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Sammanfattning

Vi har enligt vart uppdrag dvergripande analyserat for- och nack-
delar med tre tdnkbara organisationsmodeller for den statliga till-
synen av socialtjanst och hélso- och sjukvard. Modellerna har
jamforts med nuvarande ordning. Enligt uppdraget skall utgangs-
punkten vara att tillsynsansvaret skall starkas och goras tydligare,
att tillsynsfunktionens sarbarhet skall minska samt att tillsynen
skall fungera samordnat, strukturerat och effektivt.

Den operativa tillsynen éver socialtjansten utvas i dag av de 21
lansstyrelserna. Socialstyrelsen har ett Gvergripande ansvar for
tillsynen 6ver socialtjansten. Lagstiftningen ger dock inte Social-
styrelsen nagot egentligt mandat att styra lansstyrelsernas opera-
tiva tillsynsarbete. Vad galler statens tillsyn av halso- och sjuk-
vard har Socialstyrelsen hela ansvaret. Myndigheten har sex
regionala enheter som utOvar den operativa tillsynen.

De studerade modellerna

Modell 1 — lansstyrelsens operativa tillsynsansvar och
resurser integreras i Socialstyrelsen

| denna modell tar Socialstyrelsen Gver &ven det operativa an-
svaret for tillsynen av socialtjdnsten. Nuvarande resurser hos
lansstyrelserna for tillsyn av socialtjansten fors 6ver till Social-
styrelsens regionala tillsynsenheter.

Modell 2 —den norska tillsynsmodellen

Socialstyrelsens nuvarande centrala funktioner for tillsyns-
verksamheten Over saval socialtjanst som héalso- och sjukvard
bryts ut och bildar en ny nationell tillsynsmyndighet. Social-
styrelsens resurser pa de regionala tillsynsenheterna for hélso-
och sjukvarden fors dver till lansstyrelserna. Den nya centrala
tillsynsmyndigheten styr lansstyrelserna i deras operativa till-
synsarbete.

Modell 3 —en ny tillsynsmyndighet bildas
Denna modell innebér att regeringen bildar en ny myndighet som
tar over lansstyrelsernas tillsyn over socialtjansten och Social-



styrelsens Gvergripande ansvar for tillsynen over socialtjansten
samt hela tillsynen 6ver hélso- och sjukvarden. Myndigheten be-
slutar sjalv hur den operativa tillsynen skall organiseras.

Dagens problembild

De problem som vi har iakttagit med dagens ordning géller
framst tillsynen Over socialtjansten. Den sociala tillsynen utbvas
inte pa ett enhetligt satt 6ver landet — t.ex. avseende hur upp-
draget och regelverket tolkas, vilka resurser som satts av for
arbetet och hur sjalva arbetet bedrivs. Socialstyrelsen har begrén-
sade mojligheter att styra den operativa verksamheten pa lans-
styrelserna och utvecklingsarbetet avseende samverkan mellan
lansstyrelserna gar trogt.

Problemen har dock inte bara sin grund i hur tillsynen &r organi-
serad utan ocksa i hur regelverket ar konstruerat. Tillsynen pa
socialtjanstomradet forutsatts vara bade kontrollerande och fram-
jande — tva uppgifter som kan vara svara att forena. Tillsynen
over socialtjansten bedrivs ocksa utifran fa och évergripande reg-
ler. | kombination med en otydlig definition av socialtjansttillsyn
ar risken stor att tillsynen far en normerande stallning.

Organisation som ett medel, inte malet

En organisatorisk forandring skall inte ses som ett mal i sig utan
istallet utgora ett verktyg for att underlatta andra typer av atgar-
der som &r nédvandiga for att fordndra verksamheten i den rikt-
ning som 6nskas. Om inte den organisatoriska forandringen kom-
bineras med andra atgarder i t.ex. regelverk, styrning m.m. sa
uteblir kanske effekterna av en organisatorisk forandring.

Statskontorets beddmning av de tre modellerna

Modell 1 har den fordelen att tillsynsverksamheten samlas pa
Socialstyrelsen vilket gor att ansvaret tydliggors for saval med-
borgaren (patient, klient och anhériga) som tillsynsobjektet. Re-
surser och kompetens samlas pa en myndighet och regeringens
styrning av verksamheten underlattas. Nackdelar med modellen
ar att verksamheten centraliseras (fran 21 till 6 stallen) vilket kan
leda till sdmre lokalkdnnedom. Socialstyrelsen kommer att ha
tillsynsansvaret for den verksamhet som man har det centrala
forvaltningsansvaret for, vilket kan innebdra en viss rollkonflikt.



Modell 2 har den fordelen att man kan utnyttja en befintlig
regional organisation med nérhet till tillsynsobjekten. Den nya
centrala tillsynsmyndigheten skulle dock ha samma problem som
Socialstyrelsen har idag att styra lansstyrelserna for att uppna
storre enhetlighet och réattssékerhet. Flera av dagens problem
riskerar att kvarsta med denna modell.

Modell 3 har den fordelen att ansvaret for tillsynen blir tydligt for
saval medborgare som tillsynsobjektet eftersom tillsynen samlas
pa en myndighet. Vidare ges tillsynen en sjalvstandig stéllning
utan rollkonflikter med annan verksamhet. Detta bor ge tillsynen
storre legitimitet jamfort med dagens system. Modellen, med en
ny myndighet, innebar en nystart pa lika villkor fér de bada till-
synsomradena. Nackdelarna med denna modell &r att en ny myn-
dighet inréttas vilket medfér administrativa merkostnader. Att
tillsynen organisatoriskt skiljs fran den normerande verksam-
heten kan ses bade som en fordel och en nackdel men principiellt
Okar detta tydligheten i rollférdelningen mellan tillsynsansvaret
och forvaltningsansvaret.

Overvaganden

| modell 1 och 3 flyttas resurser fran lansstyrelsen till en sektors-
myndighet. Modell 2 innebér att resurser flyttas fran en sektors-
myndighet till l&nsstyrelsen. Ur ett mer principiellt perspektiv bor
man vid en prévning av alternativen ocksa beakta vérdet av en
samordnad lansforvaltning som kan prioritera vilka resursinsatser
som staten bor gora med hénsyn till 1anets behov. Denna vérde-
ring har inte ingatt i vart uppdrag nar det galler beddmningen av
de enskilda modellerna.

Vi har ocksa redovisat vissa 6vervaganden rérande behovet av att
renodla tillsynsbegreppet till i huvudsak ett instrument for att
kontrollera att verksamheten bedrivs enligt lag och férordning.
Vi har bl.a. pekat pa riskerna med att tillsynen far en normerande
stallning utanfor det politiska systemet.

| samtliga alternativ uppkommer ocksa omstallningskostnader
och verksamheten kommer under en tid att stéras av sjalva om-
stallningsarbetet.



Modell 3 ar lampligast
Sammantaget bedomer Statskontoret att av de tre modellerna ar
modell 3, en ny tillsynsmyndighet for socialtjanst och hélso- och
sjukvard, den modell som ger bast mojligheter att 16sa dagens
problem med tillsyn av socialtjanst och hélso- och sjukvard. Vara
framsta argument &r att:

e en ny samlad tillsynsmyndighet ger storst tydlighet for saval
medborgaren (patient, klient och anhdriga) som tillsyns-
objektet vem som har ansvaret for tillsynen éver de bada om-
radena

e modellen ger genom sin renodlade myndighetsroll storst
oberoende gentemot tillsynsobjekten och darmed legitimitet at
tillsynsverksamheten

e en samlad tillsynsmyndighet ger béast forutsattningar for att
skapa en ur rattsdkerhetssynpunkt enhetlig tillampning av
gallande regelverk

e modellen ger regeringen bast forutsattningar att kunna styra
tillsynens omfattning via ett anslag till myndigheten.
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1 Inledning

| detta kapitel redovisas forst en bakgrund till uppdraget inklu-
sive en Oversiktlig bild av problemen med den nuvarande ord-
ningen. Ddrefter redovisas Statskontorets uppdrag och hur vi har
genomfort utredningen.

1.1 Bakgrund

Tillsyn ar ett av flera medel som staten kan anvanda for att styra
landsting och kommuner. Statliga myndigheter bedriver tillsyn
pa en rad olika omraden, till exempel vard, omsorg, skola, miljo
och arbetsmilj6. Forutsattningarna for tillsynsarbetet och hur
detta bedrivs ser dock mycket olika ut beroende pa vilket omrade
vi talar om. Det finns i dag ingen gemensam syn och enhetlig
definition pa tillsyn eller vad den skall uppna.

Tillsynsutredningen (SOU 2004:100) konstaterade att i begreppet
tillsyn inryms manga olika aktiviteter som granskande, ingri-
pande, radgivning, allman information, utvecklingsstod, norme-
ring, kunskapsgenerering och kartlaggning®. Tillsynsutredningen
foreslog att tillsynsbegreppet skulle avgransas och definieras pa
ett och samma satt oavsett omrade. Tillsyn skulle besta av tva
moment: granskning och ingripande. Forslagen har annu inte
genomforts utan dessa bereds for ndrvarande inom Regerings-
kansliet.

| budgetpropositionen? anger regeringen flera problem med
dagens tillsyn. Regeringen anser att det ar svart for medborgaren
att veta vad de kan forvanta sig av en tillsynsmyndighet, eftersom
reglerna for tillsynen skiljer sig at mellan olika omraden. Till-
synen &r ofta svag pa grund av bristande resurser, fa majligheter
till sanktioner eller oklara organisationslésningar. Samtidigt okar
behovet av tillsyn och samarbete Over organisationsgranser.
Regeringen har for avsikt att i en riktlinjeproposition under 2007

! Tillsynsutredningen SOU 2004:100, s 50.
2 Prop. 2006/07:1 utgiftsomrade 2, bilaga 1, s 8.
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lagga fram grundldggande och tydliga principer for tillsynen.
Syftet ar att komma tillratta med dagens generella problem.
Regeringen anger vidare att den tillsyn som utfors inom olika
sektorer skall bli tydligare och effektivare. Tillsyn, som innebar
myndighetsutovning, skall avgransas fran myndigheters informa-
tion och radgivning.

| Sverige finns 230 lagar som innehaller bestammelser om tillsyn
och 91 statliga tillsynsorgan.® Socialstyrelsen ar central forvalt-
ningsmyndighet for verksamhet som ror savél socialtjanst som
halso- och sjukvard. Ansvaret for den statliga tillsynen Gver
socialtjansten och hélso- och sjukvarden ar fordelat pa olika satt.
Socialstyrelsen har ett eget ansvar for tillsynen av hélso- och
sjukvarden. Ansvaret for tillsynen av socialtjansten ar daremot
delat mellan l&nsstyrelsen och Socialstyrelsen. Lansstyrelsen har
ansvaret for den operativa tillsynen inom sitt l[an medan Social-
styrelsen har ett nationellt ansvar att folja och vidareutveckla
verksamheten. Under 90-talet har Socialstyrelsens tillsynsansvar
dver socialtjansten &ndrat inriktning till framfor allt uppfoljning
och utvardering av den sociala sektorns verksamheter.

Kommunerna ansvarar for socialtjansten och viss éldresjukvard
medan landstingen ansvarar for halso- och sjukvarden. Aven om
verksamheterna uppvisar olikheter jamfort med varandra finns
ocksa en hel del beréringspunkter och Gverlappningar. Insatser
fran socialtjansten och halso- och sjukvarden kan ibland vara rik-
tade till samma individer. Det kan exempelvis galla inom vard
och omsorg av &ldre och funktionshindrade, men ocksa inom
psykiatrin och missbruksvarden. Detta har lett fram till olika for-
mer av samarbete mellan kommun och landsting.

| utredningen Sammanhallen hemvard (SOU 2004:68) framfors
att: "Samverkan Over organisationsgranser kommer alltid att vara
en forutsattning for god vard och omsorg oberoende av hur
ansvarsgranserna dras.” Utredningen redovisar att under ar 2002
fick 341 000 personer (nastan fyra procent av Sveriges befolk-
ning) insatser enligt socialtjanstlagen eller lagen om stod och ser-

® Tillsynsutredningens delbetankande 2002:14, s. 27-30.
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vice till vissa funktionshindrade (LSS) och/eller hemsjukvard
enligt hélso- och sjukvardslagen.*

Statens tillsyn av socialtjanst respektive halso- och sjukvard reg-
leras, bedrivs och organiseras pa olika satt. | flera tidigare utred-
ningar har det foreslagits att tillsynen av socialtjanst och halso-
och sjukvard borde samlas i en ny myndighet. Bland annat drog
Riksrevisionsverket den slutsatsen i en rapport® som publicerades
for tio ar sedan, liksom HSU 2000 (SOU 1999:66).

Regeringen har tillsatt en sarskild utredare som skall se 6ver och
Overvaga forandringar i organisationen och ansvarsfordelningen
avseende den statliga tillsynen dver socialtjansten (den utredare
som gett Statskontoret detta uppdrag). | direktivet till utredaren
anges att flera utredningar har patalat att tillsynen inom social-
tjanstens omraden maste starkas och bli tydligare. Tillsynen be-
hover bli effektivare och fortroendet for den forbéattras. Allman-
heten skall kunna lita pa att bestammelser om sakerhet, lika be-
handling eller viss service ocksa efterlevs och att socialtjansten
utvecklas i medborgarnas tjanst.

Regeringen anforde vidare i direktiven till den sarskilde ut-
redaren att ansvarsférdelningen mellan Socialstyrelsen och lans-
styrelserna delvis ar otydlig. Samverkan mellan olika omraden
inom myndigheterna behdver utvecklas. Fortfarande saknas en
strukturerad samverkan mellan tillsynen av hélso- och sjukvarden
och socialtjansten. Regeringen har patalat behovet av en sam-
ordning av tillsyn mellan socialtjanst och héalso- och sjukvard i
manga ar utan att nagra patagliga resultat har uppnatts.

1.2 Statskontorets uppdrag

Mot bakgrund av det som ndmnts har Utredningen om tillsynen
inom socialtjansten (Dir 2004:178) gett Statskontoret i uppdrag
att analysera och beddma for- och nackdelar med tre alternativa
organisationsmodeller for den statliga tillsynen av socialtjansten.

* Sammanhallen hemvéard, SOU 2004:68 s. 120.
> Statens tillsyn éver hélso- och sjukvard, RRV 1996:23.
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Fordelar och nackdelar med respektive modell skall jamféras
med nuvarande ordning.

Modell 1 — lansstyrelsens operativa tillsynsansvar och
resurser integreras i Socialstyrelsens regionala
tillsynsenheter

Socialstyrelsen tar Over tillsynen av socialtjansten. Socialstyrel-
sen utdvar tillsynen nationellt och ansvarar ocksa for den opera-
tiva tillsynen genom sina regionala tillsynsenheter. Nuvarande
resurser hos lansstyrelserna for socialtjanstverksamhet férs over
till Socialstyrelsens regionala tillsynsenheter.

