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Sammanfattning

Regeringen har uppdragit at Statskontoret att analysera styrning och
finansieringsmodell for verksamheten vid Statens institutionsstyrelse
(SiS). Regeringen har angivit vissa tydliga avgransningar for uppdra-
get. Statskontoret har bl.a. haft att utga ifran att oférandrad ekonomisk
ansvarsfordelning ska rada mellan stat och kommun. Vidare ar uppdra-
get inte tankt att utgora en 6versyn av innehallet i SiS verksamhet, utan
ar helt fokuserat pa just styrning och finansieringsmodell.

Statens institutionsstyrelse & en myndighet under Socialdepartementet.
SiS bedriver tvangsvard av vuxna missbrukare och ungdomar med
psykosocial problematik samt verkstéller sluten ungdomsvard. Myn-
dighetens vardverksamhet startade ar 1994. Vid 2009 ars slut hade SiS
30 ungdomshem, varav ca 20 procent &ven bedriver sluten ungdoms-
vard, samt 12 hem for missbruksvard. Under ar 2009 var det totala
antalet individer som nagon gang vistades vid myndighetens institutio-
ner 1 214 i ungdomsvarden, 85 i den slutna ungdomsvarden och 1 039
i missbruksvérden. Ar 2009 omsatte SiS ca 1 997 miljoner kronor. An-
talet arsarbetskrafter var 2 852.

SiS verksamhet finansieras i huvudsak med vardavgifter och ett ram-
anslag pé statsbudgeten. Ar 2009 stod anslaget fér ca 39 procent av
myndighetens intakter. Vardavgifterna betalas av de kommuner som
placerar individer vid SiS institutioner. Ungdoms- och missbruks-
varden finansieras delvis via ramanslaget och delvis via vardavgifter.
Denna finansieringsform har i allt vésentligt tillampats sedan SiS bil-
dades. Den slutna ungdomsvarden, som tillkom ar 1999, ar daremot
helt anslagsfinansierad.

Ar 2009 gick SiS verksamhet med 61 miljoner kronor i underskott. Till
detta bidrog bl.a. att kommunernas efterfragan pa vardplatser var
mindre &n ar 2008. For att hantera underskottet inledde SiS under ar
2009 ett forandringsarbete, som har fortsatt under ar 2010. Arbetet om-
fattar bade kortsiktiga besparingsatgarder och strukturatgarder av mer
langsiktig karaktar, bl.a. gors vissa forandringar i institutionsstruk-
turen.



Minskad efterfragan fran kommunerna har flera ganger tidigare under
SiS historia bidragit till ekonomiska problem for myndigheten. Aven
under ar med samre resultat har dock SiS i allmanhet lyckats klara sin
ekonomi inom finansieringsmodellens ramar. Detta galler aven for ar
2009, dven om det bl.a. kravde relativt kraftiga besparingar samt att an-
slagskrediten hojdes till 10 procent.

Statskontoret bedomer att det for narvarande inte finns skéal att géra
mer genomgripande forandringar av SiS finansieringsmodell. Istéllet
bor mojligheter till forbattringar i forsta hand sékas inom ramen for en
bevarad grundmodell. For detta talar bl.a. att SiS ar 2009 lyckades
klara sin ekonomi inom de ramar som ges av finansieringsmodellen.
Vidare finns skél att avvakta effekterna av det fordndringsarbete som
SiS for nérvarande bedriver innan mer genomgripande forandringar av
finansieringsmodellen Gvervags.

Kommunernas efterfragan pa SiS tjanster varierar i viss man éver aren.
Variationerna paverkas av manga olika faktorer och det &r svart for SiS
att i forvdag avgora exakt hur stor efterfragan kommer att bli. 1 den
blandfinansiering som tillampas for SiS verksamhet har upp- och ned-
gangar i efterfragan pa vardplatser, och darmed av myndighetens in-
takter fran vardavgifter, en direkt paverkan pa hur stor del av anslaget
som utnyttjas. Tidvis har myndigheten ocksa uppvisat stora over-
respektive underskott i relation till statsanslaget. Sammantaget har SiS
i ekonomiskt hanseende osakrare planeringsforutsattningar an manga
andra myndigheter. For att minska osékerheten finns det skal att soka
jamna ut resultatvariationerna Gver aren. Enligt Statskontoret bor
regeringen darfor Overvaga att lata SiS disponera ett anslagssparande
som dr stdrre an tre procent av anslaget och att fortsatt ha en anslags-
kredit pa 10 procent.

Om SiS fortsatter att gd med stora underskott under de narmaste aren
menar Statskontoret att regeringen daremot bor évervédga att gora en
mer genomgripande forandring av finansieringsmodellen. Statskontoret
bedémer att framfor allt tva alternativa modeller i sddana fall kan bli
aktuella. Den ena &r att kommunernas vardavgifter helt eller delvis
skulle tas ut genom férskottsbetalning (genom t.ex. ett abonnemangs-
system eller en forsékringslosning) istallet for att som i dag faktureras i
efterhand. Den andra modellen innebdr att SiS verksamhet skulle vara



helt anslagsfinansierad, i kombination med vardavgifter som inlevere-
ras till statskassan, istallet for att avgifterna som i dag disponeras av
SiS. Enligt Statskontoret har den senare modellen flest fordelar. Om en
mer genomgripande forandring av finansieringsmodellen ska goras for-
ordar Statskontoret darfor att dagens modell byts mot att SiS verk-
samhet blir helt anslagsfinansierad, i kombination med vardavgifter
som inlevereras till statskassan.

Aven om det ar svart att i forvag avgora exakt hur stor kommunernas
efterfragan kommer att bli, sa ar det vasentligt att SiS rimligt val kan
prognostisera detta for att en rimlig balans ska kunna uppnas mellan
utbud och efterfragan pa vardplatser. Statskontorets bedémning ar att
SiS arbetar med dessa fragor pa ett seridst satt, genom att bl.a. via olika
kanaler kontinuerligt folja och analysera efterfrageutvecklingen. En
vasentlig slutsats av Statskontorets utredning ar ocksa att det knappast
var brister i SiS formaga att prognostisera kommunernas efterfragan
som utloste 2009 ars ekonomiska problem.

Som framgatt har vissa tydliga avgransningar gallt for uppdraget. Av-
slutningsvis vill Statskontoret dock peka pa att en helt uttdmmande
belysning av de fragor som uppdraget tar upp sannolikt hade kravt en
mer forutsattningslos utredningsansats. Detta da beddmningen av vad
som ar en lamplig finansieringsmodell for en verksamhet givetvis
hanger samman med verksamhetens innehall. Enligt Statskontoret kan
det heller inte uteslutas att en forutsattningslds dversyn av SiS verk-
samhet skulle leda till andra 6vervaganden om finansieringsmodellen
an de som har kunnat goras.
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1 Uppdraget och dess genomfdrande

1.1  Statskontorets uppdrag

Den 26 november 2009 uppdrog regeringen at Statskontoret att analy-
sera styrning och finansieringsmodell fér verksamheten vid Statens
institutionsstyrelse.

Statens institutionsstyrelse (SiS) &r en myndighet under Socialdepar-
tementet. SiS bedriver tvangsvard av vuxna missbrukare och ungdomar
med psykosocial problematik samt verkstéller sluten ungdomsvard.
Verksamheten ar indelad i ungdomsvard, sluten ungdomsvard och
missbruksvéard. Myndigheten bildades den 1 juli 1993* och startade sin
vardverksamhet den 1 april 1994.

Huvudmannaskapet for de institutioner som SiS i dag ansvarar foér har
vaxlat under arens lopp. Fran att tidigare i mycket ha varit en statlig
angelégenhet, dverlamnade staten ansvaret for verksamheten till kom-
muner och landsting ar 1983. Tio ar senare forstatligades verksamheten
igen i samband med att SiS bildades.

Statens institutionsstyrelse finansieras huvudsakligen med dels ett an-
slag pa statsbudgeten, dels intakter av vardavgifter. De senare betalas
av de kommuner som placerar individer vid de sérskilda ungdoms-
hemmen och institutionerna for vard av missbrukare. Den slutna ung-
domsvarden finansieras daremot helt med statliga anslag.

Ar 2009 omsatte Statens institutionsstyrelse totalt ca 1 997 miljoner
kronor. Anslaget stod for drygt 39 procent av intdkterna, medan reste-
rande del till helt dvervagande del kom fran vardavgifter. Avgifts-
intdkterna disponeras av SiS.

Statskontorets uppdrag ar att analysera styrning och finansierings-
modell fér verksamheten vid Statens institutionsstyrelse. Enligt upp-
dragstexten ska Statskontoret i sin analys identifiera och foresla for-
battringar som ytterligare forstarker och utvecklar SiS férmaga att pla-

' Prop. 1992/93:61, efter forslag i utredningsbeténkandet Tvangsvard i socialtjansten —
ansvar och innehall, SOU 1992:18.
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nera och styra verksamheten pa ett effektivt satt. Tyngdpunkten i upp-
draget ska ligga pa den ekonomiska styrningen och eventuella forslag
ska syfta till att forbattra forutsattningarna for SiS att halla god eko-
nomisk balans i verksamheten, vid bade langsiktiga och kortsiktiga
forandringar i efterfragan pa vardplatser.

| uppdraget ingar att géra en Gversyn av SiS finansieringsmodell samt
analysera vilka positiva och negativa effekter samt eventuella stats-
budgetara konsekvenser alternativa finansieringsmodeller medfor.

Uppdraget ska redovisas till regeringen senast den 31 mars 2010.

1.2 Tolkning av uppdraget, avgransningar
m.m.

Det problem som framfor allt star i centrum for Statskontorets uppdrag
ar att dagens finansieringsmodell, som i allt vésentligt har tillampats
sedan SiS bildades ar 1993, potentiellt har vissa inneboende komplika-
tioner.

Kommunernas efterfragan pa Statens institutionsstyrelses tjanster pa-
verkas av manga olika omstandigheter. SiS har i en omvarlds- och risk-
analys® listat foljande faktorer av betydelse i sammanhanget: reger-
ings- och riksdagsbeslut; kommunernas installning till tvangsvard;
kommunernas ekonomi och statliga subventioner av vardavgifterna;
demografiska forandringar; tillgangen pa alkohol, narkotika och andra
droger; missbrukets omfattning; polisens insatser; domstolarnas val av
pafoljd for ungdomar; trender inom sociala verksamheter och nya me-
toder; kvaliteten pa SiS vard och behandling; nivan pa SiS avgifter.

Mot bakgrund av bl.a. ovanndmnda faktorer ar det komplicerat for SiS
att gora exakta prognoser pa kommunernas efterfragan av myndig-
hetens tjanster. Da SiS finansiering domineras av vardavgifter fran
kommunerna blir myndigheten darmed sarbar ekonomiskt. Relativt
sma minskningar i efterfragan pa de vardplatser som SiS erbjuder ger
ocksa ett kannbart bortfall av intakter. En forandring i belaggningen pa
SiS platser med en procentenhet bedéms ge en 6kning eller minskning

* Se t.ex. Statens institutionsstyrelses arsredovisning for &r 2006.
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av vardintakterna med ca 12-13 miljoner kronor. Vidare bestar myn-
dighetens kostnader till storsta delen av personal (72,6 procent av de
totala kostnaderna ar 2009) och lokaler (13,4 procent ar 2009). Da
dessa kostnader ar svara att reducera pa kort sikt blir det besvarligt for
SiS att snabbt kunna anpassa sina kostnader efter eventuella minsk-
ningar i efterfragan.

Att finansieringsmodellen kan skapa problem, och vissa ar har gjort det
i praktiken, har uppmarksammats i flera tidigare offentliga utredningar,
bl.a. av den s.k. SiS-utredningen &r 1998° och av Riksrevisionsverket
saval ar 1996 som &r 2002.° Aven Riksdagens revisorer gjorde en
oversyn av verksamheten ar 2002.°

Att sadana problem kan férekomma framgar dven av regeringens for-
muleringar i Statskontorets uppdrag, dar det sdgs att SiS visserligen
historiskt har haft god formaga att bedoma och anpassa verksamheten
efter efterfragan, men att myndigheten tidvis har uppvisat stora éver-
respektive underskott i relation till statsanslaget. Det senare kan illu-
streras med de senaste arens utveckling. Under i synnerhet aren 2006
och 2007, men i viss man aven ar 2008, var kommunernas efterfragan
och avgiftsintakterna storre an vad SiS forutspatt, varfor verksamheten
uppvisade relativt stora dverskott. | takt med den ekonomiska kris som
sedan ratt har kommunernas efterfragan minskat igen, och ar 2009
uppvisade SiS ett negativt resultat.

Sammantaget kan Statskontorets uppdrag — mot ovanstaende bakgrund
— sdgas handla om att soka finna dels atgarder som kan forbattra SiS
formaga att planera och styra verksamheten, sa att risken for ekono-
miska underskott darmed kan reduceras, dels en finansieringsmodell
som béttre &n dagens kan hantera effekterna av de 6ver- respektive
underskott som tidvis forekommer i verksamheten.

3 Effektivitet och kvalitet i tvAngsvarden — fortsatt utveckling av Statens institutionssty-
relse (SiS), SOU 1998:140.

* Statens institutionsstyrelse — en granskning av tvangsvardens organisation och admi-
nistration, RRV 1996:73, respektive Ingen plats for ungdomar — konsekvenser av
platsbristen vid de sarskilda ungdomshemmen inom Statens institutionsstyrelse (SiS),
RRV 2002:13.

