprocessen blev paverkad av regeringsskiftet?
Vem eller vilka upplever du har det 6vergripande ansvaret for dverenskommelsen?

- enbart regeringen? Bade regeringen och SKR? Ocksé regionerna?
Publicerades och spreds information om hela beslutsprocessen till samhéllsaktorer
(medborgare, regionerna)?

- Hur d&? Vad inneholl informationen?

- Fanns motiveringar av besluten att ta del av?

- om nej: varfor inte?
SKR behover inte leva upp till samma offentliga vérden (t.ex. opartiskhet,
transparens) som offentligt anstéllda. Upplevde du att det paverkade arbetet med
overenskommelsen?

- Hur ser du pa att SKR inte behover leva upp till samma vérden?
Skiljer sig beslutsprocessen for denna dverenskommelse fran framtagandet av andra
overenskommelser?

- omja: Hur da?
Foredrar du/regionen 6verenskommelser som styrmedel framfor andra statliga
verktyg?

- Varfor/Varfor inte?
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10.3 Informations- och samtyckesblankett

Figur B1. Del 1 - Information om deltagande i studien.
Information om deltagande i studie samt
samtyckesblankett

Under sista terminen pd masterprogrammet i statsvetenskap med inriktning mot
offentlig forvaltning vid Linképings universitet skriver jag, Felicia Andreassen, en
masteruppsats. Uppsatsen handlar om 6verenskommelser mellan staten och Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR). Det 6vergripande syftet ar att fa en uppfattning av hur
beslutsprocessen kan se ut vid utformningen av en éverenskommelse och vad denna
process kan tinkas fa for implikationer pa demokratiska varden. Uppsatsen fokuserar
pa overenskommelsen “En personcentrerad, tillganglig och jamlik médrahalsovard och
forlossningsvard samt forstarkta insatser for kvinnors halsa 2023

Du som har blivit tillfrdgad att delta i studien har i din position, pa ndgot satt, varit
involverad i beslutsprocessen i fraga. Har kan dina vardefulla erfarenheter och
upplevelser bidra till studiens resultat och slutsatser. Intervjun ar beraknad att paga
cirka en timme, och kommer att genomforas digitalt pa onskad plattform (t.ex. Zoom,
Skype, Teams) alternativt via telefon. Intervjun kommer att spelas in och transkriberas
enbart for mig att ta del av for att underlatta analysarbetet. Inspelningsmaterial och
transkribering kommer att lagras digitalt och sedan raderas nar examensarbetet ar
godkant.

Som intervjuperson kommer du att vara anonym och ska inte kunna identifieras i
resultatet. Deltagandet ar frivilligt och kan nar som helst avbrytas utan motivering, saval
innan som under intervjun. Samtycke till medverkan kan ocksa dras tillbaka efter
intervjun. Jag avser att uppratthalla kontakt efter intervjun om sa 6nskas avseende
anvandning av citat och/eller tolkningsfragor om vissa utsagor.

Om du har ndgra fragor, tveka inte att hora av dig till mig eller min handledare.

Tack pa forhand for din medverkan! Med vinliga hilsningar,

Felicia Andreassen

Student, Masterprogrammet i statsvetenskap med inriktning mot offentlig forvaltning
Linkopings universitet, Linkoping

felan736@student.liu.se

Handledare: Gissur O Erlingsson

Professor i statsvetenskap

Centrum for kommunstrategiska studier, Linkopings universitet, Norrképing
gissur.erlingsson@liu.se

1(2)
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Figur B2. Del 2 - Samtyckesblankett.

Samtycke till medverkan

Harmed bekriftar jag mitt deltagande for ett examensarbete om 6verenskommelser
mellan staten och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) som styrningsinstrument
och dess implikationer pd demokratin. Jag har skriftligen informerats om
forutsattningarna for studien och samtycker till att delta som intervjuperson. Jag ar
medveten om att mitt medverkan ar frivillig och att jag nar som helst kan avbryta
mitt deltagande utan forklaring. Jag godkénner att intervjun kommer att spelas in

och transkriberas.

Ort och datum

Namnteckning

Namnfortydligande

2(2)
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10.4 Fordelning av medel 1 2023 ars dverenskommelse

Tabell B2. Fordelning av medel i antal kronor till respektive region

REGION Medel (befolkningsmingd) Medel (landsbygd) Medel (totalt)
STOCKHOLM 333075571 3748 861 336 824 432
VASTRA GOTALAND 240 152 145 18 858 243 259010 388
SKANE 193 119 375 17 725 192 210 844 567
OSTERGOTLAND 64 478 403 2621 282 67 099 685
JONKOPING 50 424 536 10 195 134 60 619 670
UPPSALA 54 675 792 2 059 894 56 735 686
GAVLEBORG 39 281 920 15 109 868 54391 788
HALLAND 46 829 549 5740 830 52570 379
DALARNA 39 406 559 7795 709 47 202 268
VARMLAND 38 806 323 7 506 870 46313 193
VASTERNORRLAND 33255378 12 384 465 45 639 843
OREBRO 42 045 981 3 383 405 45 429 386
VASTERBOTTEN 37 738 282 5 866 407 43 604 689
SODERMANLAND 41 337 643 2043 087 43 380 730
NORRBOTTEN 34 068 675 7 628 223 41 696 898
VASTMANLAND 38346 171 82 7465 39173 636
KALMAR 33 864 497 4106 506 37971003
KRONOBERG 27914 898 1 852 321 29767 219
BLEKINGE 21712 878 5681 962 27 394 840
JAMTLAND 18 106 001 7 448 671 25 554 672
GOTLAND 8359423 7 415 605 15775 028
SUMMA 1 437 000 000 150 000 000 1 587 000 000
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Tabell B3. Fordelning av medel i antal kronor till regionerna och SKR.

MOTTAGARE Medel (befolkningsméngd) Medel (landsbygd) Medel (totalt)
REGIONERNA 1 437 000 000 150 000 000 1 587 000 000
SKR - - 23 000 000

SUMMA (OK) 1 437 000 000 150 000 000 1 610 000 000

Killa: Regeringsbeslut (S2023/00485); Socialdepartementet & SKR (2023).
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10.5 Beslutsprocessen

Figur B3. Oversikt ver beslutsprocessen.
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Anm. 1: OK=Overenskommelse

Anm. 2: Forfattarens egen konstruktion.
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