Modell 2 — den norska tillsynsmodellen

Socialstyrelsens nuvarande tillsynsverksamhet for socialtjansten
och halso- och sjukvarden centralt bryts ut och bildar en ny natio-
nell tillsynsmyndighet. Socialstyrelsens resurser pa de regionala
tillsynsenheterna for hélso- och sjukvarden fors over till lans-
styrelserna som ansvarar for den operativa tillsynen over savél
hélso- och sjukvarden som socialtjansten. Den centrala myndig-
heten styr de operativt ansvariga lansstyrelserna.

Modell 3 —en ny tillsynsmyndighet bildas

Regeringen bildar en ny myndighet som tar Over lansstyrelsens
tillsyn och Socialstyrelsens tillsynsarbete, saval over social-
tjansten som hela ansvaret 6ver hélso- och sjukvarden (inklusive
de regionala tillsynsenheterna). Den nya tillsynsmyndigheten far
en egen regional operativ tillsynsorganisation. Myndighetens
uppgift skall vara renodlad. Den skall enbart bedriva tillsyn.

| uppdraget anges att Statskontoret skall i analysen utga fran att
tillsynsansvaret skall starkas och goras tydligare, att tillsynsfunk-
tionens sarbarhet skall minska samt att tillsynen skall fungera
samordnat, strukturerat och effektivt.

| uppdraget ingar inte att studera innehallet i den tillsyn som be-

drivs. Uppdraget omfattar inte heller att analysera andra faktorer
som till exempel dimensionering eller reglering av tillsynen.
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1.3 Hur uppdraget har genomforts

Var huvuduppgift har varit att analysera och bedéma de tre an-
givna organisationsmodellerna. Vi har valt att nd&rma oss upp-
draget genom att ha ett intressentperspektiv. Intressenterna ar
foljande:

regeringen och riksdagen
tillsynsmyndigheterna

de kommunala huvudmannen

medborgarna (som patient, klient eller anhorig).

Vi har vidare valt att utga fran ett antal fragestallningar som be-
ror de olika intressenterna. De fragor som vi huvudsakligen har
utgatt fran ar:

Regering

Majligheter for regeringen att dimensionera tillsynens om-
fattning.

Majligheter for regeringen att gora tillsynen tydligare, effek-
tivare och likvérdig éver hela landet.

Hur resultatet av tillsynen kan aterforas till regeringen.

Tillsynsmyndigheterna

Majligheter for ansvarig tillsynsmyndighet att bidra till 6kad
rattssakerhet for den enskilde medborgaren.

Mojligheter till att samarbetet 6kar mellan de bada tillsyns-
verksamheterna.

Paverkan pa myndigheternas interna styrning vad galler
exempelvis fordelning av resurser, intern flexibilitet och
verksamhetens sarbarhet.

Mojligheter till att tillsynen bedrivs pa ett enhetligt satt dver
hela landet.

Majligheter till effektivisering genom exempelvis Over-
foring av kompetens och metoder mellan de tva tillsyns-
omradena och minskad administration.
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e  Maojligheter till att behalla och rekrytera kompetent personal.

Kommun och landsting

e  Om huvudmaénnens socialtjanst och halso- och sjukvard pa-
verkas.

e Om den statliga tillsynen blir tydligare och mer forutsagbar
for huvudmaénnen.

Medborgarna

e  Om den statliga tillsynen 6ver varden och omsorgen bidrar
till Okad rattsakerhet for medborgarna, i synnerhet for
patienter, klienter och anhoriga.

e Om det ar tydligt for patienter, klienter och anhériga vart
man skall vanda sig med klagomal och anmalningar.

Statskontoret har genomfort intervjuer med foretradare for ansva-
riga myndigheter, Regeringskansliet och Sveriges kommuner och
landsting. Vi har besotkt den norska tillsynsmyndigheten Statens
helsetilsyn dér flera personer intervjuats. Vi har haft en fokus-
grupp med representanter fran lansstyrelsernas tillsynsfunktion
och Socialstyrelsens regionala tillsynsenheter. En enkat har
skickats till 52 handlaggare (omkring halften) pa Socialstyrelsens
regionala enheter. Syftet var bland annat att ta del av hand-
laggarnas uppfattning om samordnad tillsyn och de olika fram-
tidsmodellerna. Svarsfrekvensen ar 92 procent, det vill sédga 48
handlédggare har besvarat enkaten. Motsvarande enkat har inte
skickats till l&nsstyrelsernas handléggare. Vi har tagit del av
annat underlag fran dessa, bland annat fran var uppdragsgivare
(utredningen) i form av deras minnesanteckningar fran besok vid
samtliga lansstyrelser och enkatresultat.

Skriftliga kéllor utgors av lagar, forordningar, myndighetsfore-
skrifter, fOorarbeten till lagstiftning, regleringsbrev, utredningar
och annan litteratur som berdr tillsyn. ® DarutOver har vi anvant

® Tillsynsutredningen SOU (2002:14 och 2004:100), Socialtjanstutredningen (SOU
1999:97), PARK-utredningen, delbetdnkande (SOU 1998:166), Statens tillsyn éver
verksamhet i landsting och kommuner (Statskontoret 1998:8), Statens tillsyn dver
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0ss av vissa interna dokument fran myndigheterna, vilka ror till-
synsarbetet; uppfoljningar, planer, arbetsordningar, etc. Vi har
ocksa I6pande tagit del av var uppdragsgivares arbete och under-
lag, bland annat som namnts enkéatsvar fran lansstyrelser och
minnesanteckningar fran besok vid samtliga lansstyrelser. | var
utredning har vi ocksa anvant en del befintlig statistik over till-
synens omfattning m.m.

| Statskontorets utredningsarbete har Bodil Aksén, Jan Mdoller
(projektledare) och, i forsta fasen av utredningen, Elisabeth
Wallman och Rickard Broddvall deltagit. En intern referensgrupp
bestaende av Eric Gandy, Margareta Hart och Leif Lundberg har
varit kopplad till utredningen. Tva externa experter pa social-
tjanst- respektive halso- och sjukvardsomradet har kontinuerligt
foljt arbetet och kvalitetsgranskat rapporten. Vissa avsnitt i rap-
porten har ocksa faktagranskats av berérda myndigheter och
departement. Flera avstamningar har ocksa gjorts med var upp-
dragsgivare. Statskontoret ansvarar dock ensamt for innehallet i
denna rapport.

hélso- och sjukvard (RRV 1996:23), Tillsyn av behandlingshem for barn och ung-
domar (RRV 2002:6), och Tillsyn och effektivitet, Vicki Johansson.
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2 Nuvarande ordning

| detta kapitel beskrivs statens tillsyn av socialtjanst respektive
halso- och sjukvard.

Vi inleder med att beskriva vissa forutsattningar for tillsynen, i
huvudsak lagstiftningen och hur regeringen styr de ansvariga
myndigheterna. Vi redovisar ocksa hur myndigheterna har orga-
niserat tillsynsverksamheten samt vilket innehall och inriktning
den har.

2.1 Statlig tillsyn av socialtjanst

2.1.1 Beskrivning av socialtjanstomradet

Socialtjanstens uppgift ar att framja manniskors ekonomiska och
sociala trygghet, jamlikhet i levnadsvillkor och aktiva deltagande
I samhéllslivet.

Statens styrning av socialtjanstens verksamhetsomraden sker
genom reglering och réttspraxis. Det kommunala ansvaret for
socialtjansten regleras i huvudsak i socialtjanstlagen (2001:453).
Socialtjanstlagen &r en ramlag och insatserna skall med utgangs-
punkt i lagen bestammelser utga fran den enskildes behov och
forutsattningar samt forebygga framtida beroende av social-
tjdnstens insatser. Vissa av socialtjanstens beslut kan éverklagas
till forvaltningsdomstol, dar beslutets laglighet och lamplighet
provas.

Socialtjanstlagen innehaller en upprékning av skyldigheter for
kommunen. Det &r i forsta hand hur kommunerna uppfyller dessa
skyldigheter som tillsynen skall granska.

Socialtjanstlagen innehaller ocksa vissa rattigheter for den en-

skilde. Om den enskilde anser att kommunen brutit mot dess
bestammelser kan den enskilde fa sin ratt provad av domstol. Pa
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detta omrade har tillsynsmyndigheterna ett starkt begréansat
mandat.

Inom socialtjansten finns omraden (fran drogférebyggande atgéar-
der till forsorjningsstéd) som staten valt att reglera med mer eller
mindre preciserade regler. Kommunernas handlingsutrymme
varierar foljaktligen med de olika verksamheternas karaktar.

For vissa omraden har Socialstyrelsen tagit fram nationella rikt-
linjer. | dagslaget foreligger ett forslag for sadana riktlinjer avse-
ende missbruksvarden. Riktlinjerna skall hjalpa vardgivare att er-
bjuda de mest effektiva behandlingsmetoderna. Syftet ar aven att
riktlinjerna skall bidra till en mer férutsagbar tillsyn av verksam-
heten.’

2.1.2 Reglering av tillsyn av socialtjanst

Socialstyrelsens tillsynsansvar

| 13 kap.1l § socialtjanstlagen (2001:453) regleras tillsynen av
socialtjansten. Dé&r anges att Socialstyrelsen har tillsynen av
socialtjansten och skall félja och vidareutveckla verksamheten.
Lagen ger dock inte Socialstyrelsen nagot egentligt mandat att
styra lansstyrelsernas operativa tillsynsarbete. Socialstyrelsen far
inte paverka lansstyrelsernas myndighetsutovning, t.ex. i form av
tillsynsbeslut, for att t.ex. fa till stand en mer likformig bedom-
ning i landet. Detta skulle vara ett brott mot grundlagen.® Social-
styrelsen har ddaremot en mojlighet att paverka lansstyrelserna
genom utveckling av metoder, mallar och kriterier for tillsyns-
arbetet.

Vad géller Socialstyrelsens roll och ansvar anges i instruktionen
att myndigheten sérskilt skall f6lja utvecklingen och utvérdera de
verksamheter som myndigheten har ett forvaltningsansvar for.
Socialstyrelsen skall samverka med andra akttrer i den man det
behovs. Socialstyrelsen skall ocksa vaka Over verksamheterna

’ Socialstyrelsens pressmeddelande 2006-04-11.
811 kap. 7 § regeringsformen (1974:152).
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vad géller kvalitet och sakerhet samt enskildas rattigheter. Nagot
mer specifikt om tillsynsrollen anges inte i instruktionen.

| Socialstyrelsens regleringsbrev for ar 2006 anges ett och
samma mal med tillsynen fér omradena handikappolitik, &ldre-
politik och individ- och familjeomsorgspolitik.

Det gemensamma malet innebar en styrning mot ¢kad samord-
ning saval mellan lansstyrelserna som mellan den regionala och
nationella tillsynen inom socialtjanstomradet, 6kad samordning
vad galler tillsynen av socialtjansten och halso- och sjukvarden,
samt minskade brister och missforhallanden i huvudmannens
verksamhet.

Socialstyrelsen skall kortfattat redovisa hur samverkan bidrar till
att tillsynen far dkat genomslag. Redovisningen skall goras efter
samrad med lansstyrelserna och kan goras samlat for politikom-
radena.

For aldreomradet skall Socialstyrelsen dessutom redovisa hur
jamstalldhetsperspektivet beaktats i de gemensamma beddm-
ningskriterier som tas fram for tillsynen. Socialstyrelsen skall i
samverkan med lansstyrelserna redovisa insatser for att ta fram
bedomningskriterier inom nagra specifikt identifierade omraden
for hela riket. Aterrapporteringen skall &ven omfatta riksomfat-
tande insatser sa att den operativa tillsynen kan bedrivas struktu-
rerat, samordnat och utatriktat med tydliga och enhetliga bedom-
ningskriterier.

| ett sarskilt uppdrag skall Socialstyrelsen redovisa Socialstyrel-
sens och lansstyrelsernas resursanvandning av de s.k. aldre-
skyddsombuden (vilka &r en del av tillsyn inom &ldreomsorgen).
Redovisningen skall bl.a. innehalla uppgifter om hur tillsynen har
utvecklats, intensifierats och strukturerats mellan Socialstyrelsen
och lansstyrelserna samt mellan och inom lansstyrelserna.

| ett annat sarskilt uppdrag skall Socialstyrelsen i samarbete med
lansstyrelserna redovisa en arlig sammanstallning av de vikti-
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gaste iakttagelserna som gjorts inom ramen for lansstyrelsernas
sociala tillsyn.

Lansstyrelsernas tillsynsansvar

Enligt 13 kap. 2 8§ socialtjanstlagen (2001:453) ansvarar lans-
styrelsen for tillsynen Over den socialtjinst som kommunerna
inom lanet svarar for. Lansstyrelsen skall darvid:

e folja socialndmndernas tillampning av denna lag,

e informera och ge rad till allmanheten i fragor som ror social-
tjansten,

e  bitrada socialnamnderna med rad i deras verksamhet,

e framja samverkan pa socialtjanstens omrade mellan kom-
munerna och andra samhallsorgan,

e verka for att kommunerna planerar for att kunna tillgodose
framtida behov av bistand i form av hemtjanst samt sadant
boende som avses i 5 kap. 5 § andra stycket och 5 kap. 7 §
tredje stycket,

e &ven i Ovrigt se till att socialndmnderna fullgor sina upp-
gifter pa ett andamalsenligt satt.

Lansstyrelsen har liknande uppgifter enligt lagen om stdd och
service till vissa funktionshindrade (LSS), lagen med sérskilda
bestammelser for vard av unga (LVU), lagen om vard av miss-
brukare i vissa fall (L\VM) m.fl. andra lagar. Verksamheterna &r
skyldiga att bistd med hjalp vid en inspektion.

Lansstyrelsen har &ven, tillsammans med kommunerna, tillsyns-
ansvaret Over enskild verksamhet for vilken det kravs tillstand,
verksamhet som kommunen genom avtal har éverlamnat till en
enskild att utfora samt annan enskild verksamhet som kommunen
genom upphandling (entreprenader) éverlatit skyldigheter till en-
ligt denna lag.