> Med tvang och god vilja — vad gor Statens institutionsstyrelse?, Riksdagens reviso-
rers rapport 2002/03:1.

13



Vésentliga avgransningar

| regeringens uppdrag anges att Statskontoret vid genomférandet av
uppdraget ska utgd fran oférandrad ekonomisk ansvarsfordelning
mellan stat och kommun. Nagra finansieringsmodeller m.m. som for-
utsdtter en annan ekonomisk ansvarsfordelning mellan stat och kom-
mun &n dagens har darfor inte analyserats eller Gvervégts i utred-
ningen. "Ofgrandrad ekonomisk ansvarsfordelning” har Statskontoret
tolkat inte bara som att stat och kommun &ven fortsattningsvis ska bi-
dra till finansieringen av verksamheten, utan aven att dagens fordel-
ning dem emellan av finansieringsansvaret i princip ska besta.

Vid Statskontorets kontakter med uppdragsgivaren har Socialdeparte-
mentet vidare betonat att uppdraget helt ar fokuserat pa just styrning
och finansieringsmodell. Uppdraget &r inte tankt att utgtra en dversyn
av innehallet i SiS verksamhet, utan utgangspunkten ar att SiS ska
finnas kvar och i princip ha samma inriktning som i dag. Mot denna
bakgrund har Statskontoret i utredningen inte inkluderat nagon analys
eller ndgra dvervaganden avseende verksamhetens innehall.

Statskontoret har inte den typ av djupgaende expertis om styrning och
finansieringsmodeller som finns vid t.ex. Ekonomistyrningsverket.
Med hansyn till att regeringen dnda har lagt uppdraget pa Statskontoret
har vi forutsatt att regeringen ar intresserad av mer Overgripande
bedémningar, snarare &n av analyser pa detaljniva.

1.3 Arbetets genomférande

Som underlag for arbetet har Statskontoret tagit del av en mangd
skriftligt material (offentliga utredningar som behandlat SiS, myndig-
hetens arsredovisningar m.m.), av vilket vasentligare kallor anges
I6pande i rapporten.

Vidare har Statskontoret inhdmtat synpunkter genom kontakter med ett
flertal intressenter. Dessa kontakter har oftast skett i form av person-
liga méten, men i nagra fall via telefon eller e-post. | utredningsarbetet
har Statskontoret haft kontakter med foretrédare for foljande organ:

e Regeringskansliet: Finansdepartementet (Niclas Elofsson, Lina
Lundblad), Socialdepartementet (Jonas Rydstrém)
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e Centrala myndigheter:  Ekonomistyrningsverket  (Charlotta
Carlberg), Riksrevisionen (Go6ran Selander), Statens institu-
tionsstyrelse (Kerstin Ekstedt, Urban Lindberg, Ewa Persson
Goransson)

e Kommuner: Habo (Ingrid Bafman), Lund (Inga-Lill Sjunesson),
Vasteras (Yvonne Pettersson, Eva Sahlén)

e Ovriga svenska organ: Arbetstagarkonsult AB® (Monica Bjerldv,
Per Tengblad), Sveriges Kommuner och Landsting (Sabina
Wikgren Orstam)

Utover dessa kontakter har Statskontoret i utredningen éven uppvaktats

av Fackforbundet ST - centralt och inom SiS (Tobias Bjerman,

Annette Carnhede, Per Hellstrand, Roger Syrén).

Uppdraget har genomférts av Svante Eriksson. En intern referensgrupp

med Anna Brooks och Arne Lund har varit knuten till projektet och
kommenterat utkast av rapporten.

1.4 Rapportens upplaggning

Den fortsatta framstéllningen har disponerats pa féljande sétt.
| kapitel 2 beskrivs Statens institutionsstyrelses verksamhet.
Kapitel 3 utgors av Statskontorets analys och évervéaganden.

Som bilaga till rapporten har fogats regeringens uppdrag till Statskon-
toret (bilaga 1).

® Under samma tid som Statskontorets utredning har genomforts, har Arbetstagarkon-
sult AB, pa uppdrag av Partsradet, gjort en analys av SiS ekonomiska situation och
pagaende forandringar i institutionsstrukturen.
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2 Beskrivning av verksamheten

Som bakgrund till Statskontorets analys och évervéganden ges i detta
kapitel en beskrivning av Statens institutionsstyrelses verksamhet.
Forst behandlas verksamhetens innehall (2.1) samt organisation och
personal (2.2). Dérefter beskrivs intern styrning och planering (2.3)
samt den ekonomiska utvecklingen (2.4). Slutligen redogors for det
forandringsarbete som for narvarande pagar vid SiS (2.5). Med héansyn
till inriktningen pa Statskontorets uppdrag har fokus i kapitlet framst
lagts vid den ekonomiska utvecklingen och aspekter av betydelse for
denna. Kapitlet bygger till stor del pd SiS arsredovisningar for aren
2002-20009.

2.1  Verksamhetens innehall, belaggning
m.m.

Statens institutionsstyrelse bedriver individuellt anpassad tvangsvard
och verkstéller sluten ungdomsvard. Verksamheten &r indelad i ung-
domsvard, sluten ungdomsvard och missbruksvard. Myndigheten bil-
dades den 1 juli 1993" och startade sin vérdverksamhet den 1 april
1994.

Pa de sarskilda ungdomshemmen vardas ungdomar med psykosocial
problematik enligt lagen (1990:52) med sarskilda bestimmelser om
vard av unga, LVU, samt ungdomar démda till sluten ungdomsvard
enligt lagen (1998:603) om verkstéllighet av sluten ungdomsvard,
LSU. Vid hemmen for missbruksvard vardas vuxna enligt lagen
(1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall, LVM. Vard enligt
LVU och LVM utgor tvangsvard, medan vard enligt LSU &r en brotts-
paféljd for unga som begar grova brott. Utover dessa vardformer kan
SiS aven bedriva vard av frivilligt placerade individer vid bade ung-
domshemmen och LVM-hemmen med stdd av socialtjanstlagen
(2001:453).

Initiativet till att enskilda individer hamnar under tvangsvard hos Sta-
tens institutionsstyrelse tas i allménhet av berérd kommun. Om en in-

7 Prop. 1992/93:61, efter forslag i utredningsbetankandet Tvangsvard i socialtjansten —
ansvar och innehall, SOU 1992:18.
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divid kan antas vara i behov av att tvangsvardas i enlighet med LVU
eller LVM ska en utredning av behovet géras av socialndmnden i
kommunen. Om socialnamnden efter utredning bedémer att det finns
behov av tvangsvard ska den inge en ansokan om detta till berérd for-
valtningsrétt (l&nsratt), som &r den instans som formellt beslutar. Det
bor betonas att lagstiftningen inte anger strikta krav pa i vilka situatio-
ner tvangsvard ska tillgripas, utan det ar upp till socialngmnden att i
olika avseenden bedéma omsténdigheterna i det enskilda fallet.®

Enligt sin instruktion® ska Statens institutionsstyrelse ansvara foér hem
av ovan namnt slag. Vidare anges att SiS sarskilt ska svara for

e planering, ledning och drift av de sarskilda ungdomshemmen och
LVM-hemmen,

e anvisning av platser till hemmen,
e ekonomisk styrning, resultatuppféljning och kontroll,

e metodutveckling, forskning, uppfoljning av vardresultat samt ut-
vecklingsarbete.

SiS placering av individer vid de enskilda institutionerna hanteras i
normalfallet av placeringsenheten vid myndighetens huvudkontor. En-
heten ska matcha platser och placeringar, och darvid bl.a. beakta de
s.k. narhets- och differentieringsprinciperna. Dessa innebar att det a
ena sidan anses onskvart att de intagna har mojlighet till narhet och
kontakt med hemort, familj/vanner, arbete/studier m.m., samtidigt som
det & andra sidan finns ett behov av differentiering, dvs. att varden pa
lampligt satt ska kunna ske uppdelat pa t.ex. kon, alder, art och grad av
problematik m.m. Kommunerna kan ha sarskilda énskemal om vid
vilken institution en viss invid ska placeras. | mojligaste man forsoker

8 Som exempel p& att det finns ett beddmningsutrymme kan namnas att tvangsvard av
vuxna missbrukare (enligt 4 § LVM) ska beslutas om 1) nagon till féljd av ett fort-
gdende misshruk av alkohol, narkotika eller flyktiga losningsmedel &r i behov av vard
for att komma ifrén sitt missbruk, 2) vardbehovet inte kan tillgodoses enligt social-
tjanstlagen (2001:453) eller pa nagot annat satt, och 3) han eller hon till foljd av miss-
bruket a) utséatter sin fysiska eller psykiska hélsa for allvarlig fara, b) 16per en uppenbar
risk att forstora sitt liv, eller ¢) kan befaras komma att allvarligt skada sig sjalv eller
négon narstaende.

° Forordning (2007:1132) med instruktion for Statens institutionsstyrelse. | samman-
hanget bor papekas att SiS tidigare aven ansvarade for tillsyn éver verksamheten. Fran
och med den 1 januari 2010 har tillsynsansvaret dock dvertagits av Socialstyrelsen.
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SiS tillmotesga dessa 6nskemal, men forutsattningarna for detta beror
bl.a. pa hur belaggningslaget ser ut vid tillfallet ifraga.

Antal platser och intagnha samt belaggningsgrad

Vid 2009 ars utgang hade Statens institutionsstyrelse 30 ungdomshem
(varav ca 20 procent ocksa bedriver sluten ungdomsvard) samt 12
LVM-hem. Under forsta halvaret 2010 pagar dock ett forandrings-
arbete inom SiS (se vidare avsnitt 2.5), som i viss man kommer att
reducera antalet institutioner.

| tabell 2.1 nedan redovisas antal platser och intagna samt genomsnitt-

lig belaggningsgrad for de tre verksamhetsgrenarna under aren 2002—
2009.
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Tabell 2.1 Antal platser och intagha samt genomsnittlig belagg-

ningsgrad aren 2002-2009

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Ungdomsvard
— antal platser 635 636 618 611 598 617 612 611
— medeltal intagna 562 549 542 516 529 536 555 527
- genomsnittlig 89% | 8% |[8% |8% |8% |8% 91% 88 %
beléggningsgrad*
Sluten ungdoms-
vérd
— antal platser 74 75 78 78 78 68 68 68
— medeltal intagna 68 69 85 82 67 71 62 61
- genomsnittlig 92% | 92% 109% | 105% | 86 % 104% | 91% 90 %
belaggningsgrad**
Missbruksvard
— antal platser 349 346 331 327 327 352 350 348
— medeltal intagna 300 275 266 280 314 330 309 281
- genomsnittlig 86% | 79% |80% |8% | 9%% | 94% 88 % 81%
belaggningsgrad***

**

*kx

Observera att belaggningsgraden for ungdomsvarden inte for samtliga &r
motsvarar kvoten mellan medeltal intagna och antal platser. Syftet med mattet
genomsnittlig belaggning &r enligt SiS att bedéma hur ménga av platserna som &r
bokade/upptagna, varfor det dven inkluderar dagar dé intagna individer varit av-
vikna. Mattet genomsnittligt antal intagna &r enligt SiS daremot kopplat till faktu-
rerade varddygn, t.ex. kan SiS inte fakturera kommuner fér samtliga varddygn da
individer &r avvikna. De avvikna &r enligt SiS den storsta skillnaden mellan dessa
siffror.

Att belaggningsgraden for sluten ungdomsvard vissa ar éverstigit 100 procent
beror pa att SiS av behandlingsskal anvant platser till sluten ungdomsvard som
egentligen var avsedda for den vanliga ungdomsvarden.

For missbruksvarden torde 2009 ars belaggningsgrad vara nagot underskattad. |
boérjan av sommaren 2009 avvecklades verksamheten vid Frosé LVM-hem, som
hade ca 20 platser, vilket inte har beaktats i tabellen.

Under ett ar omsatts de olika platserna vid SiS institutioner flera
ganger. Det galler framfor allt for ungdomsvarden och missbruksvar-
den, men ar mindre patagligt for den slutna ungdomsvarden. For att
illustrera detta kan sdgas att ar 2009 uppgick det totala antalet intag-
ningar till 1 453 stycken i ungdomsvarden, exklusive sluten ungdoms-
vard, och 1306 stycken i missbruksvarden, medan medelantalet in-
tagna for de tva vardformerna var, som framgar av tabellen, 527
respektive 281 personer. For sluten ungdomsvard uppgick det totala
antalet intagningar till 85 stycken, medan det genomsnittliga antalet
intagna, som tabellen visar, var 61 personer. Genomsnittligt antal vard-
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dygn vid utskrivning uppgick ar 2009 till 140 i ungdomsvarden och
130 i vard enligt LVM. I den slutna ungdomsvarden var den genom-
snittliga strafftiden 9,1 manader.

| sasmmanhanget kan ocksa papekas att det totala antalet individer som
under ar 2009 nagon gang vistades vid SiS institutioner var 1 214 per-
soner i ungdomsvarden, 85 personer i sluten ungdomsvard och 1 039
personer i missbruksvarden. I saval ungdomsvarden som missbruks-
varden togs alltsa vissa individer in mer &n en gang (jamfor det totala
antalet intagningar enligt foregaende stycke).