Om det forekommer nagot missforhallande ges kritik eller allvar-
lig kritik kopplat till en uppfoljning av denna. Lansstyrelsen kan
aven alagga den som é&r ansvarig att avhjalpa missforhallandet.
Forelaggandet skall innehalla uppgifter om vilka atgarder som ar
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nodvéandiga for att det patalade missforhallandet skall kunna av-
hjalpas. Om situationen ar allvarlig och lansstyrelsens forelag-
gande inte foljs, far lansstyrelsen forbjuda fortsatt verksamhet.®

| lansstyrelseinstruktionens® 1-4 88 anges vilket ansvar och
vilka uppgifter lansstyrelserna har. Lé&nsstyrelsen skall bland
annat arbeta for att nationella mal far genomslag i lanet, sam-
tidigt som hansyn tas till regionala férhallanden och forutsatt-
ningar. | instruktionens 3 § anges en rad omraden inom vilka
lansstyrelsen har uppgifter, bland annat social omvardnad. Nagot
mer specifikt om tillsynsrollen anges inte i instruktionen.

| lansstyrelsernas regleringsbrev finns fem mal under verksam-
hetsgren Social tillsyn. Det forsta malet fokuserar pa att lans-
styrelserna skall se till att socialtjanstens arbete bedrivs enligt
lagar och regler och med god kvalitet och planering.

| det andra malet, som ar identisk med malbeskrivningen i reg-
leringsbrevet till Socialstyrelsen, anges regeringens intentioner
med samverkan mellan lansstyrelserna och Socialstyrelsen, sam-
ordning mellan l&nsstyrelserna samt samordning av tillsynen éver
socialtjansten och hélso- och sjukvarden. Malet med samordning
pa de olika nivaerna &r att minska brister och missforhallanden i
huvudmannens verksamhet. Vidare sdgs i det tredje malet att den
operativa tillsynen 6ver dldreomsorgen skall bedrivas strukturerat
och samordnat med tydliga och enhetliga regler for hela landet.
De aterstaende tva malen berdr jamstalldhetsperspektiv samt till-
syn over skadeverkningar av alkohol och tobak.

Regleringsbrevet innehaller en rad aterrapporteringskrav med
fokus pa resultatet av anvanda metoder vid tillsynen och effekter
av tillsynen. Dessutom skall atgardade brister redovisas. Dessa
krav finns framst under det forsta malet om lansstyrelserna till-
synsansvar.

%13 kap. 6 § socialtjanstlag (2001:453).
1% Fgrordning (2000:864) med lansstyrelseinstruktion.
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Regeringens styrning av lansstyrelserna

Finansdepartementet ar myndighetsansvarigt departement for
lansstyrelserna. Finansdepartementet och dess lansstyrelseenhet
ansvarar bl.a. for styrning, uppfoljning och medelstilldelning
inom ramen for budgetprocessen och har &ven ansvar for utveck-
ling och samordning av den regionala samhéllsorganisationen
utifran principen om den samordnade lansforvaltningen (RKF
2006:8, bilaga 1). Fackdepartementen svarar for de sakpolitiska
fragor lansstyrelserna hanterar samt for verksamhet som finan-
sieras pa annat satt an genom lansstyrelsernas forvaltningsanslag.

Léansstyrelseenheten for varje ar en mal- och resultatdialog med
sju lansstyrelser som en aterkoppling pa arsredovisningarna.
Varje fackdepartement lamnar forslag till lansstyrelseenheten om
vad som bor lyftas fram vid denna dialog inom respektive depar-
tementsomrade. Den enskilda lansstyrelsen har saledes denna typ
av dialog vart tredje ar.

Dérutbver bestammer varje fackdepartement hur man i Ovrigt
skall aterkoppla inom sitt sakomrade.

2.1.3 Organisering av tillsynen

Socialstyrelsen

Pa Socialstyrelsen ansvarar socialtjanstsavdelningens sociala till-
synsenhet foér samordning och utveckling av den nationella och
regionala tillsynen av socialtjansten. Enheten agerar inte opera-
tivt och &r centralt placerad.

Till den sociala tillsynsenhetens uppgifter hor bl.a. att fa till stand
en samordning mellan Socialstyrelsen och landets 21 lansstyrel-
ser. Vidare skall enheten ansvara for utveckling av den sociala
tillsynen. Enheten sammanstéller arligen, tillsammans med lans-
styrelserna, resultatet av lansstyrelsernas tillsyn i rapporten
Social tillsyn. Det anges dock i rapporten att sammanstélining
inte ger en bild av lansstyrelsernas samlade tillsyn och ej heller
tillstandet i hela socialtjansten.
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Socialstyrelsen samordnar den samverkansgrupp som formerades
efter att det Nationella programmet for social tillsyn, 2000 lade
fram forslag om en ny struktur for hur framtida samverkan
mellan Socialstyrelsen och l&nsstyrelserna skulle se ut. Samver-
kansgruppen &r ett permanent ledningsorgan for de gemensamma
fragorna samt ett genomforandeorgan for olika samarbetsprojekt.
Samverkansgruppen bestar av fyra representanter fran Socialsty-
relsen respektive lansstyrelsen dar ett lansrad tillsammans med
avdelningschefen for Socialstyrelsens sociala avdelning alterne-
rar som ordférande i trearsintervaller. For narvarande ar ett lans-
rad ordférande i samverkansgruppen.

Lansstyrelserna

Social tillsyn &r uppdelad i dldreomsorg, handikappomsorg och
individ- och familjeomsorg. Lansstyrelserna har valt att organisa-
toriskt placera den sociala tillsynen pa olika satt. Den sociala till-
synsverksamheten har dven ett varierat utbyte med 6vriga verk-
samheter pa lansstyrelserna. Nagra monster finns dock. Sju lans-
styrelser har placerat fragorna pa en egen enhet eller avdelning,
medan tio har samlat fragorna i en samhallsutvecklings-, sam-
héllsbyggnads-, miljo- eller valfardsfunktion.

Ar 2005 var det sammantaget 125 &rsarbetare pa lansstyrelserna
som arbetade inom verksamhetsgren Social tillsyn, verksamhet
Tillsyn och végledning.** Vad lansstyrelserna hanfor till detta
verksamhetsomrade kan dock variera mellan lansstyrelserna.
Siffran skall darfor tolkas med viss forsiktighet.

2.1.4 Tillsynens innehall, inriktning och former
Tillsynen sker antingen genom verksamhetstillsyn eller individ-

tillsyn. Med verksamhetstillsyn menas granskning av hela eller
delar av socialtjansten medan individtillsyn ar granskning av

) lansstyrelsernas &rsredovisningar skall antalet &rsarbetskrafter redovisas for
omradet Social tillsyn dar VG Social tillsyn och VG Utatriktat sektorsarbete ingar.
VG Social tillsyn delas upp i Tillsyn och radgivning, Tillstand till enskild
vardverksamhet, Individarenden (gj tillsyn), Statsbidrag och Alkoholarenden. Upp-
giften om totala antalet arsarbetskrafter for Tillsyn och radgivning har lamnats av
ansvarig handlaggare pa Socialdepartementet.
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myndighetsutévning, bistandsinsatser och serviceinsatser riktade
mot en enskild individ. Individtillsynen initieras vanligtvis efter
ett klagomal, anmalan eller uppmarksamhet i media av exempel-
vis vanvard av éaldre eller bristfalligt skotta barnarenden.
Oannonserade besok kan da vara aktuellt.

Utveckling av metoder har gjort att flera av lansstyrelserna nu-
mera planlagger sin verksamhet noggrannare an tidigare. Arbetet
med metodutveckling sker delvis i samverkan mellan Social-
styrelsen och lansstyrelserna. De flesta lansstyrelser utarbetar
darutdver fram egna metoder och mallar for tillsynen.

Eftersom verksamhetstillsyn utvecklas och anses mer effektiv
diskuteras formerna for individtillsyn. | vissa fall resulterar nu-
mera anmalningar i en verksamhetstillsyn i stéllet for, som tidi-
gare, i en individtillsyn. Individtillsynen har darfor minskat till
forman for verksamhetstillsyn.

| anvisningarna till arsredovisningen star att lansstyrelserna skall
aterrapportera forhallandet mellan granskande, framjande och
ovrig tillsyn. I anvisningarnas gors ingen definition av begrep-
pen. Diagrammet bor i det foljande darfor tolkas med viss forsik-
tighet. | diagrammet kan danda utlasas tendenser till att lanssty-
relserna har olika syn pa inriktningen av den tillsyn som bedrivs.

| diagrammet nedan visas l&nsstyrelserna uppdelning av inrikt-
ningen pa tillsynen.
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Forhallandet mellan granskande, framjande och annan tillsyn hos
lansstyrelserna, 2005
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Kélla: Lansstyrelsernas arsredovisning ar 2005, Socialdepartementet

Variationerna mellan lansstyrelserna inriktning pa tillsynen ar
stora. Skane har t.ex. lagt tonvikten pa framjande tillsyn medan
Varmland och Halland satsat pa granskande tillsyn.

Det finns sammanlagt cirka 15 500 tillsynsobjekt inom tillsynen
av socialtjanst.*> Omkring 2 850, eller knappt en femtedel av
dessa objekt, har varit foremal for inspektion ar 2005.

| Socialstyrelsens uppféljning av den sociala tillsynen redovisas
att antalet verksamhetstillsyner under ar 2005 sammanlagt var
cirka 2 000, varav cirka 1 400 i kommunal verksamhet, cirka 450
i tillstandspliktig verksamhet och cirka 80 i entreprenader. Som
ett resultat av forstarkningen genom daldreskyddsombud® &gnar
lansstyrelserna mer an halften av verksamhetstillsynen at aldre-
omsorgen.

12 Sammanstélining av lansstyrelsernas &rsredovisningar 2005, Socialdeparte-
mentet.

3 Aldreomsorgen har sedan 1 januari 2003 fatt ett statligt resurstillskott, motsva-
rande cirka 90 anstéllda, for att forstarka tillsynen av aldreomsorgen. Lansstyrel-
serna rekryterade 63 personer under ar 2003 som aldreskyddsombud eller motsva-
rande och Socialstyrelsen atta personer, En forklaring till att det inte blev fler ar att
kostnaderna for nya anstéllningar blev stérre &n vad Socialdepartementet berdknat.
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Antalet verksamhetstillsyner inom barn och familj respektive
inom handikappomsorg-LSS &r cirka 300. Ungefar 150 verksam-
hetstillsyner utfors inom missbrukarvarden respektive handikapp-
omsorg-SoL. Minst antal verksambhetstillsyner utfordes inom
ekonomiskt bistand och familjeratt. (Observera att en verksam-
hetstillsyn ofta kan innebara tillsyn ¢ver flera tillsynsobjekt).

Antalet individtillsyner var under ar 2005 cirka 2 900. De flesta
individtillsynsarendena galler ekonomiskt bistand, narmare 800,
foljt av LSS, aldreomsorg och barn och familj. Inom handi-
kappomsorg-SoL, missbrukarvard och familjeratt sker minst indi-
vidtillsyner.

Lansstyrelserna har i genomsnitt avsatt drygt 3 procent av sina
resurser till verksamhetsgren Social tillsyn under ar 2005.* Vad
lansstyrelserna hanfor till detta verksamhetsomrade kan dock
variera mellan l&nsstyrelserna. Siffran skall darfor tolkas med
viss forsiktighet.

Tabellen nedan visar hur de totala resurserna for tillsyn fordelas
mellan Aldreomsorg, Handikappomsorg och Individ- och
familjeomsorg.

Lansstyrelsernas resursfordelning, ar 2005

Aldreomsorg | Handikapp- Individ - och | Summa

omsorg | familjeomsorg
Verksamhetstillsyn 49 % 22 % 29 % 100 %
Individtillsyn 26 % 30 % 44 % 100 %

Kalla: Socialstyrelsens och lansstyrelsernas gemensamma databas Natilos, ar 2005.

Tabellen visar pa en spridning i resursfordelningen mellan om-
radena. Totalt fordelas minst resurser till handikappomsorgen.
Vad som inte framkommer i tabellen &r att det ar stora skillnader
mellan lansstyrelserna vad géller resursférdelningen mellan om-
radena. Exempelvis utgor verksambhetstillsyner inom aldreom-
sorgen 60 procent av totala antalet hos en lansstyrelse medan
motsvarande siffra hos en annan lansstyrelse &r 16 procent. Hur
resursfordelningen utfaller ar fran ar &ar delvis beroende av vad

4 Uppgiften har lamnats av ansvarig handlaggare pé Socialdepartementet.
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regleringsbrevet innehaller nar det galler mal och aterrapporte-
ringskrav.

Tillsynsaktivitet

En tillsynsaktivitet sker utifran en faststalld tillsynsplan eller uti-
fran en anmalan. Varje lansstyrelse har sin egen tillsynsplan dar
arets verksamhetstillsyner ar planerade. Infor tillsynsbesoket
kontaktas tillsynsobjektet och relevant material, styrdokument
m.m. begars in infor tillsynsbesoket. Tillsynskonsulenterna inter-
vjuar personal, brukare (dock olika om l&nsstyrelser for samtal
med barn pa t.ex. HVB-hem?®) och andra berérda. | de fall en till-
synsaktivitet foregds av en anmalan kan besoket ske oanmalt
eller foranleda en verksamhetstillsyn.

Efter tillsynen drar l&nsstyrelsen sina slutsatser och beslut fattas i
ett s.k. tillsynsprotokoll. Det ser olika ut pa lansstyrelserna nar
det galler pa vilken niva beslutet fattas; det kan vara den enskilda
handladggaren eller enhetschefen. Efter genomford tillsyn sker
som regel en aterkoppling med vanligtvis en muntlig genomgang
med politiker, tjansteméan och personal. Vissa lansstyrelser arbe-
tar systematiskt med s.k. atgardsplaner, dar kommunen upp-
manas att redogdra for hur och nar de skall atgarda bristerna.
Uppfdljning av atgardsplanen sker pa olika sétt.

Uppfoljning

Uppfoljning och informationsinsamling av den samlade tillsynen
av socialtjansten gors i forsta hand av Socialstyrelsen och av
Socialdepartementet. Socialdepartementet sammanstaller arligen
lansstyrelsernas arsredovisningar. Socialstyrelsen beskriver ar-
ligen i rapporten Social tillsyn tillsynens omfattning, effekter och
resultat samt viktiga iakttagelser och forbattringsomraden.
Socialdepartementet sammanstaller arligen lansstyrelsernas ars-
redovisningar som underlag for regeringens resultatredovisning
for riksdagen.

5 HVB = Hem for vard eller boende.
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Lansstyrelsens befogenheter

Lansstyrelsen far inte forena ett forelaggande med vite. Om
situationen ar allvarlig och lansstyrelsens foreldggande inte foljs,
far dock lansstyrelsen forbjuda fortsatt verksamhet (13 kap. 6 §
socialtjanstlag (2001:453).

2.2 Statlig tillsyn av héalso- och sjukvard

2.2.1 Beskrivning av héalso- och sjukvardsomradet

Halso- och sjukvardens karnverksamhet ar att erbjuda god héalso-
och sjukvard till medborgarna. Utgangspunkten for regleringen
ar i huvudsak att tillforsakra en god hélsa och en vard pa lika vill-
kor for hela befolkningen. Den statliga regleringen riktas mot
landstinget, kommunen och privata verksamheter.

Statens styrning inom omradet sker bade genom reglering (framst
halso- och sjukvardslagen, HSL) och genom annan styrning.
Manga andra styrmedel &n reglering har forekommit och fore-
kommer inom hilso- och sjukvérden. Overenskommelser i kom-
bination med statsbidrag ar det vanligaste styrinstrumentet.

Den statliga styrningen av hélso- och sjukvarden ar jamfort med
socialtjansten relativt detaljerad. Krav pa verksamhetens inne-
hall, insatser, personalens kompetens och riktlinjer for priorite-
ringar finns reglerad i viss utstrackning.

Over huvud taget galler att stallningstaganden om exempelvis
vilken vard en enskild patient skall ha inte betraktas som ett
beslut i kommunallagens mening utan som s.k. verkstallighet.
Det betyder att dessa stéallningstaganden goérs direkt av perso-
nalen och inte av de for verksamheten ansvariga politikerna (jam-
for med socialtjansten dar socialndmnden fattar beslut).
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2.2.2 Reglering av tillsyn 6ver halso- och sjukvard

Reglerna om tillsyn &r utformade i lagen (1998:531) om yrkes-
verksamhet pa halso- och sjukvardens omrade (LYHS). LYHS ar
en samling av flera aldre lagar. Utbver Socialstyrelsens tillsyn
regleras dven halso- och sjukvardspersonalens skyldigheter, be-
horighet och legitimationer, HSAN:s verksamhet m.m. i LYHS.

Socialstyrelsens tillsyn 6ver hélso- och sjukvarden och hélso-
och sjukvardspersonalen regleras i 6 kap 1-22 88. Dar anges
bland annat att Socialstyrelsens tillsyn framst skall syfta till att
forebygga skador och eliminera risker i hélso- och sjukvarden.
Socialstyrelsen skall genom sin tillsyn stédja och granska verk-
samheten och halso- och sjukvardspersonalens atgarder. Utover
de inledande allménna bestdmmelserna regleras bland annat att
verksamhet som omfattas av Socialstyrelsens tillsyn skall an-
mélas till Socialstyrelsen (i LYHS anges detaljerade uppgifter
vad som skall inga i anmalan). Dessutom anges vilka befogen-
heter Socialstyrelsen har gentemot verksamheterna och personal
(mer om detta nedan). Likasa anges att Socialstyrelsen skall fora
register ver verksamheter som anmalts. Registret far anvandas
for tillsyn, forskning och statistik.

| sammanhanget &r det vart att notera att tidigare fanns en sar-
skild lag (1996:786) om tillsyn av hélso- och sjukvarden. Bak-
grunden till denna lag var att lagstiftaren ville forstarka tillsynen
over halso- och sjukvarden genom att bland annat infora enhet-
liga bestammelser om tillsyn éver halso- och sjukvarden oavsett
driftform. Lagstiftaren inforde ocksa anmalningsskyldighet for
halso- och sjukvardsverksamhet, att Socialstyrelsen i sin tillsyns-
verksamhet skulle fa ratt att ta del av handlingar och erhalla upp-
lysningar samt gora inspektioner. Det inférdes ocksa ett sank-
tionssystem gentemot den som bedriver halso- och sjukvard®.
Lagen tradde i kraft 1997, men redan tva ar senare upphévdes
den. | stdllet sammanforde lagstiftaren denna lag med fyra
andra®, vilka ansags vara de centrala regleringarna om yrkes-

1° Regeringens proposition 1995/96:176.

" De fem lagarna var: lagen (1960:409) om forbud i vissa fall mot verksamhet pa
hélso- och sjukvardens omrade, lagen (1984:542) om behdrighet att utéva yrke
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verksamhet inom hélso- och sjukvarden till nuvarande LYHS.
Saval patienter som yrkesutévare, samt de myndigheter som skall
tillampa lagstiftningen, framst Socialstyrelsen och Halso- och
sjukvardens ansvarsnamnd (HSAN), ansags av lagstiftaren ha in-
tresse av att regleringen blev lattare att 6verblicka och tillampa®.

Halso- och sjukvardslagen (1982:763) reglerar de 6vergripande
kraven pa sjukvardshuvudman som bedriver hélso- och sjukvard,
vilket har betydelse for Socialstyrelsens tillsyn. Annan lagstift-
ning som &r av central betydelse for patientsdkerheten och dar-
med for Socialstyrelsens tillsyn ar patientjournallagen (1985:562)
samt lagarna (1991:1128) om psykiatrisk tvangsvard och
(1991:129) om rattspsykiatrisk vard. Harutéver finns dven andra
lagar som berdr tillsynsarbetet.

Regeringens forordning (1998:1513) om yrkesverksamhet pa
halso- och sjukvardens omrade reglerar bland annat vissa skyl-
digheter for halso- och sjukvardspersonal och legitimationskrav.

Aven Socialstyrelsens foreskrifter har betydelse for myndig-
hetens tillsynsarbete. Féreskriften (SOSFS 2005:12) om kvali-
tetssystem i halso- och sjukvarden anvénds ofta som underlag vid
tillsynsaktiviteter. Andra exempel ar Socialstyrelsens foreskrifter
om ldkemedelshantering i hélso- och sjukvarden och om egentill-
verkning av medicintekniska produkter inom halso- och sjuk-
varden. Remisshantering ar ett annat omrade av sarskild vikt for
patientsakerheten.

Regeringens myndighetsstyrning

I instruktionen for Socialstyrelsen anges att Socialstyrelsen ar
central forvaltningsmyndighet for bland annat socialtjanst och
halso- och sjukvard savida det inte ar en uppgift for nagon annan
statlig myndighet att handlagga sadana arenden. Socialstyrelsen

inom hélso- och sjukvarden m.m., lagen (1994:953) om aligganden for personal
inom halso- och sjukvarden, lagen (1994:954) om disciplinpaféljd m.m. pa halso-
och sjukvardens omrade och lagen (1996:786) om tillsyn Gver halso- och sjuk-
varden.

'8 Regeringens proposition 1997/98:109.
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skall verka for god héalsa och social valfard samt omsorg och vard
av hog kvalitet pa lika villkor for hela befolkningen.*

Socialstyrelsen skall vaka 6ver verksamheterna vad géller kva-
litet och sakerhet samt den enskildes rattigheter. | den man det
behévs skall myndigheten samverka med andra samhallsorgan.®
| 8 § i instruktionen anges bland annat att myndigheten skall ha
regionala tillsynsenheter. Det regleras dock inte hur manga en-
heter som skall finnas och inte heller hur den geografiska indel-
ningen skall vara.

| regleringsbrevet for ar 2006 anges tva mal for tillsynen av
halso- och sjukvarden:

e Antalet tillsynsinsatser for att hoja kvalitet och sékerhet
inom den kommunala hélso- och sjukvarden och hemsjuk-
varden for dldre skall vara fortsatt hogt. Tillsynen skall sam-
ordnas med lansstyrelsernas tillsyn av &ldreomsorgen.
Socialstyrelsen skall redovisa hur myndigheten har arbetat
for att na det uppstallda malet.

e Socialstyrelsen skall i sitt tillsynsarbete verka for att vard-
givarnas riskanalysarbete blir béattre. Myndigheten skall
redovisa pa vilket satt tillsynen arbetat med att stodja vard-
givarna i arbetet med att identifiera och minimera riskerna
for vardskador.

Enligt regleringsbrevet skall Socialstyrelsen ocksa redovisa fol-
jande:

e antal och inriktning pa genomférda tillsynsbesok och
granskningar inom héalso- och sjukvarden

e atgarder som myndigheten vidtagit med anledning av
iakttagna brister samt hur erfarenheterna aterfors till halso-
och sjukvarden

e antalet Lex Maria-arenden under aren 2004—2006

9 Férordning (1996:570) med instruktion for Socialstyrelsen, 18.
20 Fgrordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen, 2§ punkt 2.
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e hur avvikelsehanteringen anvéands av vardgivare inom olika
delar av halso- och sjukvarden.

Dessa aterrapporteringskrav galler dven for verksamhetsomradet
tandvard.

2.2.3 Organisering av tillsynen

Socialstyrelsen ar huvudsakligen organiserad i tre avdelningar:
halso- och sjukvard, socialtjanst och tillsyn. Darutdver har myn-
digheten tva verksovergripande funktioner: administrativa av-
delningen och informationsavdelningen. Inom myndigheten finns
dessutom epidemiologiskt centrum (EpC). Generaldirektoren bi-
tréds av ett verksledningskansli och ett rattssekretariat. Darutover
finns nagra funktioner med olika former av sarstallning inom
myndigheten.? Omkring 500 anstéllda arbetar pa myndigheten,
varav drygt 150 pa tillsynsavdelningen.

Tillsynsavdelningen bestar av ett tillsynskansli och 6 regionala
enheter. Déarutbver organiseras under tillsynsavdelningen &aven
enheter for krisberedskap, halsoskydd, smittskydd, HIV-preven-
tion samt Rattsliga radets kansli.

Regionala enheter

Socialstyrelsens sex regionala tillsynsenheter (RT-enheterna)
svarar for den operativa tillsynen Over halso- och sjukvards-
verksamheter samt verksamhetens personal. Tillsynsarbetet be-
drivs gentemot sjukhuskliniker, vardcentraler, privat verksamma
lakare, tandlékare, sjukgymnaster, naprapater, Kiropraktorer,
psykologer och psykoterapueter, folktandvardskliniker, sérskilda
boenden, skolhélsovarden, halso- och sjukvarden inom kriminal-
varden, apotek m.m.

2! Rattsliga rédet, SISUS och IMS.
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Pa RT-enheterna arbetade &r 2004 drygt hundra
personer, d.v.s. cirka tva tredjedelar av tillsyns-
avdelningens anstallda. Enheterna ar lokaliserade
till Goteborg, Jonkoping, Malmo, Stockholm, Umea
och Orebro. Enheternas storlek varierar fran 13 till
drygt 20 handlaggare samt en enhetschef.

Varje RT-enhet har omkring 10 procent av
tillsynsavdelningens budget .**

Varje enhet har ett geografiskt avgransat tillsyns-
omréde enligt vad som framgar av kartan till hdger.

RT-enheternas handléggare ansvarar for tillsynsutredningarna.
Handldggarna ar i regel antingen jurister eller har hdgskoleutbild-
ning inom sjukvardsomradet och arbetslivserfarenhet fran halso-
och sjukvarden. Nagra handlaggare har hégskoleutbildning och
arbetslivserfarenhet fran det sociala omradet. Dessutom anlitas
sarskild spetskompetens vid behov, vetenskapliga rad eller annan
expertis.

Socialstyrelsens granskning leder till olika former av beslut.
Besluten fattas som regel av respektive enhetschef.

2.2.4 Tillsynens innehall, inriktning och former

Socialstyrelsens tillsyn 6ver hélso- och sjukvarden syftar till att
forebygga skador och eliminera risker i hélso- och sjukvarden.
Sékerheten for patienterna ar verksamhetens huvudsakliga fokus.

Som ett led i tillsynens stodjande roll har antalet tillsynsbesok
okat. Under ar 2004 genomfordes totalt 1503 besok over hela
landet, vilket ar 29 procent fler &n aret innan. Okningen har i
synnerhet rort primarvard och &ldrevard. Samarbetet med lans-
styrelserna har fordjupats och allt fler gemensamma tillsyns-

22 Tillsynsavdelningens verksamhetsberattelse 2004.
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aktiviteter har genomfdrts. Samordningen av tillsynen éver aldre-
varden har forstarkts genom det statliga resurstillskottet med
aldreskyddsombud.?

Socialstyrelsens tillsyn av halso- och sjukvard ar uppdelad i tva
huvudomraden:

e verksamhetstillsyn

e tillsyn av enskild hélso- och sjukvardspersonal (individ-
tillsyn).

Socialstyrelsen anser att brister i hédlso- och sjukvardens orga-
nisation, ledning och rutiner &r den storsta patientsékerhetsrisken.
Brister 1 systemen kan leda till felaktiga handlingar orsakade av
den manskliga faktorn och som i sin tur leder till vardskador,
oavsett vilken personalkategori som utfér handlingen. Social-
styrelsen har darfor i allt storre utstrackning fokuserat pa gransk-
ning av verksamheterna i stallet for tillsyn av halso- och sjuk-
vardspersonalen. Numera ar verksamhetstillsyn den vanligaste
formen av tillsyn. Den &r inriktad mot bl.a. rutiner, risk- och av-
vikelsehantering och egenkontroll.

Socialstyrelsen menar dock att det dven i fungerande system kan
uppsta vardskador eller tillbud. Personalen kan t.ex. forbise
gallande regler eller agera pa ett satt som inte ar forenligt med
vetenskap och beprovad erfarenhet. Syftet med tillsyn av hélso-
och sjukvardspersonal ar att personal som har granskats fortsatt-
ningsvis agerar korrekt eller att personal slutar sitt arbete om det
behdvs.

Verksamhetstillsynen dominerar stort medan den individinriktade
tillsynen endast utgor cirka 10 procent. Under 2004 avslutades
totalt 3 190 &renden om verksamhetstillsyn. Inom ramen for
verksamhetstillsynen har under ar 2004 cirka 1190 besok
genomforts, vilket &r en 6kning med 37 procent jdmfoért med
2003.%

2 Tillsynsavdelningens verksamhetsberéttelse 2004.
24 Tillsynsavdelningens verksamhetsberattelse 2004.
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Tillsynen av halso- och sjukvardspersonal (individtillsyn) avser
framfor allt granskning av:

e personalens oskicklighet/olamplighet, sjukdom eller missbruk
och om den utgor risk for patientsdkerheten

o forekomst av riskbeteende i samband med forskrivning av
ldkemedel, framst beroendeframkallande medel.

Under 2004 har 493 individtillsynsarenden kommit in eller 6pp-
nats, varav 109 av &rendena har gett upphov till tillsynsbesok.

Tillsynsaktiviteter

En malsattning med Socialstyrelsens tillsyn ar att den skall vara
forutsagbar. Tillsynsobjekten skall i forvag kénna till metodik,
inriktning och de regler som bedémningar och beslut tas utifran.
Socialstyrelsens ambition ar darfor att vardenheter och personal
som granskas skall vara val informerade om varfér och hur
granskningen utfors samt hur aterforing av resultat och uppfolj-
ning av beslutet skall ske.

Nedan redovisas vilka omraden som RT-enheterna nyligen gran-
skat eller skall granska. Saval RT-gemensamma som enhets-
specifika granskningsomraden redovisas.

Gemensamma rikstackande tillsynsaktiviteter

e Kvaliteten i sjukskrivningsprocessen — Under 2005 fokuse-
rade tillsynen pa foretagshélsovarden och privatpraktiserande
allméanlékare, ortopeder och psykiater (rapport februari 2006)

o Kvaliteten i sjukskrivningsprocessen — Under 2006 fokuseras
tillsynen pa sjukskrivning med psykiatrisk diagnos som grund

e Vardgivarnas systematiska kvalitetsarbete, i synnerhet avvik-
elsehanteringen

e Omhandertagande av aldre patienter pa akutmottagning
e Tillampning av vapenlagen
e Vardhygien.
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Utbver dessa gemensamma aktiviteter har respektive RT-enhet
ocksa en egen lista pa planerade tillsynsaktiviteter. Dessa akti-
viteter skiljer sig en del at mellan RT-enheterna. Vissa aktiviteter
aterfinns dock hos flera av RT-enheterna.