Som namndes i indelningen kan SiS, utdver tvangsvard, aven bedriva
vard av frivilligt placerade individer vid bade ungdomshemmen och
LVM-hemmen med stdd av socialtjanstlagen. Ar 2009 stod de fri-
villiga placeringarna for ca 5 procent av det totala antalet intagningar i
ungdomsvarden och for ca 20 procent i missbruksvarden.

Infor bildandet av SiS beraknades anslagsbehovet utifran en tankt
genomsnittlig belaggningsgrad pa 80 procent for ungdomshemmen.
Med tiden har dock malet for den genomsnittliga belaggningsgraden
hojts. Under senare ar har SiS arbetat med malet 85 procent for sina
institutioner. | samband med det forandringsarbete som nu pagar (se
avsnitt 2.5) hojs dock malet till 88 procent. | kontakterna med Stats-
kontoret har SiS framfort att myndigheten stravar efter en sa hog be-
laggningsgrad som mdojligt, men att det i allmanhet finns — och enligt
SiS bor finnas — ett visst outnyttjat utrymme. Som skél for detta anfor
SiS bl.a. att myndigheten alltid maste kunna erbjuda vissa platser med
kort varsel, att en viss grad av 6verkapacitet behovs for att kunna upp-
ratthalla nskvard differentiering i placeringarna och att det alltid finns
stalltider i verksamheten. Liknande argument framférdes ocksa i den
oversyn av SiS verksamhet som Riksrevisionsverket (RRV) gjorde ar
2002. | RRV:s rapport konstaterades aven att belaggningen vid manga
vardavdelningar inom institutionerna ar 100 procent under stora delar
av aret, men att den genomsnittliga belaggningsgraden dras ned av att
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avdelningarna till foljd av olika omstandigheter maste hallas stangda
for kortare eller langre tid.*

Under senare ar har Statens institutionsstyrelse tillsammans med soci-
altjansten drivit tre s.k. vardkedjeprojekt. Dessa har handlat om att eta-
blera effektivare samarbetsformer mellan individer som &r intagna vid
SiS institutioner, berdrd institution och berdrd kommuns socialtjanst.
Tva av projekten vande sig till vuxna missbrukare i tvangsvard —
Vardkedjeprojektet, som pagick aren 2004-2006 och omfattade fem
kommuner/verksamheter och tre av SiS behandlingshem, samt Ett
kontrakt for livet, som omfattade samtliga kommuner, under aren
2005-2009. Det tredje projektet — Mot vald och géang (MVG) — avsag
ungdomar i tvangsvard. MV G-projektet drevs under perioden juli 2006
till och med ar 2008 och omfattade SiS sarskilda ungdomshem och 15
kommuner, framst i storstadsomradena. Gemensamt for projekten Ett
kontrakt for livet och MVG var att deltagande kommuner fick en sub-
vention pa vardavgiften for berdrda individers vistelse vid SiS, for vil-
ket SiS i sin tur fick kompensation fran statskassan. Totalt uppgick
subventionsbidragen till kommunerna for dessa tva projekt till ca 200
miljoner kronor vardera.

2.2  Organisation och personal

Statens institutionsstyrelses huvudkontor finns i Stockholm. Vid
huvudkontoret finns generaldirektdrens kansli, funktioner fér admi-
nistrativt och strategiskt stod (i form av avdelningar for planering och
ekonomi, for juridik och IT samt for utveckling av vard och behand-
ling) samt en granskningsenhet och internrevision. Huvudkontorets
uppgift ar framst att arbeta med normering, dvergripande samordning,
planering (inklusive placeringar) och uppféljning.

Den direkta styrningen av institutionerna och stddet till institutions-
cheferna hanteras av cheferna for de fyra regioner som SiS &r indelad i:
Sddra regionen, Vastra regionen, Mélardalsregionen och Norra regio-

' Ingen plats for ungdomar — konsekvenser av platsbristen vid de sarskilda ungdoms-
hemmen inom Statens institutionsstyrelse (SiS), RRV 2002:13. Enligt RRV:s rapport
kan orsaker till sidana stangningar t.ex. vara att det intraffar olika incidenter pa avdel-
ningarna (mordbrand, 6verfall, sjalvmord och liknande) eller att det finns svarigheter i
personalgruppen eller personalbrist.
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nen. Inom varje region finns ett antal sarskilda ungdomshem och
LVM-hem. Regionerna ansvarar bland annat for planering, utveckling
och uppféljning av verksamheten i sina regioner.

Till SiS finns knutet dels ett insynsrad, med representanter for bland
annat riksdag och kommuner, dels ett vetenskapligt rad, med uppgift
att bitrada SiS i granskning och bedémning av forskningsansékningar."

Under ar 2009 hade SiS i medeltal 3 164 anstallda och antalet ars-
arbetskrafter uppgick till 2 852. Den klart storsta personalkategorin &ar
behandlingsassistenter, som utgér ca 60 procent av de anstillda. Ar
2009 var medelaldern bland de manadsanstallda 45 ar och konsfordel-
ningen 52 procent man och 48 procent kvinnor."

2.3 Intern styrning och planering®

En 6vergripande utgangspunkt for SiS styrning och planering ar myn-
dighetens strategiska plan for aren 2010-2012. Denna har utarbetats
med utgangspunkt i regeringens uppdrag och mal som de formuleras i
instruktion och regleringsbrev, och utifrdn en analys av omvarldens
krav och forvantningar. Den strategiska planen beskriver SiS vision,
verksamhetsidé, strategiska mal och strategier.

SiS arscykel utgor grunden for myndighetens planering och uppfolj-
ning. Verksamhetsplanen, som &r ett uttryck for arets prioriteringar,
innehaller mal, matt for uppfoljning och ekonomiska ramar. Till grund
for den arliga verksamhetsplaneringen ligger bl.a. den strategiska tre-
arsplanen.

Verksamhetsplaneringen genomférs i huvudsak i regionerna och s.k.
resultatkontrakt har sedan nagot ar tillbaka ersatt institutionernas tidi-
gare verksamhetsplaner och verksamhetsberéttelser. Detsamma géller
for huvudkontorets avdelningar och enheter. Resultatet av planerings-

" SiS beviljar varje ar medel for forskning, personal- och verksamhetsutveckling. Ar
2009 uppgick dessa medel till ca 17 miljoner kronor, varav ca 4 miljoner kronor till
forskning.

 Med manadsanstallda avses anstallda som far manadslén, dvs. personer med mer
bestandig anstéllning hos SiS.

B Utdver arsredovisningarna bygger detta avsnitt bl.a. pa SiS strategiska plan for aren
2010-2012, broschyren SiS arscykel och SiS Verksamhetsplan 2009.
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dialoger i regionerna aterkopplas till den centrala ledningsgruppen,
vilket sedan leder till uppréttande av resultatkontrakt.

Resultatkontraktet &r en dverenskommelse som tar hansyn till de vikti-
gaste prioriteringarna utifran den strategiska planen. Kontraktet anger
vad som ska uppnas under planeringsperioden och budgetramen for att
astadkomma detta. Resultatkontrakten fGljs upp tre ganger per ar,
varav tva ganger i samband med regionala dialoger. Utifran resultat-
kontraktet analyseras arligen resultat- och maluppfyllelse.

SiS tillampar mal- och resultatstyrning som bygger pa delegerat ansvar
och fortroende, kombinerat med regelbunden uppféljning och analys.
SiS formulerar mal och ataganden i de arliga resultatkontrakten som
preciserar vad som ska uppnas. Hur resultaten ska uppnas delegeras till
cheferna.

SiS institutioner ar av tradition tdmligen sjélvstandiga enheter, och ofta
har de ocksa relativt stor omsattning — normalt ligger en enskild insti-
tutions budgetramar i spannet fran ca 15-20 miljoner kronor per ar upp
till ca 70~75 miljoner kronor per ar.

SiS verksamhetsplan ar ocksa i hog grad fokuserad pa den enskilda
institutionsnivan — dartill anger planen ocksa vissa mal for huvud-
kontorets enheter och avdelningar samt vissa Overgripande priorite-
ringar pa regionniva. For varje enskild institution formuleras resultat-
kontrakt i verksamhetsplanen. Dessa resultatkontrakt anger bl.a. olika
typer av mal som institutionen ska s6ka uppna under verksamhetsaret
samt budgetramar. Det senare innebdr att det for varje institution anges
— pa noggrannhetsnivan tusentals kronor — budgeterade intakter (prog-
nostiserade vardintakter, budgeterad del av SiS anslag samt Gvriga
intakter) och budgeterade kostnader (uppdelat pa personal, lokaler och
ovrigt). | de fall institutionerna bedriver flera verksamheter — i sadana
fall vanligen ungdomsvard och sluten ungdomsvard — &r budget-
ramarna uppdelade pa dessa.

En vasentlig utgangspunkt for SiS ekonomiska styrning ar att varje
institution helst ska klara sig sjélv, t.ex. ska underskott som uppstar vid
en enskild institution i forsta hand hanteras dar. Utover hyreskostnader,
som normalt forhandlas pa central niva, har en institution i princip
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ocksad befogenhet att styra Gver sina egna kostnader. Exempelvis ar
utgangspunkten att institutionerna ska anstélla sin egen personal.

Genom att placeringarna av de intagna hanteras av SiS huvudkontor
har den enskilda institutionen daremot mindre mojligheter att paverka
sina intakter. Ett visst utrymme finns dock i detta avseende, t.ex. kan
en institution frivilligt vélja att arbeta med en relativt sett hdgre be-
laggningsgrad, om det kan ske utan men for vardkvaliteten. | synnerhet
i tider med lag belaggning kan institutionerna ocksa arbeta aktivt med
att forma kommunerna, framst i naromradet, att 6ka sina frivilliga pla-
ceringar.

Samtidigt ska poéngteras att SiS ar en samlad myndighet, och vid
behov kan SiS ledning minska de enskilda institutionernas handlings-
utrymme. Som exempel kan ndmnas att generaldirektéren under det
ekonomiskt besvérliga aret 2009 bl.a. beslutade att det i hela myndig-
heten skulle rada anstallningsstopp och stopp for 6vertid och korttids-
anstéllningar (se vidare avsnitt 2.5 nedan). Till Statskontoret har SiS
ocksa framfort att myndighetens ledning har en allméan ambition att i
vissa avseenden 6ka graden av enhetlighet i myndigheten, t.ex. om vad
som ska ingd i en viss vardtjanst.

Prognosarbete

En vasentlig forutsattning for SiS verksamhet &r att soka uppna balans
mellan utbud och efterfragan pa vardplatser, vilket i sin tur kraver att
myndigheten rimligt vél kan prognostisera kommunernas efterfragan.
Den bild Statskontoret fatt i utredningen &r att detta prognosarbete inte
handlar om en stor, samlad arlig insats e.d., utan mera handlar om att
SiS via olika kanaler kontinuerligt foljer och analyserar efterfrage-
utvecklingen.

Den nodvandiga informationen erhalls genom arbete saval pa central
niva (t.ex. via placeringsenheten, som har lopande kontakter med upp-
dragsgivarna och institutionerna, via omvérldsbevakning, eller genom
analyser av beldggningsstatistik m.m.) som pa region- och institutions-
niva. Det kan t.ex. handla om olika former av kontakter mellan SiS och
socialtjansten i kommunerna. Utdver kontakterna i enskilda arenden,
pagar ett kontinuerligt samarbete mellan SiS och socialtjansten, bl.a. i
form av samverkanstraffar, regionala socialtjanstkonferenser, social-
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tjanstdialoger m.m. Att déma av bl.a. SiS arsredovisningar synes sam-
verkan med kommunerna ocksa ha utvecklats genom de ovan
beskrivna vardkedjeprojekten (se avsnitt 2.1).

2.4  Ekonomisk utveckling

Ar 2009 omsatte SiS verksamhet totalt ca 1 997 miljoner kronor. Verk-
samheten finansieras huvudsakligen med ett ramanslag pa statsbudge-
ten, som ar 2009 stod for drygt 39 procent av myndighetens intakter,
och med intakter av vardavgifter.”* De senare betalas av de kommuner
som placerar individer vid de sarskilda ungdomshemmen och institu-
tionerna for vard av missbrukare. Ungdoms- och missbruksvarden
finansieras delvis via ramanslaget och delvis via vardavgifter. Den
slutna ungdomsvarden finansieras daremot helt med statliga anslag.

Enligt SiS regleringsbrev for ar 2010 géller foljande villkor for SiS
avgiftsbelagda verksamhet:

1. Intdkterna disponeras av SiS. Avgifternas storlek bestdms av SiS, dock ej
i de fall som avses i 15 § Avgiftsférordningen (1992:191)."

2. SiS ska finansiera de kostnader som ej tacks av ramanslaget for verk-
samhetsgrenarna ungdomsvard och missbrukarvard genom att ta ut
vardavgifter och genom intakter som uppkommer vid forséljning av varor
och tjanster som myndigheten i 6vrigt tillhandahaller inom ramen for
myndighetens instruktion.

3. SiS ska faststélla differentierade vardavgifter utifran de riktlinjer som
anfors i prop. 2004/05:1.

4. Vid prissattning av varor och tjanster som huvudsakligen framstalls av
intagna inom ramen for behandlingsarbetet galler inte kravet pa full
kostnadstéckning enligt 5 § forsta stycket i Awvgiftsforordningen
(1992:191).

5. 1 man av ledig kapacitet far SiS tillgodose sadana stod- eller vardinsatser
som kommunala huvudmin efterfrdgar inom ramen for en planerad
vardkedja till sjdlvkostnad.

' SiS har aven vissa intakter fran bidrag, finansiella intakter m.m.
> 15 § Avgiftsforordningen avser bl.a. avgifter i samband med att en myndighet efter
sérskild begédran l&mnar ut en kopia eller avskrift av allmén handling o.d.
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Av punkt 2 ovan foljer att full kostnadstackning inte géller som eko-
nomiskt mal for de vardavgifter som tas ut for tvangsvarden enligt
LVU och LVM. For den frivilliga vard som SiS darutéver far bedriva
géller daremot, som framgar av punkt 5 ovan, full kostnadstackning
som mal.

De riktlinjer som refereras till i punkt 3 ovan innebdr att SiS ska "ta ett
finansiellt helhetsansvar nar det galler relationen mellan anslag och
avgifter”.” Vid SiS bildande diskuterades principer (prop. 1992/93:61)
for faststallande av olika vardavgifter inom de olika verksamhets-
grenarna. Tanken med nuvarande riktlinjer &r att SiS vid avgiftssatt-
ningen for olika verksamheter ska beakta myndighetens samlade eko-
nomiska situation.

Vidare bor sagas att SiS i tvangsvarden utfor ett flertal olika typer av
tjanster, med varierande kostnadsnivaer, t.ex. ar lasbar behandling
inom ungdomsvarden mer kostnadskravande an Oppen behandling.
Avgifterna i tvangsvarden ar differentierade med hansyn till detta, dvs.
det finns olika “prislappar” for olika tjanster. Enligt vad SiS uppgivit
till Statskontoret ar utgangspunkten daremot att kostnadstacknings-
graden — hur mycket avgiften for en viss tjanst ska tdcka av tjanstens
kostnader — ska vara densamma for olika tjanster.

SiS ramanslag far inte anvandas for att tacka kostnader inom den verk-
samhet — frivillig vard — for vilken avgifterna ska ge full kostnadstack-
ning. Vidare géller att den slutna ungdomsvarden finansieras helt via
SiS anslag. | 6vrigt ar ungdoms- och misshruksvarden "blandfinansie-
rad”, dvs. de enskilda tjansterna finansieras delvis via vardavgifter och
delvis med anslagsmedel.

Hur det faktiska anslagsutnyttjandet blir nar budgetaret val 16pt ut be-
ror i slutdandan — sdval aggregerat som pa institutionsniva — pa det fak-
tiska utfallet av kostnaderna och avgiftsintakterna. Med den bland-
finansiering som géller for merparten av SiS verksamhet fungerar an-
slaget i praktiken i viss man som en balanserande restpost, vars storlek
kan variera beroende pa hur stora avgiftsintakter SiS har. Om efter-
fragan pa SiS tjanster dr hog, och avgiftsintakterna darmed blir relativt

' Prop. 2004/05:1, utgiftsomrade 9, s. 168.
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stora, sd minskar det faktiska anslagsutnyttjandet, varigenom SiS kan
ga med "dverskott”. Om efterfragan pa SiS tjanster daremot ar lag, och
avgiftsintakterna darmed blir relativt sma, sa okar det faktiska anslags-
utnyttjandet, varigenom SiS kan ga med "underskott”.

En illustration till de fluktuationer som kan férekomma ges av tabell
2.2 nedan, som for aren 2002-2009 visar utvecklingen av intakter fran
vardavgifter i ungdomsvarden och missbruksvarden samt av tilldelat
och faktiskt utnyttjat anslag. | ssmmanhanget bor ocksa namnas att SiS
for ar 2010 har tilldelats ett ramanslag pa 807 miljoner kronor.

Tabell 2.2 Intakter av vardavgifter samt tilldelat och utnyttjat
anslag aren 2002-2009 (miljoner kronor)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Intakter vardavgifter
ungdomsvard 681 707 726 715 753 798 856 847
Intakter vardavgifter
missbruksvard 273 274 273 289 354 383 371 341
Tilldelat anslag enligt 792/
regleringsbrev 678 735* 743 751 775 774 780 723**
Faktiskt anslags-
utnyttjande 679 753 730 750 710 743 792 794

* Okningen av anslaget mellan aren 2002 och 2003 berodde framst pé att behovet
av sluten ungdomsvard hade 6kat.

** | samband med 6vergang till kostnadsmassig avrakning mot anslag skedde under
ar 2009 en indragning av 69,5 miljoner kronor av det belopp som tilldelats i
regleringsbrevet. Det belopp SiS faktiskt disponerade minskade i motsvarande
mén. Ar 2009 hade SiS &ven ett ingdende anslagssparande pa 11 miljoner kro-
nor, varfor man faktiskt disponerade 733 miljoner kronor.

Att avgiftsintakterna och anslagsutnyttjandet varierat Gver aren innebar
ocksa att SiS vissa ar har haft ett relativt stort anslagssparande, dvs. att
myndigheten vid arets slut har uppvisat ett positivt s.k. éverforings-
belopp. Vid 2006 ars utgang uppgick éverforingsbeloppet t.ex. till ca
53 miljoner kronor, efter att myndigheten gatt in i aret med ett under-
skott pa ca 12 miljoner kronor. Andra ar har SiS uppvisat ett negativt
utgaende overforingsbelopp. Detta géllde i synnerhet for ar 2009 da
detta belopp uppgick till ca minus 61 miljoner kronor. Aven under
resultatmassigt svagare ar har dock SiS i allmanhet lyckats halla under-
skotten inom ramen for sin anslagskredit — lat vara att det hosten 2009
kravdes att anslagskrediten hgjdes till 10 procent (se nedan).
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| tabell 2.3 nedan visas hur Statens institutionsstyrelses kostnader har
utvecklats under aren 2002-2009.

Tabell 2.3 Kostnader for olika verksamheter &ren 2002—-2009
(miljoner kronor)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Ungdomsvard 969 | 1057 | 1030 | 1042 | 1064 | 1132 | 1194 | 1191
Sluten ungdomsvard 138 150 167 179 171 161 165 167
Missbruksvard 382 406 399 402 460 508 515 482
Ovrigt 178 140 186 172 241 310 347 199

Som framgar av tabellen utgér ungdomsvarden den klart storsta delen
av SiS verksamhet, med 58 procent av myndighetens totala kostnader
ar 2009, medan missbruksvarden stod for 24 procent och den slutna
ungdomsvarden for 8 procent av de totala kostnaderna. | posten
”ovrigt” i tabellen inryms bl.a. kostnaderna for SiS huvudkontor och
regionkontor (totalt 91 miljoner kronor ar 2009), avvecklingskostnader
(31 miljoner kronor ar 2009) och de medel SiS beviljar for forskning,
personal- och verksamhetsutveckling (17 miljoner kronor ar 2009).

| posten "évrigt” ingar aven vad SiS i sina arsredovisningar benamner
"verksamhetsframmande bidrag”. Detta avser de bidrag som SiS givit
till kommunerna for att subventionera vardavgifter i vardkedjeprojek-
ten Ett kontrakt for livet och MVG (se avsnitt 2.1 for en beskrivning av
dessa). Genom att SiS i sin tur fatt kompensation fran statskassan for
dessa subventioner, har bidragen till kommunerna i praktiken fungerat
som en ren transferering. SiS har i arsredovisningarna valt att sarredo-
visa dessa kostnader for att de inte ska paverka de styckkostnader som
anges for olika verksamhetsgrenar. De “verksamhetsfrimmande bidra-
gen”, som ar 2009 uppgick till 37 miljoner kronor, har varierat kraftigt
under den i tabellen redovisade perioden, t.ex. uppgick de till 140 mil-
joner kronor ar 2008. Detta ar ocksa den huvudsakliga forklaringen till
variationerna i posten “0vrigt” i tabellen.”

Sett till olika typer av kostnader sa utgor personalkostnader den klart
storsta posten. Ar 2009 stod personalkostnader saledes fér 72,6 procent

'7 De verksamhetsframmande bidragen” &r heller inte medraknade i den siffra over
SiS omséttning som angivits i bl.a. detta avsnitt (1 997 miljoner kronor &r 2009), vilket
forklarar varfor de totala kostnaderna i tabell 2.3 &r nagot storre &n sa.
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av SiS totala kostnader. Darutdver utgjordes 2009 ars storsta kostnads-
poster av lokalkostnader (13,4 procent) och dvriga driftskostnader
(10,2 procent).

I sammanhanget kan ocksa séagas att, enligt SiS arsredovisning, dygns-
kostnaden (inklusive overheadkostnader) per faststalld plats ar 2009
uppgick till 5824 kronor i ungdomsvarden, 7 092 kronor i den slutna
ungdomsvarden och 4 465 kronor i missbruksvarden. Per ar kostar en
plats alltsa i genomsnitt omkring 2,1 miljoner kronor i ungdomsvarden,
2,6 miljoner kronor i den slutna ungdomsvarden och 1,6 miljoner kro-
nor i missbruksvarden.

Som framgatt ovan var 2009 ett ekonomiskt karvt ar for Statens insti-
tutionsstyrelse. En orsak till det var att kommunernas efterfragan pa
vardplatser minskade jamfort med ar 2008, som framgatt av tabell 2.1.
Det fanns dock dven andra bidragande faktorer, bl.a. avvecklingskost-
nader i samband med att Fros0 LVM-hem lades ned. Enligt SiS fick
myndigheten dartill inte full kompensation for 6vergangseffekter vid
overgangen till kostnadsmassig avrakning mot anslag.

Resultatutfallet for helaret 2009 blev dock battre an vad SiS forutspatt
tidigare under aret. Vid september manads utgang visade prognosen pa
ett underskott pa 127 miljoner kronor for helaret. Det faktiska utfallet
for ar 2009 blev dock minus 61 miljoner kronor. Till resultatforbatt-
ringen bidrog dels att SiS genomforde besparingsatgarder (se avsnitt
2.5 nedan), dels att kommunernas efterfragan pa SiS platser 6kade mot
slutet av aret. | arsredovisningen for ar 2009 beskriver SiS efterfrage-
utvecklingen under aret pa foljande satt (s. 34): "Efterfragan pa SiS
tjanster varierade kraftigt under perioden. Inom ungdomsvarden var
efterfrdgan god under det forsta halvaret for att sedan minska vasent-
ligt och déarefter aterhamta sig under arets sista tvd manader. Efter-
frdgan pa missbruksvard var mycket 1ag under de forsta tre kvartalen
for att sedan stiga”.

Som en konsekvens av den ekonomiska situationen beslutade reger-
ingen i november 2009 att SiS skulle fa utnyttja en anslagskredit pa 10
procent av arets anslag. Aven for ar 2010 har regeringen beslutat att
SiS far ha en anslagskredit pa 10 procent.

30



2.5 Pagaende forandringsarbete

Som framgatt av avsnitt 2.4 var 2009 ett ekonomiskt anstrangt ar for
Statens institutionsstyrelse — lat vara att utfallet for helaret blev battre
an vad som tidigare prognostiserats under aret. Under ar 2009 och for-
sta delen av ar 2010 har myndigheten mot denna bakgrund genomfort,
eller planerar att vidta, ett antal atgarder for att hantera den uppkomna
situationen.

Till en del har detta handlat om mer kortsiktiga besparingsatgarder.
Som exempel kan namnas att SiS under varen 2009 inforde anstall-
nings- och investeringsstopp och under hosten 2009 dértill inforde
stopp for overtid och korttidsanstéliningar. Under hosten infordes
ocksa bl.a. en restriktiv syn pa kostnader for tjansteresor, utbildningar,
konferenser o.d. Bland annat dessa atgarder bidrog till att SiS perso-
nalkostnader var narmare 40 miljoner kronor mindre ar 2009 an ar
2008 och att driftskostnaderna, exklusive lokalkostnader, minskade
med narmare 30 miljoner kronor under samma period.

Forandringsarbetet inkluderar dven strukturatgarder av mer langsiktig
karaktar. | detta ligger framst att myndigheten gor vissa forandringar i
institutionsstrukturen. | bérjan av sommaren 2009 avvecklades verk-
samheten vid Frosé LVM-hem, som hade ca 20 platser. Vidare plane-
ras under varen 2010 en neddragning med 40 LVU-platser och 20
LVM-platser. Platsreduktioner ar tankta att ske i samtliga regioner. |
Mélardalsregionen sker t.ex. en koncentration av verksamheten genom
att 13 institutioner minskar till 8 stycken. Enligt vad SiS framfort till
Statskontoret ar dessa férandringar delvis frukten av regionala initiativ,
men ocksa ett led i att SiS strategiskt stravar mot férre, och ibland
storre institutioner.'® Darmed férvantas myndigheten bl.a. uppné béttre
anpassningsformaga genom flexiblare anvandning av personal vid till-
falliga svangningar i efterfragan. Till Statskontoret har SiS dven fram-
fort att fordndringarna forvantas medféra samordningsvinster, béattre
utnyttjande av spetskompetens, mojlighet att battre svara upp mot
administrativa krav och effektivare administration. Av bl.a. geogra-
fiska och demografiska sk&l kan dock forutsdttningarna for den hér
typen av strukturférandringar variera mellan olika regioner.