En tillsynsaktivitet kan starta utifran

e Lex Maria-arenden®, dvs. anmalningar fran cheflakare/ medi-
cinskt ansvariga sjukskoterskor/motsvarande, géllande intraf-
fade allvarliga vardskador

e anmalningar fran patient eller narstaende
e egna initiativ

e regeringsuppdrag.

Egna initiativ prioriteras utifran signaler fran andra myndigheter,
massmedier eller tillsynsavdelningens egna erfarenheter. Som
stod finns den sa kallade Riskdatabasen. Denna utgor en viktig
informationskalla om risker i halso- och sjukvarden. En annan
viktig kalla for prioritering av tillsynsomraden utgors av verk-
samheter dar patienter med starkt nedsatt autonomi vardas. Gene-
rellt &ar risker och indikatorer pa omstandigheter som utgor fara
for patienternas sékerhet avgorande for tillsynsenheternas priori-
teringar.

Tillsynen sker i regel genom direkta kontakter med foretradare
for verksamheter i samband med besok eller inspektioner.
Granskning av journalhandlingar och vasentliga styrdokument
gors ocksa. Patienter och anhériga intervjuas ibland.

Tillsynsbesok &ar oftast foranmalda. Ansvarig for tillsynsobjektet
eller myndighetens kontaktperson har informerats om bakgrun-
den till granskningen, vilka omraden som skall granskas och med
vilka metoder. Ibland gors dock undantag fran denna regel och da
I de fall dar féranmélan beddms vara ett hinder for tillsynen.

2 Anmalningsskyldigheten ar reglerad i lag och Socialstyrelsen har utfardat fore-
skrifter och allméanna rad — Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS
2002:4) om anmalningsskyldighet enligt 5 § lagen (1996:786) om tillsyn Over
hélso- och sjukvarden (Lex Maria) samt lokal avvikelsehantering.
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Vid verksamhetstillsyn granskas i regel styr- och policydoku-
ment, egenkontrollsystem samt metoder och rutiner som har be-
tydelse for patientsakerheten. Granskning av patientjournaler ar
ofta ett viktigt led i utredningen, bade i samband med verksam-
hetstillsyn och individtillsyn. Intervjuer med befattningshavare
pa olika nivaer och med olika funktioner i verksamheten &r van-
ligt. Intervjuer kan ske bade med enskilda och med grupper.

Né&r en Lex Maria utredning gors, efter det att en patient kommit
till skada, erbjuds patienten att yttra sig. Den som ansvarar for
halso- och sjukvardens utredning skall informera patienten om
detta. Intervjuer med patienter eller narstaende kan ocksa inga i
verksamhetstillsynen, liksom att ha en dialog med foretradare for
patientorganisationer. Strukturerade granskningsinstrument an-
vands vanligen bade som underlag for intervjuer och for gransk-
ning av dokument. | regel utarbetas dessa for varje specifik till-
synsaktivitet. En del fragor som ar av central betydelse for
patientsakerheten ar dock aterkommande, oavsett verksamhets-
omrade, exempelvis rutiner for avvikelsehantering.

Alla tillsynsaktiviteter avslutas med en redogdrelse, slutsatser
och ett beslut av RT-chefen. | Lex Maria-arenden stalls alltid be-
slutet till den anmalningsansvarige och vid 6vrig verksamhets-
tillsyn till verksamhetschef och/eller chefldkare/medicinskt an-
svarig sjukskoterska eller motsvarande. Men det forekommer
aven att beslutet stalls direkt till vardgivaren.

Resultatet av tillsynen aterfors alltid i en rapport och ett beslut till
den verksamhet som granskats. | samband med aterforingen lam-
nar Socialstyrelsen ofta forslag till forbattringsatgarder eller
staller krav pa atgarder och aterrapportering till Socialstyrelsen.

Uppfdljning

Socialstyrelsens tillsynsavdelning redovisar i sin arliga verksam-
hetsberattelse tillsynens omfattning, kostnader och resultat. Till-
syn och anmalningar utgér grund for andra informationskallor
inom Socialstyrelsen. | en sarskild databas, den tidigare ndmnda
Riskdatabasen, lagrar Socialstyrelsen information om riskhéndel-
ser i varden som har hamtats fran beslut i Lex Maria- eller medi-
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cintekniska anmalningar. Riskdatabasen innehaller ocksa beslut
fran Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd.

| Riskronden publiceras beskrivningar om risker i hélso- och
sjukvarden. Underlag hamtas fran Lex Maria-utredningar, anmal-
ningar fran patienter och fran Socialstyrelsen initierade utred-
ningar.

Socialstyrelsen gor aven analyser av situationer i halso- och sjuk-
varden dar patienter kommit till skada eller utsatts for risker, sa
kallade fallstudier. Fallstudierna utgar fran Lex Maria-drenden
och de visar varfor det gick fel och hur bristerna kan atgardas ur
ett systemperspektiv. Publicering sker manatligen.

Socialstyrelsens befogenheter

Enligt LYHS har Socialstyrelsen flera typer av befogenheter och
atgarder till sitt forfogande att anvandas mot verksamheter och
dess personal. Socialstyrelsen kan begéara in handlingar, prover
och annat material samt de upplysningar som styrelsen behdver.
Socialstyrelsen far inspektera verksamheter samt tillfalligt om-
h&nderta handlingar, prover och annat material. Vid inspektion
kan Socialstyrelsen fa hjalp av polismyndigheten. | forelaggande
till huvudman eller personal far vite tillampas.

o Atgarder mot vardgivaren m fl.. Om négon har brutit mot
en bestammelse skall Socialstyrelsen vidta atgarder for att
vinna réttelse och, om det behdvs, gora anmélan till atal. Om
en vardgivare inte uppfyller kraven pa god vard eller god
sakerhet i verksamheten, och om missforhallandena &ar av
betydelse for patientsdkerheten eller sakerheten for andra, far
styrelsen forelagga vardgivaren att avhjalpa missforhallan-
dena. | forelaggandet far vite sattas ut. Om ett forelaggande
fran styrelsen inte foljs och om missforhallandena ar allvar-
liga, far Socialstyrelsen helt eller delvis forbjuda verksam-
heten. Om det ar fara for patienters liv, hélsa eller personliga
sakerhet i Ovrigt, far Socialstyrelsen vidare utan foregaende
forelaggande helt eller delvis forbjuda en verksamhet.

e Atgarder mot personalen: Om det &r befogat skall Social-
styrelsen gora en anmaélan till Halso- och sjukvardens ansvars-
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namnd eller anmala till atal. Under 2004 har 152 anstéllda
inom varden varit foremal for anmélan till HSAN (vilket ar en
minskning pa 16 procent jamfort med féregaende ar), varav
75 ar efter anmélan enligt Lex Maria.
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3 Problem med dagens tillsyn

| detta kapitel redovisar vi de problem med dagens tillsyn av
socialtjanst och hélso- och sjukvard som vi har iakttagit. Vi
menar att det dr viktigt att forsta och att utga fran de problem
som finns i dag for att gora en tillfredsstéallande analys av de
olika modellerna.

Vi inleder kapitlet med att redovisa nagra allmanna utgangs-
punkter for var utredning.

3.1 Allmanna utgangspunkter

| vart uppdragsdirektiv anges att vi skall utga fran att tillsyns-
ansvaret skall starkas och goras tydligare, att tillsynsfunktionens
sarbarhet skall minska samt att tillsynen skall fungera samordnat,
strukturerat och effektivt. Vi har inte haft i uppdrag att utga fran
att tillsynen skall anpassas till lokala eller regionala forhallanden
eller att tillsynen skall inriktas mot att vara framjande gentemot
den verksamhet som granskas.

Vi har inte heller haft i uppdrag att beakta andra mer
forvaltningspolitiska aspekter — t.ex. avseende hur lansstyrelserna
principiellt bor utnyttjas eller hur statlig tillsyn mer generellt bor
organiseras. Det ar dock rimligt att gora detta infor en mer
sammanvagd beddémning. Ansvarskommitténs kommande slut-
rapport kan t.ex. utgéra ett underlag for denna typ av bedom-
ningar.

Nagra begrepp

Tillsyn &r ett begrepp som definieras olika beroende pa vilket
omrade man talar om. Detta géller inte minst inom tillsynen 6ver
halso- och sjukvard respektive socialtjanst dar definitionen skiljer
sig at ganska mycket. Vi har dock inte i uppdrag att diskutera
definition av eller innehall i den tillsyn som bedrivs. Skall en
organisatorisk samordning ske av verksamheten — och nagra
effekter fas av denna samordning — bor ocksa tillsynsbegreppet
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ges en mer enhetlig definition. Detta aterkommer vi till i Gver-
vagandeavsnittet.

Enhetlighet &r ett centralt begrepp i denna rapport. Statskontoret
anser att tillsynen bor bedrivas enhetligt 6ver hela landet. Med en
enhetlig tillsyn menar vi att tillsynen skall ha samma arbetsstt,
metoder och beddmningskriterier. Centrala begrepp inom till-
synen som brist” och "allvarlig kritik” etc. bor ha samma inne-
bord.

Nuvarande ordning som utgangspunkt

Nuvarande ordning &r det alternativ som vi jamfoér uppdragets
olika modeller med. Vi utgar saledes fran dagens tillsyn av
socialtjanst respektive halso- och sjukvard vad galler innehall
och omfattning. Samordning &ar begrepp som kan tolkas pa olika
satt. Med samordning menar vi i denna rapport att verksamheter
som i dag ar organiserade inom olika myndigheter slas samman i
en och samma myndighet.

3.2 Dagens problem som utgangspunkt for
analysen

3.2.1 Regeringens styrning

Regeringen har svart att styra tillsynen over socialtjansten
Regeringen har svart att styra éver den sociala tillsynen eftersom
den operativt utfors av 21 lansstyrelser som i sin tur skall anpassa
sin verksamhet regionalt. Detta ar inget unikt for den sociala till-
synen utan géller i princip generellt for styrningen inom lans-
styrelsen. Regeringen kan med nuvarande styrsétt t.ex. inte styra
Over hur stora resurser som avsétts for verksamheten eftersom
alla pengar tilldelas i en pase samt att samordnad lansférvaltning
bygger pa att lansstyrelsen skall kunna prioritera mellan olika
verksamheter beroende pa hur behovet i lanet dr. Socialstyrelsen
har ganska begransade mdjligheter att samordna lansstyrelsernas
verksamhet och far heller inte paverka lansstyrelsernas myndig-
hetsutdvning — dvs. sjalva tillsynsbesluten.
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En vanligt forekommande kritik fran lansstyrelser ar att man an-
ser att dialogen kring mal och resultatstyrningen ar omstandlig
och tar mycket tid. Det har ocksa framforts att regeringen borde
styra mer tematiskt och vara restriktiv med krav pa aterrapporte-
ring eftersom denna uppfattas som onddigt detaljerade och tar
mycket tid. Regeringens styrning anses ocksa blivit alltmer om-
fattande och detaljerad avseende aterrapporteringskrav m.m. Det
har ocksa framforts kritik mot att regleringsbrevet innehaller en
del slarviga uttryck och svarbegripliga delar. Vidare anser man
att regeringen borde vara tuffare och ge mer aterkoppling/kritik
till de lansstyrelser som inte uppfyllt de mal och krav som stéllts.

Regeringen har en vag bild av tillsynen pa nationell niva
Regeringen har svart att fa en samlad bild av vad lansstyrelserna
gor och vad myndigheterna uppnar med tillsynsarbetet. Lanssty-
relserna definierar tillsyn over socialtjanst pa olika satt och be-
domer liknande situationer olika. Dessutom sker aterféringen av
lansstyrelsernas arbete pa olika satt. Socialstyrelsens arliga rap-
port (Social tillsyn) till regeringen ger ett visst underlag men
aven Socialstyrelsen har svart att ge en samlad bild av verksam-
heten eftersom den i grunden bedrivs pa olika satt av lanssty-
relserna. Sammantaget leder detta till att regeringen har svart att
fa en samlad bild av tillsynens effekter pa nationell basis. Det gar
inte att jamfora tillsynens effekter mellan olika lansstyrelser och
det &r inte heller mojligt att studera hur effekterna av tillsynen
har utvecklats over tid.

Regeringen har inte heller en samlad bild av hur omfattande be-
hovet ar av gemensam tillsyn av socialtjanst och hélso- och sjuk-
vard eller vilka behov eller framtida mojligheter till utokad sam-
verkan som finns mellan de bada tillsynsomradena. Det finns i
dag ett samarbete mellan Socialstyrelsens RT-enheter och lans-
styrelserna i den tillsyn dar det finns inslag av saval halso- och
sjukvard som socialtjanst. Vilken omfattning detta samarbete har
I dagslaget samt vilket behov som finns av att samarbetet utokas
ar dock inte klarlagt.
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3.2.2 Myndigheterna

Socialstyrelsens mandat visavi lansstyrelserna ar
begransat och omtvistat

Socialstyrelsens arbete vad géller tillsyn av socialtjansten ar
huvudsakligen inriktat mot att stddja lansstyrelserna och att sam-
manstélla vad de har gjort. Socialstyrelsens mandat att styra
(genom att reglera) lansstyrelsernas tillsynsarbete i riktning mot
en nationellt enhetligt bedriven tillsyn dr begrénsat. Samtidigt
framfors kritik fran lansstyrelserna att Socialstyrelsen ar alltfor
passiv i sin roll. Foretradare for Socialstyrelsen framfor ocksa att
Socialstyrelsens roll och uppgift avseende tillsyn Over social-
tjanst varken &r tillrackligt tydlig for dem sjalva eller for om-
varlden.

Socialstyrelsens “tillsynsvéagledande™ roll grundas pa frivilliga
overenskommelser mellan l&nsstyrelserna och Socialstyrelsen.
Med detta forfarande blir metodutvecklingen en lang process dar
22 samverkande myndigheter skall vara 6verens i alla steg vilket
inte kan anses som tillrackligt resurseffektivt. | intervjuer med
lansstyrelser har det framkommit att den samverkan som i dag
sker mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna kring bedom-
ningskriterier och definitioner ar for omstandlig.

Den socialatillsynen utdvas inte enhetligt 6ver landet
Lansstyrelsernas tillsyn dver socialtjansten bedrivs pa olika sétt.
Avsaknaden av en sammanhallande funktion for exempelvis
mallar och bedémningskriterier ar troligen en av forklaringarna.
En annan forklaring ar att lansstyrelserna tolkar sitt uppdrag pa
olika satt och gor olika prioriteringar vad géller balansen mellan
granskande och frdmjande tillsyn, individrelaterade &renden kon-
tra verksamhetstillsyn.