*® Tanken ar dock, vilket bor papekas, att det alltjamt ska handla om sm& behandlings-
enheter, vilket enligt SiS ar en vasentlig utgangspunkt for varden.
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Bland de mer langsiktiga strukturatgarderna kan dven ndmnas att SiS
har ambitioner att fordndra avtalsstrukturen for sina lokaler. Myndig-
heten har i dag relativt langa hyresavtal — for majoriteten av lokalerna
ar avtalen bundna till ar 2014. De flesta lokalerna hyrs av Special-
fastigheter AB, men i nagra enstaka fall ar hyresvarden privata foretag
eller stiftelser. Till Statskontoret har SiS framfort att myndigheten har
diskuterat att forsoka fa till stdnd en storre differentiering i avtals-
tiderna for olika lokaler. Pa de platser dar SiS med storsta sannolikhet
kommer att ha verksamhet under 6verskadlig tid, och dar langsiktiga
investeringar darfor ocksa kan motiveras, skulle langa hyresavtal
kunna vara lampligt. | andra fall kan det vara lampligare med hyres-
avtal som mojliggér uppségning med kortare varsel.

Enligt regleringsbrevet for ar 2010 ska SiS i sin arsredovisning redo-
gora for vilka atgarder myndigheten vidtagit under aret for att lang-
siktigt uppna balans mellan utbud och efterfragan pa vardplatser. En
delredovisning av detta ska lamnas senast den 31 maj 2010.
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3 Analys och dvervaganden

Statskontorets uppdrag &r att analysera styrning och finansierings-
modell for verksamheten vid Statens institutionsstyrelse. Enligt upp-
dragstexten ska tyngdpunkten i uppdraget ligga pa den ekonomiska
styrningen.

| detta kapitel redovisas Statskontorets analys och évervaganden. Forst
beskrivs karaktaren pa de problem dagens finansieringsmodell kan
medfdra och diskuteras vissa omsténdigheter som Statskontoret bedo-
mer har mindre betydelse i sammanhanget (3.1). Déarefter diskuterar
Statskontoret tankbara alternativ till dagens finansieringsmodell (3.2)
och Ovriga aspekter pa SiS styrning (3.3). Avslutningsvis redovisas
vissa dvergripande reflektioner om de fragor Statskontoret haft att be-
handla och utredningsuppdragets karaktar (3.4).

Inledningsvis bor papekas att resonemangen och forslagen i kapitlet
lagts pa en relativt 6vergripande och principiell niva. Med den begran-
sade tid som givits for uppdraget har Statskontoret inte haft méjlighet
att i detalj utreda alla teknikaliteter avseende styrning och finansie-
ringsmodell.

3.1 Problemets karaktar

Som framgatt av kapitel 2 var 2009 ett ekonomiskt karvt ar for Statens
institutionsstyrelse — lat vara att utfallet for helaret blev béattre an vad
som tidigare prognostiserats under aret. Utfallet for ar 2009 blev minus
61 miljoner kronor, men vid september méanads utgang visade progno-
sen pa ett underskott pa 127 miljoner kronor for heldret. Att ar 2009
gav ett negativt resultat hade flera orsaker. En var att kommunernas
efterfragan pa vardplatser minskade jamfort med ar 2008 (se avsnitt
2.1, tabell 2.1). Vidare forsdmrades resultatet bl.a. av avvecklingskost-
nader i samband med att Fros6 LVM-hem lades ned. Dartill menar SiS
att myndigheten inte fick full kompensation for 6vergangseffekter vid
overgangen till kostnadsmassig avrakning mot anslag.
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SiS verksamhet finansieras huvudsakligen med ett ramanslag pa stats-
budgeten och med intakter av vardavgifter.” De senare betalas av de
kommuner som placerar individer vid de sarskilda ungdomshemmen
och institutionerna for vard av missbrukare. Ungdoms- och missbruks-
varden finansieras delvis via ramanslaget och delvis via vardavgifter.
Den slutna ungdomsvarden finansieras daremot helt med statliga an-
slag.

Dagens blandfinansiering har tillampats dnda sedan SiS bildades ar
1993. | praktiken &r finansieringsmodellen ocksa en fortsattning pa den
modell som gallde innan Statens institutionsstyrelses tillkomst — da
kommuner och landsting var huvudman for verksamheten och det ut-
gick ett statsbidrag som téckte delar av ungdoms- och missbrukar-
vardens kostnader. | propositionen infor forstatligandet av verksam-
heten och SiS bildande sades att de sérskilda ungdomshemmen och
LVM-hemmen fortsatt borde finansieras av savél staten som de place-
rande kommunerna.*

Det problem som uppstod ar 2009 héanger delvis samman med att
finansieringsmodellen potentiellt har vissa inneboende komplikationer.
Statens institutionsstyrelses finansiering domineras av vardavgifter
fran kommunerna och relativt sma minskningar i efterfragan pa de
vardplatser som SiS erbjuder ger ett kannbart bortfall av intakter. En
forandring i beldggningen pa SiS platser med en procentenhet bedoms
ge en okning eller minskning av vardintakterna med ca 12-13 miljoner
kronor.

Ar 2009 var inte den forsta gangen som minskad efterfragan fran
kommunerna bidrog till ekonomiska problem for SiS. Motsvarande
problem uppstod redan nagot ar efter att myndigheten startat sin vard-
verksamhet ar 1994. Pa grund av kontinuerligt minskad efterfragan
fran kommunerna pa LVM-platser uppstod vid denna tid ett stort eko-
nomiskt underskott hos SiS. Till en del tycks dock problemen vid
mitten/slutet av 1990-talet ha berott pa att SiS vid forstatligandet av
verksamheten fick Gverta betydligt fler L\VM-platser fran kommuner

' SiS har aven vissa intakter fran bidrag, finansiella intakter m.m.

*° Prop. 1992/93:61, s. 34 ff. Den slutna ungdomsvarden, som ar 100 procent anslags-
finansierad, var inte aktuell vid tiden for propositionen, utan den fick SiS ansvar for
forst ar 1999.
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och landsting &n vad det faktiskt fanns efterfragan pa, varfér myndig-
heten under flera ar hade stora avvecklingskostnader.” Som framgatt
av avsnitt 2.4 (tabell 2.2) var aven ar 2003 ett ekonomiskt svagt ar for
SiS. Enligt generaldirektorens forord i arsredovisningen for ar 2003 (s.
3) berodde detta delvis pa att SiS under sommaren och hdsten upp-
levde “en vikande efterfragan pa platser inom ungdomsvarden sam-
tidigt som placeringarna fortsatte att minska inom missbrukarvarden.
Resultatet blev ett ovantat intéktsbortfall. For att aterstalla den eko-
nomiska balansen inleddes ett omfattande besparingsprogram vilket
kommer att fortsatta under ar 2004. Tack vare atstramningarna och en
forbattrad efterfragan kunde SiS underskott mot anslaget reduceras”.

Problemen har saledes forekommit flera ganger. Likasa ar ett patagligt
intryck fran Statskontorets utredning att i stort sett samma forbattrings-
idéer aterkommande har framforts under arens lopp. Ett exempel ar
den hojning av anslagskrediten som SiS beviljades i november 2009
och har beviljats for ar 2010. | den 6versyn av SiS verksamhet som
Riksrevisionsverket gjorde ar 2002 konstaterades att SiS redan ar 1997
hade begart en hojning av anslagskrediten, och “sedan arligen begart
en utokad anslagskredit, men inte fatt en sadan beviljad”.>* Ett annat
exempel &r att flertalet av de idéer om alternativ till dagens finansie-
ringsmodell som av olika intressenter har patalats for Statskontoret (se
avsnitt 3.2 nedan) har framforts redan tidigare, t.ex. av den s.k. SiS-
utredningen ar 1998.%

| sammanhanget bor ocksa papekas att &ven om SiS vid flera tillfallen
under arens lopp har brottats med ekonomiska problem, sa har myn-
digheten anda i allmanhet lyckats hantera sin ekonomi inom givna ra-
mar. Problemen har alltsa i allmanhet varit méjliga att hantera inom ra-
men for den finansieringsmodell som tillampas, och som i allt vasent-
ligt har tillampats sedan myndigheten bildades. Som framgatt av av-
snitt 2.5 lyckades SiS aven ar 2009 att klara sin ekonomi inom givna
ramar — lat vara att det kravde relativt kraftiga besparingsatgarder, hojd

' Se betankandet Effektivitet och kvalitet i tvAngsvarden — fortsatt utveckling av Sta-
tens institutionsstyrelse (SiS), SOU 1998:140.

* Ingen plats for ungdomar — konsekvenser av platsbristen vid de sarskilda ungdoms-
hemmen inom Statens institutionsstyrelse (SiS), RRV 2002:13, s. 127.

3 Effektivitet och kvalitet i tvangsvérden — fortsatt utveckling av Statens institutions-
styrelse (SiS), SOU 1998:140.
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anslagskredit och i slutindan battre efterfragan fran kommunerna &n
vad som forutspatts tidigare under aret.

SiS prognosformaga ar knappast en avgorande faktor

Av betydelse for att SiS ska kunna uppna balans mellan utbud och
efterfragan pa vardplatser ar att myndigheten rimligt val kan prognosti-
sera kommunernas efterfragan. Den bild Statskontoret fatt i utred-
ningen ar att SiS arbetar med dessa fragor pa ett seriost sétt, genom att
bl.a. via olika kanaler kontinuerligt folja och analysera efterfrage-
utvecklingen.

En vasentlig slutsats som kan dras av Statskontorets utredning ar ocksa
att det knappast var brister i SiS formaga att prognostisera kommuner-
nas efterfrdgan som utloste de ekonomiska problem som praglade ar
2009. Givet dagens organisations- och finansieringsmodell &r Stats-
kontorets bedémning att det i praktiken ar omdjligt att i forvag avgéra
exakt hur stor kommunernas efterfragan kommer att bli och att i forvag
uppna en exakt balans mellan utbud och efterfragan pa vardplatser —
och detta oavsett hur valutvecklade och férfinade prognosinstrument
man har.

For detta talar bl.a. att kommunernas efterfrdgan pa Statens institu-
tionsstyrelses tjanster paverkas av manga olika omstandigheter. Som
framgatt av avsnitt 1.2 har SiS i en omvarlds- och riskanalys® listat
foljande faktorer av betydelse i sammanhanget: regerings- och riks-
dagsbeslut; kommunernas instéllning till tvangsvard; kommunernas
ekonomi och statliga subventioner av vardavgifterna; demografiska
forandringar; tillgangen pa alkohol, narkotika och andra droger; miss-
brukets omfattning; polisens insatser; domstolarnas val av pafoljd for
ungdomar; trender inom sociala verksamheter och nya metoder; kvali-
teten pa SiS vard och behandling; nivan pa SiS avgifter. Till detta kan
aven laggas andra faktorer, t.ex. har det betydelse hur stora vardinsat-
ser kommunerna véljer att gora pa hemmaplan. Vidare har flera intres-
senter framfort till Statskontoret att den uppgang i efterfragan som
skedde mot slutet av ar 2009 bl.a. kan forklaras av sasongsvariationer —
antalet placeringar tenderar att 6ka vid jul och nyar — och av att det var
en ovanligt kall vinter, vilket ocksa tenderar att ka antalet placeringar.

>4 Se t.ex. Statens institutionsstyrelses arsredovisning for ar 2006.
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I sammanhanget har det dock &ven betydelse att fluktuationerna i SiS
ekonomi pa marginalen paverkas av mycket sma forandringar i efter-
fragan. Som namndes ovan bedoms en forandring i belaggningen pa
SiS platser med en procentenhet ge en okning eller minskning av vard-
intdkterna med ca 12-13 miljoner kronor. Att det krévs en relativt liten
efterfrageminskning for att SiS, allt annat lika, ska ga fran ett ekono-
miskt bra ar till ett ekonomiskt daligt ar visar ocksa utvecklingen
mellan aren 2008 och 2009 — lat vara att det daliga ekonomiska resul-
tatet ar 2009 dven hade andra orsaker &n kommunernas minskade efter-
fragan. Som framgatt av avsnitt 2.1 (tabell 2.1) sjonk den genomsnitt-
liga belaggningsgraden i ungdomsvarden fran 91 procent ar 2008 till
88 procent ar 2009 och i missbruksvarden fran 88 procent ar 2008 till
81 procent ar 2009. Om man istallet ser till forandringen i medeltal
intagna under samma period, sa sjonk de fran 555 till 527 i ungdoms-
varden och fran 309 till 281 i missbruksvarden. Sammantaget visar
detta att det sannolikt inte kravs mer an att 15-20 procent av landets
kommuner minskar sina SiS-placeringar med en individ vardera for att
SiS ekonomi ska paverkas kraftigt negativt.