Lansstyrelserna har kommit olika langt i att strukturera och syste-
matisera tillsynsarbetet. Vissa har en val upparbetad struktur med
en tydlig strategi for tillsynsarbetet, medan andra saknar en sa-
dan. Arbetet &r i stallet mer anpassat till insatser som syftar till att
I6sa dagsaktuella problem och da huvudsakligen utifran anmél-
ningar fran enskilda individer. Om en lansstyrelse inte avsatt till-
rackliga resurser for tillsynen kan effekten bli att den egeniniti-
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erade tillsynen trdngs undan pga. av beredning av l6pande in-
kommande arenden. Med sadan tillsyn &r risken uppenbar att till-
synen missgynnar individer och grupper som inte har férmagan
att fora sin talan.

Centrala begrepp i tillsynen sasom brist, kritik och allvarlig kritik
ar inte heller enhetligt definierade pa lansstyrelserna. | bl.a.
Socialstyrelsens rapport Social tillsyn 2004 lyfts detta problem
fram “Begreppen brist och kritik ar indikationer pa att det finns
problem. Det finns dock ingen nationellt enhetlig definition av
vad som ar en brist och vad som féranleder kritik i social tillsyn.
Nar och hur lansstyrelserna patalar brister och uttalar kritik
varierar darfér mellan lansstyrelser och 6ver tid.?

Fran lansstyrelsehall efterlyser man ocksa att Socialstyrelsen
skall normera socialtjansten i stOrre utstrdckning an vad som
gors. | en enkaét till 1ansstyrelserna utskickad av Utredningen om
tillsynen inom socialtjénsten (s 2004:12) menar mer &n hélften av
lansstyrelserna att Socialstyrelsen har eller bor ha en normerande
roll. Samtidigt efterlyser flera lansstyrelser en tydligare norme-
ring fran Socialstyrelsens sida.

Begransat samarbete mellan lansstyrelserna
Lansstyrelsernas samarbete vad géller overforing av kompetens,
metoder och resultat sker i dag i olika omfattning. Erfarenheter
av den sociala tillsynen stannar ofta inom respektive lan och
nyttiga erfarenheter sprids i alltfor ringa grad till 6vriga landet.
Det saknas tillrackliga incitament for att samutnyttja personer
med speciell kompetens och att samarbeta kring kompetens-
utveckling, metodutveckling etc. mellan lansstyrelserna. Flera
lansstyrelser anser att det finns behov av att utveckla gemen-
samma bedOmningskriterier samt gemensamma metoder for till-
syn. Sammantaget ar var bild att mycket kraft laggs vid varje en-
skild lansstyrelse att forma hur det operativa tillsynsarbetet skall
utforas.

%8 Socialstyrelsen, Social tillsyn 2004, s. 87.

47



Samverkansgruppens roll &ar oklar

Lansstyrelsernas och Socialstyrelsens gemensamma samverkans-
grupp har en oklar roll enligt manga och i synnerhet enligt fore-
tradare for Socialstyrelsen. Arbetet med att ta fram gemensamma
bedémningskriterier, arbetsmetoder m.m. &r resurskrédvande och
tar 1&ng tid. Aven om konsensus uppnas i olika fragor skall resul-
tatet av t.ex. ett framtaget dokument darefter tolkas och imple-
menteras vid alla 21 lansstyrelser. Det rader delade meningar om
vilken status ett dokument som &r framtaget av samverkans-
gruppen har, det vill s&ga om det ar styrande (bindande) eller om
det ar stodjande (rekommendationer). En del h&vdar att det &r
upp till varje lansstyrelse att anvanda materialet pa det satt som
respektive lansstyrelse anser vara bast.

Begransad omfattning av gemensam tillsyn

Saval foretradare for lansstyrelser som Socialstyrelsen efterlyser
Okat samarbete mellan lansstyrelsens tillsyn dver socialtjanst och
Socialstyrelsens halso- och sjukvardstillsyn.

Majligheterna till gemensam tillsyn begrénsas bland annat av att
myndigheterna prioriterar olika. Representanter for lansstyrel-
serna framfor synpunkter pa att RT-enheterna ibland inte kan
avdela resurser for gemensamma tillsynsbesok, trots att det finns
ett sadant behov inom bl.a. aldreomsorgen, missbhrukarvarden
och psykiatrin. Aven pd RT-enheterna ser man bristande resurser
som ett hinder for ett utokat samarbete. Inom aldreomsorgen har
dock, sedan nagra ar tillbaka, ett statligt resurstillskott lett till att
samverkan mellan tillsynsomradena har okat.

Sett ur tillsynsobjektets perspektiv sa ar det en fordel om de tva
tillsynsinstanserna samordnar sina bedémningar och rekommen-
dationer. Myndigheterna arbetar dock pa olika geografiska falt,
de planerar och prioriterar olika, har olika traditioner i hur tillsyn
skall bedrivas och skilda forutsattningar att bedriva tillsyn (bland
annat i form av olika definitioner och skilda regelverk).

Farre problem med tillsynen av halso- och sjukvard

De problem som vi ovan har redovisat vad géller tillsynen av
socialtjansten har vi inte iakttagit for tillsynen av halso- och sjuk-
varden. | stallet har det ofta framforts att det ar resursbrist som ar
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ett problem for tillsynen 6ver halso- och sjukvarden. Det galler i
synnerhet i de fall dar det finns ett behov av samarbete mellan
Socialstyrelsens tillsyn av halso- och sjukvard och lansstyrel-
sernas tillsyn av socialtjanst.

Vi har fatt bilden av att tillsynen av halso- och sjukvarden be-
drivs pa ett relativt enhetligt satt dver landet. 1 motsats till till-
synen Over socialtjansten bedrivs tillsynen av en central myndig-
het. Det finns en tillsynsplan for hela landet, dvs. for alla RT-
enheter inom Socialstyrelsen. Begrepp och definitioner inom till-
synen &r definierade. Storre delen av tillsynsarbetet bedrivs ocksa
utifran ett strukturerat schema som alla handlaggare skall folja.
Var bild ar ocksa att tillsynen i hdog grad ar av kontrollerande
natur. Aven om aven tillsynen inom hélso- och sjukvarden har
inslag av stodjande verksamhet till hélso- och sjukvarden sa ar
denna verksamhet inte sa framtradande.

Socialstyrelsens tillsyn Over héalso- och sjukvarden &r vidare
organiserad i en renodlad tillsynsavdelning som bestar av ett sty-
rande centralt kansli och de operativa regionala enheterna. Fran
manga hall, inklusive fran representanter for lansstyrelserna, har
framforts att den sociala tillsynen mer borde efterlikna tillsynen
av hélso- och sjukvarden. Det lansstyrelserna i manga fall efter-
fragar ar tydliga definitioner, tydlig lagstiftning, foreskrifter och
allmanna rad, systematiskt uppféljning samt gemensamma
beddmningskriterier och tillsynsmetoder. #

Myndigheterna har delvis motstridiga uppgifter

Bade lansstyrelsen och Socialstyrelsen utfor tillsyn over den
verksamhet som man darutdver skall framja, utveckla, ge rad och
stod till. Dessutom ingar i sjalva definitionen av socialtjanst-
tillsynen att denna skall vara framjande och ge rad och stod till
verksamheten (anges i saval lagstiftning som i regeringens
styrdokument exempelvis i anvisningar till arsredovisningen).
Fragan ar om tillsynsmyndigheterna kan betraktas som obero-
ende om man ocksa r ansvarig for att framja, ge rad och stod till
den verksamhet man granskar. Lansstyrelserna beslutar ocksa om

2" Exemplen kommer frén enkét och intervjuer som Utredningen om tillsynen inom
socialtjinsten genomfort i sitt arbete.
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tillstand for enskild verksamhet inom socialtjanstomradet samt
delar ut bidrag inom omréadet. Aven har kan det bli en roll-
konflikt — det kan kanske vara svart att kritisera en verksamhet
som just har fatt ett forlangt tillstand av samma myndighet.

Fordelning av resurser sker pa olika satt

Lansstyrelsen har frihet att inom myndigheten fordela sina re-
surser. Det finns ingen norm for hur mycket resurser som lans-
styrelserna bor avsétta for det sociala tillsynsarbetet och foljakt-
ligen satsar de olika mycket resurser pa social tillsyn. Samordnad
lansforvaltning innebar, som tidigare ndmnts, att lansstyrelserna
skall kunna prioritera sina resurser mellan olika omraden bero-
ende pa hur behoven &r i lanet. Det kan vara olika prioriteringar
mellan social tillsyn och milj6tillsyn, men det kan ocksa vara
olika prioriteringar mellan tillsyn, férvaltning och utveckling. |
de intervjuer med lansstyrelser vi tagit del av speglas detta bl. a
genom uttalanden som att ledningen &r mer intresserad av att
framja regional utveckling i lanet &n att bedriva kontrollverk-
samhet gentemot kommunerna. Vissa lansstyrelser delar dock
inte denna uppfattning, utan kénner att den sociala tillsynen be-
drivs utifran samma forutsattningar som 6vriga uppgifter.

Fordelningen mellan omradena inom den sociala tillsynen ser
ocksa olika ut beroende av hur lansledningen gor dessa priorite-
ringar. Detta upplevs som ett problem av de handlaggare som &r
verksamma inom de lagre prioriterade omradena.

I motsats till hur fordelningen av resurser sker inom lansstyrelse-
omradet, sker fordelningen av ekonomiska resurser till Social-
styrelsens sex RT-enheter inom och centralt pa myndigheten. Be-
folkningsunderlag, antalet vardgivare och deras inriktning,
riskniva m.m. styr resurstilldelningen.

Tillsynspersonalen bdr vara oberoende

Det finns inga tydligt uttalade krav pa kompetens, utbildning
eller yrkesmassig bakgrund pa den personal som arbetar med till-
syn av socialtjansten. Ofta ar personalen rekryterad fran den
lokala socialtjansten som skall granskas. Det innebér att personal
som arbetar med tillsyn Over socialtjansten kan komma att
granska sin fore detta arbetsgivare och fore detta kollegor. |
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synnerhet galler detta for de mindre lansstyrelserna, med en liten
social enhet och med ett fatal tillsynshandlaggare.

3.2.3 Kommuner och landsting

Tillsyn fran olika hall och med olika krav

Kommunerna blir ibland utsatta for tillsyn av bade Socialstyrel-
sen och lansstyrelsen, eftersom en verksamhet kan ha inslag av
saval socialtjanst som hélso- och sjukvard (t.ex. dldreomsorg).
Detta leder till att kommunerna maste ha kontakt med och fa
besok av olika myndigheter samt anpassa verksamheten utifran
flera tillsynsbeslut rérande samma verksamhet. Detta kan inne-
bara olagenheter for kommunen eller den enskilde vardgivaren.
Ibland utévar dock myndigheterna gemensam tillsyn 6ver kom-
munen. Men besluten ar aldrig gemensamma och kommunen far
oftast del av dem vid olika tidpunkter. Dessutom &r besluten ut-
formade pa olika sétt och med skilda krav pa kommunen. Detta
beror i sin tur pa att tillsynen 6ver halso- och sjukvarden respek-
tive socialtjanst har skilda forutsattningar med olika regelverk,
definitioner etc.

Oforutsagbar tillsyn

For ett tillsynsobjekt inom en kommun ar det inte alltid 1att att
veta vad tillsynsinstanserna kan komma att anméarka pa. Till-
synen grundas till en betydande del pa en framvéxande praxis
som inte alltid ar kand for de verksamhetsansvariga. Att pa ett
bra sétt ge information om “tillsynspraxis” ar en viktig uppgift
for tillsynsinstanserna. Sadan aterforing av tillsynspraxis skall
dock inte sammanblandas med “radgivning” som ar en mer tvek-
sam uppgift for en tillsynsinstans. Den kritik vi hort pa detta om-
rade ror framst tillsynen Over socialtjansten. Handlaggare pa
lansstyrelserna uttrycker aven sjalva en 6nskan om att det maste
vara mycket tydligt vilka krav som stéalls pa tillsynsobjektet
avseende kvalitet i olika avseenden. En viktig utgangspunkt for
den kritiken anges vara den otydliga definitionen av social tillsyn
och bristen pa normering.
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3.2.4 Medborgarna (patient, klient och anhdérig)

Rattssakerheten for den enskilde kan vara hotad

Det har framkommit att den enskildes rattssakerhet kan paverkas
negativt eftersom lansstyrelserna utovar tillsyn pa olika satt. En
del lansstyrelser ar mer strukturerade i sitt arbete medan andra
ofta utdvar tillsyn utifran individbaserade anmalningar eller ny-
heter i medierna. Det foreligger darfor en risk for att individer
som inte vet vart de skall vanda sig med sitt missnoje och inte
kan fora sin talan gentemot myndigheter inte far sina problem
tillgodosedda. Svagare grupper/individer riskerar att fa samre
hjéalp av den sociala tillsynen eftersom den inte ar tillrackligt pla-
nerad och systematisk.

Prioriteringarna inom saval tillsyn av socialtjanst som av hélso-
och sjukvard kan komma fran regeringen eller av den egna led-
ningen. Inom de omraden som nedprioriteras finns en risk for att
rattsakerheten i verksamheten minskas — da granskningen och
kontrollen minskar. Bl.a. har vi sett att tillsynen av missbrukar-
varden och delar av handikappomsorgen far sta tillbaka till for-
man for andra tillsynsomraden.

Det kan vara oklart for medborgaren vem som ar ansvarig
For en medborgare som ar missndjd med en verksamhet eller ett
beslut kan det vara svart att fa klarhet i vart man skall vanda sig.
Den enskilde kan behtdva 6vervidga om det ar bast att klaga till
huvudmannen, att begéra rattslig provning, att vanda sig till en
tillsynsmyndighet, att kontakta JO, annan ombudsman eller
nagon annan instans.

For de personer som far insatser fran saval socialtjanst som
halso- och sjukvard kan det ocksa bli aktuellt att klaga hos tva
tillsynsmyndigheter, vilket kan upplevas som omstandligt av
individen eftersom denne uppfattar insatserna som ett drende.
Aven om den enskilde personen far hjalp med information om
vem som ansvarar for tillsynen sa ar det vasentligt att organisera
verksamheten sa att det blir enklare for medborgaren att ta kon-
takt med ratt myndighet. Bland annat har Socialutskottet tagit
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upp oklara ansvarsforhallanden och anser i ett betankande® att
det inte far rada nagon tvekan om vart den enskilde skall vanda
sig med synpunkter och klagomal.

3.2.5 Sammanfattning av problembilden

Med féljande punkter sammanfattas de problem som vi har iakt-
tagit med dagens verksamhet:

Oenhetliga beddmningsgrunder (galler framst tillsynen éver
socialtjansten).

Risk for brister i rattssakerheten, framst knutna till den
oenhetliga bedémningen.

Brister i samordningen av tillsynsomradena vad géller verk-
samheter som med inslag av bade social omsorg och hélso-
och sjukvard.

Brister i metodutveckling (géller framst tillsynen av social-
tjnsten).

Oklart for medborgaren att veta vart man skall vanda sig
med klagomal och anmalningar.

Otydligt for tillsynsobjekten vilka normer som tillsyns-
myndigheterna utgar fran (géller framst tillsynen av social-
tjansten).