Vidare bor papekas att det kan vara svart aven for enskilda kommuner
att gora exakta prognoser. | manga kommuner ar det i praktiken en
liten grupp individer som kan bli foremal for tvangsvard. Forandrade
forhallanden for nagra enskilda individer (t.ex. in- eller utflyttning),
eller minskning eller 6kning av ett fatal individuella placeringar, kan
darfor ha stor paverkan pa marginalen.

| en planerings- och prognossituation som paverkas av sa manga olika
faktorer, och dar sma forandringar i vissa av de enskilda faktorerna kan
fa stort genomslag, ar Statskontorets bedomning alltsa att det i prak-
tiken ar omojligt for SiS att i forvag avgora exakt hur stor kommuner-
nas efterfrigan kommer att bli och att i forvag uppna en exakt balans
mellan utbud och efterfragan pa vardplatser. Till saken hor ocksa att
balansen mellan utbud och efterfradgan givetvis dven paverkas av SiS
mojligheter att anpassa sin verksamhet. Som framgatt av avsnitt 2.4
bestar myndighetens kostnader till storsta delen av personal (72,6 pro-
cent av de totala kostnaderna ar 2009) och lokaler (13,4 procent ar
2009), dvs. kostnader som &r svara att reducera pa kort sikt.
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3.2 Tankbara alternativ avseende
finansieringsmodellen

Med dagens finansieringsmodell, som i allt vasentligt har tillampats
sedan SiS bildades, har myndigheten alltsa vid flera tillfallen under
arens lopp hamnat i ekonomiska problem, men anda i allmanhet lyck-
ats hantera sin ekonomi inom de ramar som ges av modellen. P& ver-
gripande niva finns enligt Statskontorets mening i princip tva majliga
tolkningar av detta — som utgangspunkt for fragan om vilka atgarder
som eventuellt kan forbattra forutsattningarna for SiS att halla god eko-
nomisk balans i verksamheten:

e Dagens finansieringsmodell Klarar av att hantera de problem som
kan uppstd. Eventuella forbattringsmojligheter bor sokas inom
ramen for bevarad grundmodell.

o Det faktum att problemen férekommit vid flera tillfallen talar for
att dagens finansieringsmodell har grundldggande brister. For att
atgarda dessa kravs en mer genomgripande forandring av model-
len.

Utifran dessa mojliga utvecklingsbanor — bevarad grundmodell respek-
tive mer genomgripande forandringar — diskuterar Statskontoret i det
foljande tdnkbara forandringar av finansieringsmodellen och for- och
nackdelar med dessa. Avslutningsvis redovisas Statskontorets bedém-
ning och rekommendation.

Inledningsvis bor upprepas att vissa tydliga avgransningar har gallt fér
Statskontorets uppdrag. Som framgatt av avsnitt 1.2 har vi i arbetet
bl.a. haft att utga ifrdn att oférandrad ekonomisk ansvarsfordelning ska
rada mellan stat och kommun. Nagra finansieringsmodeller som for-
utsétter en annan ekonomisk ansvarsfordelning mellan stat och kom-
mun &n dagens har darfor inte analyserats eller Gvervégts i utred-
ningen. "Of6randrad ekonomisk ansvarsférdelning” har Statskontoret
tolkat inte bara som att stat och kommun &ven fortséttningsvis ska
bidra till finansieringen av verksamheten, utan &ven att dagens fordel-
ning dem emellan av finansieringsansvaret i princip ska bestd. Detta
innebdr att vi inte har analyserat forutsattningar for eller konsekvenser
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av exempelvis en finansieringsmodell som skulle bygga pa helt kom-
munal eller helt statlig finansiering.

3.2.1 Mdjliga forandringar med bevarad grundmodell

Som framgatt av bl.a. avsnitt 2.4 tenderar det ekonomiska resultatet i
SiS verksamhet att variera 6ver aren. De senaste arens utveckling kan
illustrera detta. Under i synnerhet aren 2006 och 2007, men i viss man
dven ar 2008, var kommunernas efterfrigan och avgiftsintakterna
storre an vad SiS forutspatt, varfor verksamheten uppvisade relativt
stora 6verskott. Vid 2006 ars utgang uppvisade SiS t.ex. ett positivt s.k.
overforingsbelopp pa ca 53 miljoner kronor, efter att myndigheten gatt
in i aret med ett underskott pa ca 12 miljoner kronor. Under ar 2009
minskade kommunernas efterfragan, och vid arets slut uppvisade SiS
ett negativt utgaende Gverforingsbelopp pa ca minus 61 miljoner kro-
nor. Aven under resultatméssigt svagare ar har dock SiS i allmanhet
lyckats hantera sin ekonomi inom givna ramar. Som framgatt gallde
detta aven for ar 2009, aven om det kravde relativt kraftiga besparings-
atgarder, hojd anslagskredit och i slutdandan battre efterfragan fran
kommunerna an vad som forutspatts tidigare under aret.

Skulle da SiS - inom ramen for nuvarande finansieringsmodell —
kunna ges battre forutsattningar att hantera de fluktuationer som kan-
netecknar verksamheten? Teoretiskt sett finns det vissa sddana majlig-
heter. De instrument som i sadana fall star till buds ar att regeringen
kan besluta att ge SiS vidare mojligheter att avvika fran det av riks-
dagen beslutade ramanslaget an vad som normalt ges.>> Sadana av-
vikelser hanteras genom anslagskredit och anslagssparande.

> Hur regeringen far anvanda de anslag som riksdagen har anvisat regleras i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten. Hur en myndighet far anvinda de anslag som reger-
ingen har tilldelat myndigheten regleras i anslagsférordningen (1996:1189).
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Genom den anslagskredit som finns kopplad till anslaget kan ett ram-
anslag belastas med ett hégre belopp 4n som tilldelats.”® En anslags-
kredit som tagits i ansprak innebar att myndighetens tillgangliga medel
under foljande ar reduceras med motsvarande belopp. Regeringen
meddelar storleken pa anslagskrediten i myndighetens regleringsbrev.
Hogsta tillatna anslagskredit som regeringen kan medge &r enligt bud-
getlagen (1996:1059) 10 procent av tilldelade medel. Vanligen brukar
regeringen dock sétta grénsen till ett belopp i kronor som motsvarar tre
procent av tilldelat anslagsbelopp for forvaltningsandamal och fem
procent av tilldelat anslagsbelopp for andra andamal. Traditionellt har
tre procent tillampats i SiS fall. Men som framgatt av avsnitt 2.4
beslutade regeringen i november 2009 att SiS skulle fa utnyttja en an-
slagskredit p& 10 procent av arets anslag. Aven for ar 2010 har reger-
ingen beslutat att SiS far ha en anslagskredit pa 10 procent.

SiS har aven uttryckt 6nskemal om att fa berédkna anslagskrediten pa
hela myndighetens omséttning, och alltsa inte bara utifran ramansla-
gets storlek. Enligt vad Finansdepartementet framfort till Statskontoret
torde en sadan I6sning dock inte vara majlig, eftersom det skulle strida
mot budgetlagens bestdammelser.

Anslagssparande innebar att outnyttjade medel pa ett ramanslag, inom
vissa granser, far overforas till nasta budgetar. | normalfallet har en
myndighet ratt att disponera ett anslagssparande som uppgar till hogst
tre procent av anslaget, medan sparande som Overstiger tre procent ska
aterforas till statskassan. Regeringen kan dock efter sérskilt beslut ge
en myndighet ratt att disponera ett storre anslagssparande an hogst tre
procent av anslaget. Hur stort anslagssparande en myndighet har réatt
att disponera anges i regleringsbrevet. For SiS har hittills géllt att myn-
digheten far disponera ett anslagssparande som uppgar till hogst tre
procent av anslaget. Med hansyn till att verksamheten vissa ar — fram-
for allt aren 2006 och 2007 — har genererat dverskott som klart dver-

6 Utover anslagskrediten kan regeringen dven besluta om s.k. sarskilt Gverskridande
av ett ramanslag. Det far ske om det ar nodvandigt for att i en verksamhet ticka sar-
skilda utgifter som inte var kanda da riksdagen anvisade anslaget eller for att ett av
riksdagen beslutat andamal ska kunna uppfyllas, t.ex. lagstadgade transfereringsutgif-
ter. Enligt vad Finansdepartementet nyligen framfort till Statskontoret i en annan ut-
redning ar dock sdrskilt dverskridande inte mojligt for forvaltningsanslag, som det har
ar frdga om. Se Statskontorets rapport Statens haverikommissions verksamhet — inrikt-
ning, omfattning, finansiering (2009:22).
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stiger detta, har darfor relativt stora indragningar av anslagssparande
gjorts under ett par ar.

Sammantaget kan alltsa sagas att regeringen delvis har utnyttjat moj-
ligheten att ge SiS vidare mojligheter att avvika fran det av riksdagen
beslutade ramanslaget &n vad som normalt géller, genom att myndig-
hetens anslagskredit har hojts. Daremot har regeringen inte gett SiS rétt
att disponera ett anslagssparande som 6verstiger tre procent av ansla-
get.

Savitt Statskontoret kan bedoma skiljer sig forutsattningarna for SiS
verksamhet i vissa avseenden fran vad som galler for flertalet andra
statliga myndigheter, t.ex. genom de svarprognostiserade resultat-
massiga variationer som verksamheten uppvisar over tid. SiS har ocksa
sjalv framfort att myndigheten har ett svarare planeringslage, och ar i
storre behov av att kunna utjamna vaxlingar Over tid, &n en vanlig an-
slagsfinansierad myndighet.?” Mot denna bakgrund kan det finnas skal
att ge SiS ratt att disponera ett stirre anslagssparande an vad som nor-
malt galler. Om det anses efterstravansvart att variationerna i SiS verk-
samhet ska kunna jamnas ut over tid, sa ter det sig enligt var mening
heller inte som orimligt att likformighet bor rada mellan anslagskredi-
tens och anslagssparandets storlek, i sa matto att den acceptabla svang-
ningen bor vara lika stor vid en positiv som vid en negativ avvikelse
fran det i forvag prognostiserade resultatet. | sammanhanget bor ocksa
papekas att om SiS under de senaste aren hade haft ratt att disponera
ett storre anslagssparande an vad som normalt géller, sa hade det for-
modligen varit lattare att hantera de ekonomiska problem som uppstod
under ar 2009. Det anslagssparande som drogs in under tidigare ar —
eller delar av detta sparande — hade da kunnat bidra till att tacka under-
skottet ar 2009.

Syftet med att ge Statens institutionsstyrelse ratt att disponera ett storre
anslagssparande an vad som normalt galler, skulle alltsa vara att jamna
ut variationerna i myndighetens verksamhet éver tid. Darmed skulle en
sadan atgard rimligen vara statsbudgetart neutral sett éver nagra ar. Pa
kort sikt — ett enskilt ar — kan atgarden dock sagas ha negativa stats-

*7 Denna synpunkt framférdes t.ex. i Riksrevisionsverkets rapport Ingen plats for ung-
domar — konsekvenser av platsbristen vid de sarskilda ungdomshemmen inom Statens
institutionsstyrelse (SiS), RRV 2002:13, s. 127.
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budgetdra konsekvenser, eftersom sparade medel stannar hos SiS
istallet for att indras till statskassan, och darmed inte kan anvandas for
andra andamal.

3.2.2 Mer genomgripande forandringar

Mot bakgrund av tidigare offentliga utredningar och vad som fram-
kommit vid vara kontakter med olika intressenter inom omradet — och
givet de ramar som ges av uppdragets avgransningar — bedémer Stats-
kontoret att framfor allt tva alternativa finansieringsmodeller skulle
kunna bli aktuella for det fall statsmakterna anser att nuvarande modell
bor forandras mer i grunden. Bada dessa alternativ skulle ocksa vara
majliga att kombinera med de utvecklingsméjligheter som pekats pa i
avsnitt 3.2.1. Statskontoret bedomer att bada alternativen &ven skulle
vara statsbudgetart neutrala jamfort med dagens finansieringsmodell.

Forskottsbetalning

Den forsta modellen bygger pa att, hela eller delar av, kommunernas
vardavgifter skulle tas ut genom forskottsbetalning, istéallet for att som
i dag faktureras i efterhand. Ett system for forskottsbetalning skulle
kunna utformas pa flera olika sétt. En variant kan vara att kommunerna
abonnerar pa ett visst antal vardplatser. Abonnemangsavgiften skulle
da kunna motsvara hela eller delar av vardavgiften — i det senare fallet
skulle en ytterligare avgift tas ut vid det faktiska utnyttjandet av plat-
sen. En annan variant, som paminner om en abonnemangsavgift som
tacker en del av vardavgiften, kan vara att inratta en form av forsak-
ringssystem, dar kommunerna betalar en arlig premie som t.ex. kan
vara kopplad till invanarantal.

En finansieringsmodell som bygger pa forskottsbetalning skulle fram-
for allt ha fordelen att SiS far en séker intékt, vars storlek myndigheten
vet i forvdag. For kommunerna skulle modellen ha fordelen att de — i
synnerhet med abonnemang — skulle vara garanterade platser vid SiS
institutioner. Nackdelen med modellen dr framfor allt att den knappast
avspeglar hur kommunernas behov och efterfragan pa SiS tjanster fak-
tiskt ser ut. Kommunernas behov varierar dver tid och flertalet kom-
muner — méjligen med undantag for de allra storsta — har sannolikt inte
en konstant efterfragan pa SiS tjanster. For flertalet kommuner kan pla-
ceringar hos SiS alltsa beskrivas som en “sdllankopsvara”. Genom att
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efterfragan inte ar konstant skulle ocksa i synnerhet ett abonnemangs-
system kunna medfora att platser lases upp av kommuner som inte be-
hover dem, vilket riskerar att utestdnga andra kommuners mgjliga an-
vandning.

I sammanhanget bor noteras att de intressenter Statskontoret varit i
kontakt med i utredningen Gverlag har varit negativa till en finansie-
ringsmodell som skulle bygga pa forskottsbetalning, eftersom de ovan-
ndmnda nackdelarna har beddmts vara storre &n fordelarna. Vidare bor
papekas att modellen med forskottsbetalning gavs visst forord av den
s.k. SiS-utredningen &r 1998,% men att detta inte hérsammades i den
fortsatta beredningen.