Risk for rollkonflikter genom att tillsynen inte utfors obero-
ende av annan verksamhet pa myndigheterna.

Svart for regeringen att styra tillsynsverksamheten, bland
annat avseende resursinsatser.

Upplevd resursbrist inom bada tillsynsomradena.

3.2.6 Underlag

Som underlag till den ovan redovisade problembilden har vi
huvudsakligen anvént oss av foljande kéllor:

28 Bet.1996/97.S0U13, rskr.1996/97:185.
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Vara egna kallor i form av intervjuer, enkat riktad till hand-
laggare pa Socialstyrelsens regionala enheter, en fokusgrupp
med representanter fran Socialstyrelsen och lansstyrelser samt
besok vid lansstyrelser och den norska tillsynsmyndigheten.

Var uppdragsgivares underlag, dvs. enkatresultat fran lans-
styrelserna, minnesanteckningar, sammanstallningar etc.

Rapporter och dokument fran lansstyrelserna och Social-
styrelsen samt rapporter fran andra myndigheter m. fl. som tar
upp fragor om tillsyn samt i viss man befintlig statistik.



4  Fordelar med samordnad tillsyn
samt mojligheter och risker med de
olika modellerna

| detta kapitel redog0r vi for de fordelar som vi bedémer finns
med en organisatorisk samordning av de bada tillsynsverksam-
heterna, oavsett modell.

Darefter redovisar vi de tankbara fordelar och nackdelar som kan
finnas med respektive modell i jamforelse med nuvarande ord-
ning.

Vi har sérskilt beaktat de forhallanden som har koppling till vart
uppdrag. Enligt detta skall vi analysera olika alternativ for att
starka och tydliggora tillsynen, minska dess sarbarhet samt att
tillsynen skall fungera samordnat, strukturerat och effektivt och
med ett tydligt jamstalldhetsperspektiv.

4.1 Fordelar med samordnad tillsyn

Rattsakerheten kan 6ka for individen

Vi anser att en samordning av tillsynen medfor battre forutsatt-
ningar for en mer enhetlig och forutsagbar tillsyn genom att
samma beddmningsgrunder kan tillampas for hela landet. Detta
géller framst inom den sociala tillsynen, men &ven inom de om-
raden dar halso- och sjukvarden och socialtjansten har ett behov
av att samarbeta. En samordnad tillsyn kommer ocksa att kunna
bidra till att uppméarksamma och tydliggora svagheter som finns i
vardkedjan mellan kommunernas och landstingens insatser.

Var bedomning &r att en samordnad tillsyn bor underlatta for
medborgarna att hitta ratt nar de vill framfora klagomal eller an-
méla insatser inom socialtjansten eller halso- och sjukvarden.
Ratten att klaga och géra sin rost hord ar en viktig aspekt i ett
rattssakert samhalle. Tillsynen bedrivs sektorsindelad, vilket kan
vara svart att forsta nar patient inom till exempel ett aldreboende,
inom psykiatrin eller missbrukarvarden moter personal i sam-
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verkan fran bade socialtjanst och héalso- och sjukvard. | den
parlamentariska regionkommitténs (PARK) delbetdnkande® an-
fordes att parallella tillsynsorganisationer skall undvikas darfor
att det for medborgaren inte far rada tvivel om vem som &r
ansvarig for tillsynen.

Pa sikt en harmonisering av styrningen

Pa langre sikt kan en samordnad tillsyn bidra med underlag till
att dagens skilda regelverk, traditioner och forutséattningar for
socialtjansten respektive halso- och sjukvarden, i framtiden kan
harmoniseras dar det finns sadant behov. Exempelvis kan det
finnas behov av att personalens ansvar inom socialtjansten och
halso- och sjukvardspersonalens likstélls. Det kan ocksa finnas
behov av en gemensam lagstiftning for socialtjanst och halso-
och sjukvard, eller for vissa delar av verksamheterna.

Effektivare for tillsynsmyndigheten
Vi gor bedémningen att en samordnad tillsyn kan leda till en rad
fordelar for tillsynsmyndigheten. De viktigaste ar foljande:

e Det blir battre forutsattningar for en mer sammanhallen tillsyn
savél over landet som mellan de bada tillsynsomradena. En
sammanhallen tillsyn kan bidra till att tillsynen utévas med
mer langsiktig planering, tydligare prioriteringar, ett mer stra-
tegiskt inriktat arbete och att mojligheter till gemensamma
beslut och rapporter skapas.

e Mycket av dagens dubbelarbete pa myndigheterna med fram-
tagning av varsin tillsynsplan, beddomningskriterier och andra
styrdokument bor kunna undvikas. | stallet for 22 styr-
dokument — en for varje lansstyrelse och en for Socialstyrel-
sens tillsyn over halso- och sjukvard — behdver enbart ett
sadant tas fram.

e Resurser kan omfordelas snabbare och effektivare om en
myndighetsledning har mandat att besluta Over tillsynens alla
resurser.

e Kunskapsutbyte mellan socialtjanst och halso- och sjukvard
kan leda till att utveckla exempelvis battre metoder, strategier

29 SOU 1998:166
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och planer. Vi tror ocksa att en samordnad tillsyn leder till
okad forstaelse for varandras kompetenser och yrkesomraden.

e En samordning skapar en mindre sarbar organisation. Nu-
varande system med samordning i betydelsen samverkan &r
mycket personberoende, mer eller mindre frivillig, och kéns-
lig for administrativa och organisatoriska forandringar.

Tydligheten 6kar for kommuner och landsting

Det blir tydligare for tillsynsobjektet vem som har ansvaret for
tillsynen om den dar samordnad. Med en samordnad tillsyn utfors
tillsynen samlat vid ett tillfalle och av bara en myndighet. |
PARK-utredningens delbetdnkande®* betonas att kommunerna
inte skall motas av en splittrad stat. Detta var ett argument for en
samordning av den statliga tillsynen pa regional niva.

Vi bedomer att med en tillsynsaktor kommer tillsynen pa langre
sikt att bli mer forutsagbar, mindre sarbar och mer enhetlig vad
galler tillsynens former. Vi bedomer ocksa att det blir enklare
och tydligare for tillsynsobjektet att ta del av tillsynens krav i och
med att spelreglerna blir klarare, men ocksa enklare att ta del av
tillsynens resultat eftersom den sker samlat vid ett tillfalle.

Finns det inga nackdelar med samordning?

Nagra tydliga nackdelar med en organisatorisk samordning har
inte framforts under var utredning. Det som har patalats &r att
risken for “kulturkrockar” mellan de bada tillsynsomradena kan
hdmma tillsynsarbetet. | 6vrigt skulle det kunna finnas tankbara
nackdelar sasom samre lokalkannedom, bristande kontakt med
den lokala, politiska nivan, langre restider etc. En nackdel som
sérskilt kan lyftas fram &r att en samordning inneb&r omstall-
ningskostnader, atminstone den forsta tiden. Hur stora dessa kan
komma att bli beror dock pé vilken modell som viljs. Aven
ovriga eventuella nackdelar hédnger snarare samman med vilken
typ av organisatorisk modell som man véljer, & med samordning
i sig. Det har dock inte ingatt i vart uppdrag att narmare belysa
fordelar och nackdelar med samordning, oavsett modell. En ut-
gangspunkt for vart uppdrag ar att samordning skall genomforas.

%0 50U 1998:166.
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4.2 Fordelar och nackdelar med modell 1

Modellen innebér att l1ansstyrelsens ansvar och resurser for tillsyn
av socialtjansten fors over till Socialstyrelsens regionala enheter.
Exakt vilka uppgifter som skall foras éver fran lansstyrelsen ar
svart att precisera men i princip géller det de uppgifter som anges
i lag.®

4.2.1 Fordelar

Sammanhallen kompetens och resurs till viss grad

Om all verksamhet samlas under en ledning skulle ledningen
relativt snabbt kunna omfordela resurser mellan saval geogra-
fiska som olika sakomraden.

Personalen bor i stor utstrdckning kunna dra nytta av varandras
kompetens, metoder och resultat. Forutsattningarna fér gemen-
samma utbildningsaktiviteter 6kar da personalen, oavsett tillsyns-
omrade, utgor en enhetlig tillsynsprofession.

Men fordelen av att skapa en sammanhallen resurs for tillsynen
kan begransas av att tillsynsfunktionen kan komma att paverkas
av eventuella omdisponeringar inom myndigheten. Myndighets-
ledningen kan fatta beslut om att resurser omfdrdelas inom
Socialstyrelsen till andra angelédgna uppgifter, t.ex. normering
eller uppféljning.

Intern press pa att ta fram efterfrdgad normering

Socialstyrelsen har i flera ar haft i uppdrag att se 6ver norme-
ringen pa det sociala omradet utan att speciellt mycket har hant.
Om den operativa sociala tillsynen inordnas under Socialstyrel-
sen innebdr det att ansvaret for tillsyn och myndighetsnormering
av socialtjanst samlas under en myndighetsledning. Detta kan bi-
dra till att pressen pa Socialstyrelsen att ta fram mer normering
for socialtjansten okar, vilket skulle kunna underlatta vid utévan-
det av tillsyn. Det kan jamforas med halso- och sjukvardsomradet
for vilket tillsynen och normeringen lange har varit organiserad

3! Enligt 13 kap. 2 § socialtjanstlagen (2001:453) m. fl. lagar.
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under Socialstyrelsen. Detta kan ha bidragit till att Socialstyrel-
sen utfardat relativt manga foreskrifter for halso- och sjukvarden.

Forenklad statlig styrning

Regeringskansliets interna process kan komma att férenklas vad
galler att faststalla mal och aterrapporteringskrav eftersom ett
departement blir ensamt ansvarigt. Resultatstyrningen och den
myndighetsdialog som hor ihop med detta kan ocksa komma att
underlattas.

4.2.2 Nackdelar

Social tillsyn nedprioriteras

Den sociala tillsynen kan riskera att slukas av den befintliga
halso- och sjukvardstillsynen, da den sociala tillsynen “flyttar” in
i en befintlig hélso- och sjukvardsorienterad organisation. Detta
kan badda for yrkesetiska motséttningar och kulturkrockar som
kan minska tillsynens effektivitet. Kompetens och erfarenhet
inom social tillsyn kan delvis aven forloras nér tillsynen lamnar
lansstyrelserna, vilket skulle kunna leda till en férsvagning av
den sociala tillsynen.

Samre lokalkannedom for den sociala tillsynen

Om den sociala tillsynsverksamheten flyttas fran dagens 21 lans-
styrelser till Socialstyrelsen, med i dag sex regionala enheter,
okar distansen till tillsynsobjekten. Det kan da finnas risk for
forsamrad lokalkannedom pa sikt. (Med lokalkannedom menar vi
har narhet till det geografiska upptagningsomradet for tillsynen
samt kunskap om foérhallandena i lanets kommuner).

Kvarstaende rollkonflikter

Med denna modell kvarstar att det finns atminstone en potentiell
rollkonflikt” mellan Socialstyrelsens tillsynsuppgift och Social-
styrelsens stallning som central forvaltningsmyndighet med dar-
med foljande ansvar for sprida kunskap, dela ut bidrag, normera
och framjar verksamheten pa olika sétt.

Socialstyrelsen har ocksa redan i dag manga uppgifter och ytter-
ligare uppgifter skulle kunna ge en nagot mer svarstyrd inre
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organisation, aven om just denna nya uppgift far bedémas som
relativt marginell i sammanhanget.

4.3 Fordelar och nackdelar med modell 2

Modellen innebar att Socialstyrelsens centrala tillsynsverksamhet
bryts ut och fors Gver till en ny central tillsynsmyndighet med
uppgift att styra och stddja de operativt ansvariga lansstyrelserna.
Den operativa tillsynen 6ver halso- och sjukvarden (nuvarande
resurser pa Socialstyrelsens regionala tillsynsenheter) fors over
till lansstyrelserna som ges ansvaret for den operativa tillsynen
over saval halso- och sjukvarden som socialtjansten.

4.3.1 Fordelar

Utnyttja befintlig lansstyrelse

Lansstyrelserna &r regionala férvaltningsmyndigheter som svarar
for tillsyn inom manga sakomraden. Dar finns en administration
som kan utnyttjas och lansstyrelsen har en bred erfarenhet och
kompetens inom det kommunala omradet. Halso- och sjukvards-
tillsynen skulle komma narmare andra tillsynsomraden vilket
skulle kunna ge vissa synergieffekter som t.ex. kunskapsover-
foring och anvandande av gemensamma resurser. Alla l&nssty-
relser har en réttslig expertis som kan utnyttjas av de enheter som
arbetar med olika tillsynsfragor. Lansstyrelsernas ledning traffar
ocksa varje ar den politiska ledningen i kommuner och kan dér-
vid lyfta viktiga fragor till den hogsta politiska ledningen.

Okad lokalkannedom for halso- och sjukvardstillsynen

Med denna modell finns forutsattningar att 6ka lokalkdnnedomen
inom lanet for halso- och sjukvardstillsynen. En i hogre grad
lokalt representerad hélso- och sjukvardstillsyn kan inhamta kun-
skaper om lokala forhallanden och forutsattningar inom lanet.
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4.3.2 Nackdelar

Komplicerad styrning med risk att bryta mot den svenska
grundlagen

Enligt regeringsformen galler att ”ingen myndighet, ej heller
riksdagen eller kommuns beslutande organ, far bestamma, hur
forvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall besluta i darende som
ror myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som
ror tilldmpning av lag.”* Detta kan innebéra problem foér den
centrala myndigheten ndr det galler att styra lansstyrelserna om
det paverkar lansstyrelsens myndighetsutévning.

Den statliga styrningen av tillsynen blir onddigt komplicerad
med parallella styrprocesser, en riktad mot lansstyrelsen och en
riktad mot den centrala tillsynsmyndigheten. Den centrala till-
synsmyndigheten skall dessutom styra lansstyrelserna vad géller
innehallet i tillsynen (metoder, arbetssétt, teman, inriktning etc.).
Risken &r att mal for verksamheten tunnas ut och omtolkas pa de
olika nivaerna. Det kan bli otydligt vem som &r ansvarig for saval
tillsynsobjektet som patienter, klienter och anhdriga.

Halso- och sjukvardstillsynen fjarmas fran normering
Kontakten mellan hélso- och sjukvardstillsynen och 6vriga funk-
tioner inom Socialstyrelsen, t.ex. normering, riktlinjearbete, ut-
vardering och uppfdljning kan med denna modell komma att bli
samre. Halso- och sjukvardstillsynen och normeringen riskerar
att fjarmas fran varandra pa liknande satt som for tillsynen och
myndighetsnormeringen éver socialtjansten.