Fullstandig anslagsfinansiering, med vardavgifter som inlevereras
Utgangspunkten for den andra modellen &r att SiS verksamhet skulle
vara helt anslagsfinansierad, i kombination med vardavgifter som inle-
vereras till statskassan, istallet for att avgifterna som i dag disponeras
av SiS. Mojligen skulle denna modell ocksa krava att SiS inte langre
hade rétt att besluta om avgifternas storlek.

En sadan modell skulle ha flera fordelar. En &r att verksamhetens ra-
mar och forutsattningar skulle bli mer foérutsebara, i den meningen att
SiS vid arets borjan skulle ha en sdkrare bild &n i dag av hur stora re-
surser man faktiskt har att réra sig med. Vidare skulle denna modell i
stort sett eliminera risken for att det ska uppstd momentana under-
skottsproblem av den typ som — med akuta besparingsbehov som féljd
— uppstod ar 2009. Det betyder dock inte att verksamheten skulle vara
immun mot neddragningar. Om det exempelvis uppstar en situation
med trendmaéssigt sjunkande efterfragan pa vardplatser, sa skulle ned-
dragningar fortfarande kunna kravas for att uppna battre langsiktig ba-
lans mellan utbud och efterfrdgan. Men med denna modell torde sa-
dana anpassningar kunna genomfdras med langre framforhallning och i
mer ordnade former an i dag.

En annan férdel med modellen skulle enligt Statskontorets mening
vara att statsmakterna inom ramen for den statliga budgetprocessen
skulle gora en samlad, arlig prévning av verksamhetens behov och di-

*8 Effektivitet och kvalitet i tvngsvarden — fortsatt utveckling av Statens institutions-
styrelse (SiS), SOU 1998:140.
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mensionering. Darmed skulle styrningen av SiS komma att mer likna
andra myndigheters. Genom dagens blandfinansiering skiljer sig nam-
ligen finansieringen av SiS fran flertalet andra myndigheters i vissa
avseenden. Vanligtvis &r en myndighets verksamhet antingen anslags-
eller avgiftsfinansierad. Visserligen &r det inte ovanligt att en myndig-
het har intakter fran bade anslag och avgifter. Men normalt avser dessa
intaktskallor i sadana fall olika verksamhetsgrenar e.d., t.ex. kan en
myndighet ha ett grundldggande myndighetsuppdrag som helt finansie-
ras med anslag och samtidigt bedriva en uppdragsverksamhet som ar
avgiftsfinansierad — och da vanligtvis med avgifter som satts med full
kostnadstackning som ekonomiskt mal. Med den typ av renodlade
finansiering som i allménhet tillampas i myndigheter fungerar finansie-
ringsmodellen ocksa som en tydlig mekanism for att préva behovet av
verksamheten och att dimensionera dess omfattning. | en helt anslags-
finansierad verksamhet prévas behov och dimensionering av regering
och riksdag i den statliga budgetprocessen. | en helt avgiftsfinansierad
uppdragsverksamhet sker det genom marknadens efterfragan. Med
undantag for den slutna ungdomsvarden, som ar helt anslagsfinansie-
rad, finns inte samma tydliga mekanism for att préva behov och di-
mensionering i SiS blandfinansierade verksamhet, dar en del av verk-
samhetens kostnader tacks av kommunerna via vardavgifter — som inte
har full kostnadstackning som ekonomiskt mal — och resterande del av
kostnaderna tacks av det statliga anslaget. | praktiken fungerar SiS an-
slag i viss man som ett slags restpost: ex ante beraknas den forvantade
anslagsnivan utifran en prognos 6ver kommande kostnader och av-
giftsintdkter; ex post faststalls det faktiska anslagsutnyttjandet som en
residual utifran faktiska kostnader och avgiftsintakter.

Jamfort med dagsldget kan sdgas att modellen ocksa skulle medféra
vissa nackdelar. Den administrativa hanteringen av SiS skulle sanno-
likt bli nagot mer kravande &n i dag. Mojligen skulle ocksa SiS frihets-
grader minska nagot — i synnerhet om myndigheten inte langre skulle
ha rétt att besluta om avgifternas storlek.

Vidare ar det inte givet att statsmakterna skulle ha intresse av att ta ett
sadant helhetsgrepp pa verksamhetens finansiering som det skulle
innebéra att samlat prova verksamhetens behov och dimensionering
inom ramen for den statliga budgetprocessen. Att dagens finansie-
ringsmodell fortfarande tillampas — trots dess inneboende, potentiella
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komplikationer — torde ndmligen, enligt flera av de intressenter Stats-
kontoret varit i kontakt med, delvis kunna forklaras med att den pa ett
pragmatiskt sétt hanterar en Onskvard ekonomisk ansvarsférdelning
mellan stat och kommun. Som framgatt av avsnitt 3.1 fanns ocksa
dagens blandfinansieringsmodell i praktiken redan pa den tiden da
kommuner och landsting var huvudman for verksamheten och det ut-
gick ett statsbidrag som tdckte delar av ungdoms- och missbrukar-
vardens kostnader.

I sammanhanget bor ocksa papekas att blandfinansiering pa intet satt ar
unikt for SiS. Enligt vad Statskontoret har inhamtat fran Ekonomistyr-
ningsverket och Finansdepartementet kan blandfinansiering t.ex. till-
lampas i situationer dar verksamhetens syfte skulle motverkas bade om
brukaren inte betalade ndgon avgift alls (risk for oonskat Gverutnytt-
jande) och om avgiftens ekonomiska mal var full kostnadstackning
(risk for oonskat underutnyttjande). Utgangspunkten for detta resone-
mang ar alltsd att avgifter kan ha andra styrande funktioner an att
“bara” vara finansieringskélla och fungera som en spegling av efter-
fragan. | den proposition som foregick bildandet av SiS resonerade
regeringen i just sddana banor. Malet for de vardavgifter som SiS
skulle ta ut av kommunerna skulle inte vara full kostnadstéckning, utan
enligt propositionen borde kommunerna “aven i fortsattningen sta for
en viss del av kostnaden for den vard de tar i ansprak”. Vardavgifterna
borde enligt regeringen ligga pa en sadan niva att de inte hindrar en
kommun fran att anséka om tvangsvard, men att det heller inte skulle
bli billigare med tvangsvard an vard i andra former.>°

3.2.3 Statskontorets bedémning och
rekommendation

I inledningen till avsnitt 3.2 framholl Statskontoret att det pad Gver-
gripande niva i princip finns tvad majliga tolkningar av det faktum att
SiS vid flera tillfallen under arens lopp har hamnat i ekonomiska pro-
blem, men anda i allmanhet lyckats hantera sin ekonomi inom de ramar
som ges av dagens finansieringsmodell. Antingen att finansierings-
modellen klarar av att hantera de problem som kan uppsta, och att
eventuella forbattringsmaojligheter darfor bor sokas inom ramen for

29 Prop. 1992/93:61, s. 34 ff.
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bevarad grundmodell. Eller att det faktum att problemen foérekommit
vid flera tillfallen talar for att dagens finansieringsmodell har grund-
laggande brister och att det darfor krdvs en mer genomgripande for-
andring av modellen for att atgarda problemen.

Med hénsyn till att dagens finansieringsmodell i allt vésentligt ar
samma modell som tillampats allt sedan SiS bildades — trots dess
potentiella, inneboende komplikationer och de problem som vid flera
tillfallen har uppstatt — synes statsmakternas bedémning hittills ha varit
att den forstndmnda av dessa tolkningar ar den mest korrekta.

Finns det da skal att andra denna bedémning i ljuset av det stora under-
skott som uppstod ar 2009 och de erfarenheter som gjorts under detta
ar? Svaret pa detta beror enligt var mening bl.a. pa hur ar 2009 bér tol-
kas: orsakades underskottet framst av ett konjunkturellt problem, dvs.
var 2009 ett ovanligt daligt “normalar”, eller var ar 2009 ett tecken pa
att forutsattningarna for SiS verksamhet har strukturellt forsamrats?
Om det forstndmnda &r den korrekta tolkningen &r det sannolikt l&mp-
ligast att fortsatt ska forbattringsmajligheter inom ramen for bevarad
grundmodell. Om ar 2009 daremot innebar borjan pa en strukturell
forsamring kan det majligen finnas skal att vidta en mer genomgripan-
de forandring av finansieringsmodellen.

Nagot sjalvklart svar finns knappast pa detta, bl.a. da ett enskilt ar &r en
vél kort period for en sadan bedémning — under de narmast féregaende
aren uppvisade ju t.ex. verksamheten tvartom relativt stora Gverskott.
Med hansyn till att utfallet for helaret trots allt blev béttre an vad som
befarades under hdsten — till vilket delvis bidrog att kommunernas
efterfragan 6kade mot slutet av aret — ligger det dock enligt Statskonto-
rets mening narmast till hands att tolka 2009 som ett ovanligt daligt
“normalar”. Till detta bidrar ocksa att 2009 ars daliga resultat enligt
SiS delvis kan forklaras av ofinansierade 6vergangseffekter i samband
med dvergangen till kostnadsmassig avrakning mot anslag.>°

For att man i dagsléget i forsta hand bor soka forbattringsmojligheter
inom ramen fér bevarad grundmodell talar &ven det férandringsarbete
som SiS genomfor for narvarande (se avsnitt 2.5 for en beskrivning av

3 Det bor dock ségas att Statskontoret inte har haft mojlighet att granska om SiS be-
domning i detta hdnseende &r korrekt.
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detta). Delvis har forandringsarbetet handlat om mer kortsiktiga bespa-
ringsatgarder. Men delvis ror det sig ocksa om strukturatgarder av mer
langsiktig karaktar, framst att myndigheten gor vissa forandringar i
institutionsstrukturen i syfte att battre svara upp mot verksamhetens
radande, och kommande, forutsattningar. Enligt Statskontorets mening
bor man avvakta effekterna av detta forandringsarbete innan det finns
skal att narmare Overvaga mer genomgripande forandringar av finansi-
eringsmodellen. Likasa finns skal att avvakta tills dess en tydlig bild
finns av hur avslutandet av de s.k. vardkedjeprojekten faktiskt paverkar
kommunernas efterfragan pa SiS tjanster.>'

Om det under de narmast kommande aren daremot visar sig att SiS
verksamhet fortsatter att ga med stora underskott, dvs. att det finns skal
att tro att forutsattningarna har strukturellt forsamrats, s& menar vi att
en mer genomgripande forédndring av finansieringsmodellen bor Gver-
végas. | sadana fall forordar Statskontoret att dagens modell byts mot
att SiS verksamhet blir helt anslagsfinansierad, i kombination med
vardavgifter som inlevereras till statskassan, istallet for att avgifterna
som i dag disponeras av SiS. Skalen for detta framgar av avsnitt 3.2.2
ovan.

Oavsett hur man staller sig i frdgan om den grundlaggande finansie-
ringsmodellen, menar Statskontoret vidare att regeringen bor dvervéga
att lata SiS disponera ett anslagssparande som ar storre an tre procent
av anslaget och att fortsatt ha en anslagskredit pa 10 procent. For detta
talar enligt var mening att verksamheten har speciella forutsattningar
som torde avvika fran vad som galler for flertalet andra statliga
myndigheter. Med de svarprognostiserade resultatmassiga variationer
som verksamheten uppvisar 6ver tid finns det goda skél att sa langt
mojligt séka jamna ut resultatfluktuationerna Gver aren. Detta i syfte
att bl.a. ge verksamheten battre och mer robusta planeringsforutsatt-
ningar.

I sammanhanget ska dock ségas att hojd anslagskredit och hgjt an-
slagssparande inte ger idealiska forutsattningar i planeringshénseende,
eftersom de meddelas i en myndighets regleringsbrev och darmed é&r

3 Som framgatt av avsnitt 2.1 géllde for bade projektet Ett kontrakt for livet och MVG-
projektet att deltagande kommuner fick en subvention pé& vardavgiften for berorda
individers vistelse vid SiS.
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kanda forst i nara anslutning till det aktuella verksamhetsaret. Men
savitt Statskontoret kan bedéma ar detta anda de instrument som stér
till buds.

3.3 Andra aspekter pa styrningen

Statskontorets utredning har i huvudsak fokuserats pa fragan om finan-
sieringsmodell for SiS verksamhet. Mot denna bakgrund har vi fa
6vriga synpunkter att redovisa om SiS styrning — utéver vad som i av-
snitt 3.1 har sagts om forutsattningarna for myndighetens arbete med
att prognostisera kommunernas efterfragan pa vardplatser.

| sammanhanget vill Statskontoret dock uppmérksamma tva fragor, om
hur SiS sétter dels sitt mal for genomsnittlig belaggningsgrad, dels sina
avgifter.

Hur satts malet for genomsnittlig belaggningsgrad?

Infor bildandet av SiS beraknades anslagsbehovet utifran en tankt
genomsnittlig beldggningsgrad pa 80 procent for ungdomshemmen.
Med tiden har dock malet for den genomsnittliga belaggningsgraden
hojts. Under senare ar har SiS arbetat med malet 85 procent for sina
institutioner. | samband med det forandringsarbete som nu pagar (se
avsnitt 2.5) hojs dock malet till 88 procent.

Som framgatt av avsnitt 2.1 har SiS framfort till Statskontoret att myn-
digheten stravar efter en sa hog belaggningsgrad som mojligt, men att
det i allménhet finns — och enligt SiS bor finnas — ett visst outnyttjat
utrymme. Som skal for detta anfor SiS bl.a. att myndigheten alltid
maste kunna erbjuda vissa platser med kort varsel, att en viss grad av
overkapacitet behovs for att kunna uppratthalla énskvard differentie-
ring i placeringarna och att det alltid finns stalltider i verksamheten.
Liknande argument framfordes ocksa i den Gversyn av SiS verksamhet
som Riksrevisionsverket (RRV) gjorde ar 2002. | RRV:s rapport kon-
staterades dven att belaggningen vid manga vardavdelningar inom
institutionerna ar 100 procent under stora delar av aret, men att den
genomsnittliga beldggningsgraden dras ned av att avdelningarna till
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foljd av olika omstandigheter maste hallas stangda for kortare eller
langre tid.>*

Mot denna bakgrund beddmer Statskontoret att det vore orealistiskt att
ha 100 procent som mal for den genomsnittliga belaggningsgraden.
Givet detta torde den optimala nivan ligga dar man a ena sidan mini-
merar risken for att vardplatser star tomma i onddan, med hansyn till
att SiS bedriver relativt kostsam vard,” samtidigt som man a andra
sidan ger rimligt goda arbetsforutséattningar for vardverksamheten, i
betydelsen rimlig arbetsbelastning for personal, rimligt slitage pa lo-
kaler, rimlig beredskap for differentiering, etc. Utifran de erfarenheter
som gjorts i utredningsarbetet har Statskontoret dock inte underlag for
att bedéma vad som ar den optimala nivan for den genomsnittliga be-
laggningsgraden. Saledes kan vi inte med sakerhet avgéra om 88 pro-
cent nu ar ett rimligt mal eller, fér den delen, om 85 procent var det
tidigare.

Enligt vad Socialdepartementet framfort till Statskontoret har departe-
mentet inte som ambition att anvanda mal for genomsnittlig belagg-
ningsgrad som en styrvariabel gentemot SiS. Med hansyn till de rela-
tivt stora kostnader som uppstar om vardplatser i onddan star tomma
menar Statskontoret dock att det finns skal for regeringen att fran SiS
begdra en uttdmmande beskrivning av hur myndigheten satter malet
for genomsnittlig belaggningsgrad. Rimligen borde en sadan beskriv-
ning t.ex. kunna lamnas i samband med att SiS senast den 31 maj 2010
ska gora en delredovisning av vilka atgarder myndigheten vidtagit
under aret for att langsiktigt uppna balans mellan utbud och efterfragan
pa vardplatser.

Hur sétts SiS avgifter?
Den tvangsvard av vuxna missbrukare och ungdomar med psykosocial
problematik som SiS bedriver finansieras delvis via myndighetens

3 Ingen plats for ungdomar — konsekvenser av platsbristen vid de sérskilda ungdoms-
hemmen inom Statens institutionsstyrelse (SiS), RRV 2002:13. Enligt RRV:s rapport
kan orsaker till sddana stangningar t.ex. vara att det intraffar olika incidenter pa avdel-
ningarna (mordbrand, 6verfall, sjalvmord och liknande) eller att det finns svarigheter i
gersonalgruppen eller personalbrist.

3 Som framgatt av avsnitt 2.4 kostar en plats i genomsnitt omkring 2,1 miljoner kronor
per ar i ungdomsvarden, 2,6 miljoner kronor per ar i den slutna ungdomsvarden och
1,6 miljoner kronor per ar i missbruksvarden.
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ramanslag och delvis via vardavgifter. Vardavgifterna betalas av de
kommuner som placerar individer vid SiS institutioner. SiS bestammer
sjalv storleken pa avgifterna.

Som framgatt av avsnitt 2.4 galler inte full kostnadstackning som eko-
nomiskt mal for dessa avgifter. Detta har géllt anda sedan SiS bildades.
| den proposition som foregick myndighetens bildande angavs att vard-
avgifterna borde laggas pa en sadan niva att de inte hindrar en kommun
fran att ansoka om tvangsvard, men att det heller inte skulle bli billi-
gare med tvangsvard &n vard i andra former.3* De villkor som anges i
regleringsbrevet for ar 2010 ar att ”SiS ska finansiera de kostnader som
ej tacks av ramanslaget for verksamhetsgrenarna ungdomsvard och
missbrukarvard genom att ta ut vardavgifter och genom intakter som
uppkommer vid forsaljning av varor och tjanster som myndigheten i
ovrigt tillhandahaller inom ramen for myndighetens instruktion” samt
att ”SiS ska faststélla differentierade vardavgifter utifran de riktlinjer
som anfors i prop. 2004/05:1”. Dessa riktlinjer innebar i korthet att SiS
ska “ta ett finansiellt helhetsansvar nar det géller relationen mellan
anslag och avgifter”.?> Tanken dr att SiS vid avgiftssattningen for olika
verksamheter ska beakta myndighetens samlade ekonomiska situation.

| tvangsvarden utfor SiS ett flertal olika typer av tjanster, med varie-
rande kostnadsnivaer, t.ex. ar lasbar behandling inom ungdomsvarden
mer kostnadskravande an 6ppen behandling. Avgifterna i tvangsvarden
ar differentierade med hansyn till detta, dvs. det finns olika “pris-
lappar” for olika tjanster. Enligt vad SiS uppgivit till Statskontoret &r
utgangspunkten daremot att kostnadstackningsgraden — hur mycket
avgiften for en viss tjanst ska tacka av tjanstens kostnader — ska vara
densamma for olika tjanster.

Utifran de erfarenheter som gjorts i utredningsarbetet har Statskontoret
inte tillrdckligt underlag for att kunna beddéma om tillampningen av
ovanstaende principer ar rimlig i praktiken, t.ex. kan vi inte bedéma
om kostnadstackningsgraden faktiskt ar densamma for olika tjanster.
Till det bidrar ocksa att principerna framstar som nagot diffusa, jamfort
med de principer som vanligen tillimpas i avgiftssammanhang. Sam-
tidigt bor papekas att Ekonomistyrningsverket — i samband med det

34 Prop. 1992/93:61, s. 34 ff.
% Prop. 2004/05:1, utgiftsomrade 9, s. 168.
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samrad som ska ske enligt 7 § avgiftsforordningen (1992:191) — inte
hade n&gra invandningar mot SiS férslag till avgifter for ar 2010.3

Mot denna bakgrund anser Statskontoret att det finns anledning att —
bl.a. som underlag for att vidareutveckla regeringens styrning av myn-
digheten — soka forbattra transparensen kring hur SiS sétter sina av-
gifter. Enligt var mening bor regeringen i ett forsta steg fran SiS begara
en uttdbmmande redogorelse for hur myndigheten sétter sina avgifter. |
likhet med vad som sades ovan borde en sadan redogorelse t.ex. kunna
ldmnas i samband med att SiS senast den 31 maj 2010 ska gdra en
delredovisning av vilka atgarder myndigheten vidtagit under aret for
att langsiktigt uppna balans mellan utbud och efterfragan pa vard-
platser.

3.4  Avslutande reflektioner om uppdraget

Som framgatt av avsnitt 1.2 har vissa tydliga avgransningar gallt for
Statskontorets uppdrag. Dels att vi i arbetet har haft att utga ifran att
ofdrandrad ekonomisk ansvarsfordelning ska rada mellan stat och
kommun. Dels att uppdraget helt &r fokuserat pa styrning och finansie-
ringsmodell, och inte ar tankt att utgéra en 6versyn av innehallet i SiS
verksamhet. Statskontoret har i analys och Gvervaganden hallit sig
inom ramen for dessa avgransningar.

Avslutningsvis vill Statskontoret dock peka pa att en helt uttmmande
belysning av de fragor som uppdraget tar upp sannolikt hade kravt en
mer forutsattningslos utredningsansats. Till att bérja med kan det rent
allméant ségas att bedémningen av vad som ar en lamplig finansierings-
modell givetvis hanger samman med verksamhetens innehall, och det
kan heller inte uteslutas att en forutséttningslos oversyn av SiS verk-
samhet skulle leda till andra 6vervidganden om finansieringsmodellen
an de som har kunnat goras. Vidare bor betonas att somliga atgéarder
som skulle kunna, for att citera regeringens uppdrag, “férbattra forut-
sattningarna for SiS att halla god ekonomisk balans i verksamheten,
bade vid langsiktiga och kortsiktiga forandringar i efterfragan pa
vardplatser” mycket val kan handla om andra omstandigheter an de

3% samrad av avgifter for 2010, Ekonomistyrningsverkets samradsyttrande 2009-12-17
(ESV:s dnr 42-1284/2009).
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som dr direkt hanforliga till styrning och finansieringsmodell. Att soka
identifiera sddana eventuella atgarder har dock inte ingatt i Statskonto-
rets uppdrag.

Vidare vill Statskontoret peka pa att det for narvarande pagar annat
utredningsarbete — i form av i forsta hand Missbruksutredningen (S
2008:4) och Pafoljdsutredningen (Ju 2009:11) — som i vidare mening
eventuellt kan komma att paverka forutsattningarna for SiS verksam-
het. Att analysera vilka konsekvenser dessa utredningar — eller andra
eventuella omvarldsforandringar — kan fa for SiS verksamhet har dock
inte ingatt i Statskontorets uppdrag. Nagra sadana aspekter har saledes
inte beaktats i Statskontorets analys och 6vervéganden.
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Uppdrag att anal Statens instituti tyrelses styrning och

finansieringsmodell

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att analysera styrning och
finansieringsmodell for verksamheten vid Statens institutionsstyrelse
(SiS). Statskontoret ska i sin analys identifiera och foresld forbittringar
som ytterligare forstirker och utvecklar SiS formiga att planera och styra
verksamheten pd ett effektive siice. Tyngdpunkten i uppdragert ska ligga
pid den ekonomiska styrningen och eventuella forslag ska syfta till ace
forbittra forutsitrningarna for SiS att hilla god ekonomisk balans i
verksamheten, bide vid lingsiktiga och kortsiktiga forindringar i
efterfrigan pd virdplatser. I uppdraget ingdr att gora en 6versyn av SiS
finansieringsmodell samt analysera vilka positiva och negativa effekter
samt eventuella statsbudgetira konsekvenser alternativa finansierings-
modeller medfor,

Statskontoret ska vid genomférandet av uppdraget utgd frin oférindrad
ekonomisk ansvarsfordelning mellan stat och kommun och forslag bor
vara statsbudgetirt neutrala. Statskontoret ska hilla Regeringskansliet
(Socialdepartementet) informerat under uppdragets genomférande.
Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Socialdepartementet)
senast den 31 mars 2010,

Uppdraget ska finansieras inom ram hos Statskontoret.

Arendet

Sedan Statens institutionsstyrelse bildades 1993 (se regeringens
proposition 1992/93:61 om dndrat huvudmannaskap fér vissa
institutioner inom ungdomsvird och missbrukarvird) har myndighetens
verksamhet varit foremdl for granskning och dversyn flera ginger. SiS-
utredningen hade i uppdrag att analysera den finansiella styrningen av SiS
verksamhet i syfte att dstadkomma bittre forutsitningar for en stabil
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langsiktig planering. I utredningens uppdrag lig ocksd att analysera for
och nackdelar med den blandfinansierade modellen och om det bedém-
des nodvindigt foresli alternativa finansieringsmodeller. T site slut-
betinkande Effektivitet och kvalitet i tvingsvirden (SOU 1998:140)
ansdg utredningen bland annat att alternativ till SiS blandfinansierade
modell skulle innebira stora nackdelar. Vidare limnades forslag i syfte
att stirka myndighetens likviditet och forutsittningar for att klara storre
forindringar 1 platsutbudet. P4 socialutskottets uppdrag granskade
Riksdagens revisorer SiS verksamhet i vissa delar. Granskningen lig till
grund for utskottets betdnkande Med tving och god vilja - vad géor
Statens institutionsstyrelse? (bet. 2002/03:S0U13). I betéinkandet
framholl utskottet bland annat behovet av uppféljningsbara méil och
uppfoljning av resultat.

Det har éver tid kunnat konstateras att efterfrigan pd vird inom SiS,
bade avseende ungdomsvird och missbruksvird, har fluktuerat vilket
medfért svirigheter att anpassa verksamheten till efterfrigan. Detta
beddms frimst bero pd att det ir komplicerat att prognostisera framtida
efterfrigan pd virdplatser men ocksd pd ate det dr svirt att anpassa verk-
samheten efter mer kortsiktiga fluktuationer i efterfrigan di kostna-
derna frimst dr knutna till personal och lokaler. Myndighetens
finansieringsmodell &r anpassad till en relativt stabil efterfrigan pd
vdrdplatser och ger begrinsat utrymme att hantera situationer som
kkriver snabba och betydande anpassningar av verksamheten. Historiskt
har SiS haft god formdga att bedéma och anpassa verksamheten efter
efterfrigan men tidvis har myndigheten uppvisat stora éver- respektive
underskott i relation till statsanslaget.

Ovanstdende ger anledning att analysera om det gdr att identifiera och
foresld dgirder som stirker myndighetens forutsitningar och formaga
att strategiskt och effektivt planera och styra verksamheten. Forslag till
forbittringar kan avse myndighetens finansieringsmodell men ocksd hur
myndigheten planerar och styr verksamheten fér att kunna anpassa
denna till varierande efterfrigan pd virdplatser.

Pi regeringens vignar

Goran Higglund
E1eD f&j &

Jonas Rydstrom
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