Svart att omférdela resurser och kompetens aven for
halso- och sjukvardstillsynen

Inom den sociala tillsynen sker i dag ett begrénsat utbyte av re-
surser och kompetens mellan och inom l&nsstyrelserna. Med
denna modell finns det en risk for att det blir svart att omférdela
resurser geografiskt 6ver landet eller till specifika tillsynsom-
raden. Det kan ocksa foreligga en risk for svarigheter med att
rekrytera tillrdckligt kompetent personal, i synnerhet om det be-
hovs mycket specialiserade tillsynshandlédggare inom medicinska

%2 Regeringsformen 11 kap. 7 §.
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omraden. | mindre lan med ett begréansat utbud av arbetskraft kan
detta bli sarskilt patagligt.

Sammanblandning med andra omraden och uppgifter

Samordnad lansforvaltning innebar bl.a. att l&nsstyrelsen skall ha
en mangfald av omraden och uppgifter. Detta kan dock innebéra
att verksamheten blir komplicerad att styra for saval regeringen
som internt for lansledningen. Genom att tillsynen av hélso- och
sjukvarden flyttas 6ver i denna modell far lansstyrelserna ytter-
ligare en uppgift att hantera och prioritera bland flera andra.

4.4 Fordelar och nackdelar med modell 3

Modellen innebér att en ny myndighet inrdttas som tar oOver
Socialstyrelsens och lansstyrelsernas tillsynsuppgifter i enlighet
med vad som anges i de lagar som styr tillsynen. Myndigheten
organiserar pa egen hand den regionalt operativa tillsynsverk-
samheten.

4.4.1 FoOrdelar

En oberoende tillsyn genom distans och renodling
Modellen ger forutsattningar for en mer oberoende tillsyn. Till-
synen inom bada omradena kan med denna modell utféras obero-
ende av exempelvis statsbidragsgivning, tillstandsgivning eller
olika framjande uppgifter som &r riktade till samma verksamhet
som man utdvar tillsyn Gver.

Sammanhallen kompetens och resurs

Om all verksamhet samlas under en ledning skulle ledningen
relativt snabbt kunna omfordela resurser mellan saval geogra-
fiska som olika sakomraden.

Personalen bor i stor utstrdckning kunna dra nytta av varandras
kompetens, metoder och resultat. Forutsattningarna fér gemen-
samma utbildningsaktiviteter Okar da personalen, oavsett tillsyns-
omrade, utgor en enhetlig tillsynsprofession.
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Forenklad styrning

Med denna modell kan den statliga styrningen férenklas jamfort
med i dag. Det avgdrande med denna modell &r att den nya myn-
digheten blir en renodlad tillsynsmyndighet. Regering och riks-
dag kan direkt besluta om vilka tillsynsresurser som skall dispo-
neras av myndigheten. Om regeringen i andra avseenden bor
styra inriktning, prioritering m.m. ar en annan fraga, men mojlig-
heterna till detta &r goda i detta alternativ. Dessutom underlattas
den interna myndighetsstyrningen eftersom en ledning har att
styra Over en myndighetsuppgift.

Nystart pa lika villkor

| en helt ny myndighet kan de olika tillsynsfunktionerna som fors
over fran Socialstyrelsen respektive lansstyrelserna ges samma
forutsattningar. Gamla odnskade moénster och revir som ger upp-
hov till kulturkrockar bor kunna hanteras pa ett bra satt med
denna modell.

4.4.2 Nackdelar

Halso- och sjukvardstillsynen fjarmas fran normering

| likhet med i modell 2 riskerar kontakten mellan halso- och sjuk-
vardstillsynen och dvriga funktioner inom Socialstyrelsen att bli
sdmre &n i dag med denna modell. Det géaller t.ex. normering,
riktlinjearbete, utvardering och uppfoéljning. Tillsynen och myn-
dighetsnormeringen éver hélso- och sjukvard kan komma att fjar-
mas fran varandra pa liknande satt som tillsynen och myndig-
hetsnormeringen Gver socialtjansten.

Samre lokalkdnnedom for den sociala tillsynen

Pa samma satt som i modell 1 kan den sociala tillsynsverksam-
hetens kunskaper om specifika lokala forhallanden pa sikt ur-
holkas. Den naturliga kontaktytan mellan tillsynsmyndigheten
och tillsynsobjekten kan komma att forsamras.

Annu en myndighet

De som ar kritiska och anser att det i dag finns for manga myn-
digheter ges har en magjlighet till kritik om annu en ny myndighet
inrattas. En mer saklig risk ar att det kan bli oklara grénser mot
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andra myndigheters uppgifter, sarskilt i forhallande till de upp-
gifter som blir kvar pa Socialstyrelsen. Samtidigt blir det i initial-
skedet vid inrédttandet av en ny myndighet 6kade kostnader.
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5  Statskontorets dvervaganden

Det finns grundldggande skillnader i forutsattningar fér hur till-
synen &ver socialtjansten respektive halso- och sjukvarden be-
drivs.

e Det ar avgorande skillnader i det grundldggande regelverket
som styr socialtjanst resp. halso- och sjukvard.

e Det &r stora skillnader i regleringen av tillsynens uppgifter
och maktmedel.

e Det ar stora skillnader i organiseringen av sjélva tillsyns-
verksamheten.

De problem som vi har iakttagit med dagens ordning géller
framst tillsynen Over socialtjansten. Den sociala tillsynen utévas
inte pa ett enhetligt satt over landet — t.ex. avseende hur
uppdraget och regelverket tolkas, vilka resurser som sétts av for
arbetet och hur sjalva arbetet bedrivs. Socialstyrelsen har begrén-
sade mojligheter att styra den operativa verksamheten pa lans-
styrelserna och utvecklingsarbetet avseende samverkan mellan
lansstyrelserna gar trogt.

Problemen har dock inte bara sin grund i hur tillsynen ar orga-
niserad utan ocksa hur regelverket ar konstruerat. Tillsynen pa
socialtjanstomradet forutsatts vara bade kontrollerande och fram-
jande — tva uppgifter som kan vara svara att forena. Tillsynen
over socialtjansten bedrivs ocksa utifran fa och overgripande
regler. 1 kombination med en otydlig definition av socialtjanst-
tillsyn ar risken stor att tillsynen far en normerande stallning.

5.1 Nagra papekanden infor en eventuell
organisatorisk forandring

Det har inte ingatt i vart uppdrag att préva om det finns andra satt
att uppna de efterstravade effekter som anges i vart direktiv. Vart
uppdrag har enbart varit att se om olika organisatoriska forand-
ringar kan ge en viss effekt. Men en organisatorisk forandring
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behover inte ge nagon effekt alls pa sjdlva verksamheten. Det
finns exempel pa organisationsforandringar som inte gett nagon
pataglig effekt, samtidigt som det finns exempel dar man i efter-
hand kunnat konstatera Overvdgande positiva eller negativa
effekter. Avgorande for resultatet ar ofta vilka andra atgérder
som vidtas, tillsammans med den organisatoriska forandringen.

Om man vill uppna en viss effekt — till exempel att tillsynen
bedrivs enhetligt 6ver hela landet — kan det finnas andra vagar att
ga. Till exempel genom en mer precis lagstiftning om vilka
skyldigheter som kommuner och landsting har. Andra vagar att
na en enhetlig tillsyn i hela landet skulle kunna vara att utveckla
metoder, ge mer resurser till svaga enheter m.m.

Vi vill darfor markera vikten av att den organisationsforandring
som eventuellt gors inom tillsynsomradet kombineras med andra
typer av atgarder. Det kan handla om ledningsfoérandringar, at-
garder for att utveckla personalens kompetens, tydligare lagstift-
ning, foradndrad inriktning av verksamheten, metodutveckling,
intern styrning i organisationen m.m.

En organisatorisk forandring i enlighet med de modeller vi haft
att prova skall inte ses som ett mal i sig utan bara ett verktyg for
att underlatta andra typer av atgarder som &r nodvandiga for att
forandra verksamheten i den riktning som Onskas.

Vi vill ocksa poangtera att en storre organisationsforandring ofta
innebar hogre kostnader dn vad som forvantats. Dels kostar det
pengar att &ndra en organisation, exempelvis genom personal-
uppsagningar, nyrekryteringar, utbildning, uppségning/anskaff-
ning av lokaler och ny IT-utrustning. Dels kan verksamheten st6-
ras genom att organisationsforandringen stjél tid och kraft fran
sjdlva verksamheten och att produktionen sjunker under den
forsta tiden efter omlaggningen. Erfarenheten visar att det knap-
past gar att gora en storre organisationsforandring ”inom oforan-
drade ekonomiska ramar” i det kortare perspektivet.
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5.2 Samordnad lansférvaltning eller
sektorisering?

Om regeringen Overvager att bryta ut socialtjansttillsynen ur
lansstyrelsen sa far statsmakten vaga de fordelar detta ger ur styr-
nings- och samordningssynpunkt mot de nackdelar som det inne-
bér att utrymmet for regionala prioriteringar minskar.

Samordnad lansstyrelseforvaltning bygger pa att statlig verksam-
het skall kunna anpassas efter regionala forhallanden, bade avse-
ende resursinsatser och satt att bedriva verksamheten. Lansstyrel-
sen far sina anslagsmedel for regional forvaltning i “en pase” och
kan relativt fritt prioritera t.ex. resursinsatserna mellan olika om-
raden utifran de behov som finns i lanet.

Sett ur ett sektorsperspektiv kan detta ses som ett problem efter-
som lansstyrelserna kan komma att prioritera en viss verksamhet
olika vad géller omfattning och arbetssétt. A andra sidan kan det
vara en fordel att statens insatser for vissa verksamheter anpassas
efter regionala forhallanden.

Ett val av modell 1 eller 3 kan ses som ett steg mot en ytterligare
sektorisering i samhéllet och en forsvagning av den idé med
”samordnad lansférvaltning” som varit en viktig forvaltnings-
politisk princip.

Vi har tidigare i rapporten papekat att vi inte haft i uppgift att
beakta mer forvaltningspolitiska eller forvaltningsstrukturella
faktorer. Innan ett slutligt stallningstagande till modell tas bor
dock é&ven denna typ av Overvdganden goOras. Harvid kan
Ansvarskommitténs kommande slutbetdnkande vara av intresse.

5.3  Statlig tillsyn kontra kommunalt
sjalvstyre

Statlig tillsyn ar ytterst ett medel for statsmakten att granska om

den kommunala verksamheten féljer lagar och fdrordningar.
Statsmakterna kan genom tillsynen skaffa sig information om hur
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verksamheten bedrivs och vid behov justera lagstiftningen. Att
staten kontrollerar och beivrar Overtrddelser mot gallande lag
innebér inte att sjalvstyret kranks — kommunerna lyder ju ocksa
under lagarna.

Det kan dock uppkomma situationer dar man kan fraga sig om
staten faktiskt &ven styr den kommunala verksamheten genom
sina tillsynsmyndigheter. Denna typ av situationer kan upp-
komma da regelverket ar oklart utformat med allméanna mal for
verksamheten, allmédnna uttalanden om kvalitet m.m. Tillsynen
kan genom ett antal successiva beslut bli normsattande, vilket
kan innebdra att tjansteman pa en statlig myndighet faststaller
ambitionsnivan i en politiskt styrd kommunal verksamhet. Det
kan atminstone resas fragan om detta dr nagot som ar forenligt
med det kommunala sjalvstyret.

| lagstiftningen anges att lansstyrelsen skall félja socialndmn-
dernas tillampning av socialtjanstlagen. Dessutom skall lanssty-
relsen ’aven i ovrigt se till att socialndmnderna fullgor sina
uppgifter pa ett andamalsenligt satt”. Detta ar en uppgift som
inte handlar om kontroll av att viss verksamhet foljer gallande
regler utan uppgiften handlar snarare om allmén évervakning och
styrning av en kommunal namnd fran en statlig myndighets sida.
Det kommunala sjélvstyret &r dock grundlagsfast och statens
styrning av kommunerna skall huvudsakligen ske via lagstift-
ning.

Den slutsats vi drar av detta ar att det finns anledning att — om
man inrattar en ny och kraftfull tillsynsorganisation — diskutera
om tillsynsmyndigheten skall ha i uppgift att utveckla kvaliteten i
kommunal verksamhet eller att se till att politiska ndmnder skoter
verksamheten pa ett tillfredsstallande satt. Detta kan mojligen
ses som ett ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen — som ar
grundlagsfast. Vi anser att tillsynen aldrig skall anvandas som ett
normerande styrmedel, inte ens da det saknas statliga regler. Det
ar i sadana fall battre att tillsynen pekar pa behovet av tydligare
regler — dar detta behov finns — och sedan later regering och
riksdag besluta om dessa.
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5.4 FOr-och nackdelar med de tre
modellerna

Statskontoret bedomer att samtliga tre alternativ kan ge fordelar i
form av 6kad forutsagbarhet, tydligare ansvar, tkad enhetlighet,
effektiviseringspotential och forutsattning for nédvandiga diskus-
sioner i syfte att ompréva och utveckla tillsynen.

Vi ser dock vésentliga skillnader mellan modellernas organisa-
tionslosningar. | nedanstaende matris sammanfattas de for- och
nackdelar som vi anser finns med respektive modell och som vi

tidigare har beskrivit i kapitel 4.

Fordelar Nackdelar
Modell 1 e Sammanhallen kompetens och e Risk for att social tillsyn ned-
Socialstyrelsen resurs till viss grad prioriteras
tar over allt e Intern press pa att ta fram norme- | ¢ Samre lokalkannedom for den

ring pa det sociala omradet sociala tillsynen

e Forenklad statlig styrning e Kvarstaende rollkonflikter
Modell 2 e Utnyttjar lansstyrelserna som e Grundlagen begransar
Norska befintliga regional organ e Halso- och sjukvardstillsynen
modellen: o Okad lokalkannedom fér halso- fiarmas fran normering
Central och sjukvardstillsynen e Svart att omférdela resurser

myndighet styr,
lansstyrelserna

aven for halso- och sjukvards-
tillsynen

operativt e Sammanblandning med andra
ansvariga omraden och uppgifter

Modell 3 e Oberoende tillsyn genom distans | e Halso- och sjukvardstillsynen
Ny renodlad och renodling fiarmas fran normering
tillsyns- e Sammanhallen kompetens och e Samre lokalkannedom for den
myndighet resurs sociala tillsynen

e Forenklad extern och intern
styrning
o Nystart pa lika villkor

e Annu en myndighet

Modell 1 innebér flera tdnkbara fordelar jamfort med dagens ord-
ning. Den interna styrningen av verksamheten underlattas betyd-
ligt. Det finns ocksa mojligheter till fordelaktiga synergieffekter,
i synnerhet mellan normering och tillsyn éver socialtjanstomra-
det. Det finns flera nackdelar med modellen. Sarskilt skall ndm-
nas att tillsynen 6Gver socialtjansten kan bli l&gre prioriterad.
Sammantaget innebar dock modell 1 mer mojligheter &n dagens
system.
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Modell 2 innebar att styrningen av tillsynen riskerar att bli lika
komplicerad som med dagens ordning och troligen forvarras
eftersom en central myndighet skall styra lansstyrelserna. Rege-
ringsformen begransar mojligheterna for en myndighet att styra
over en annan. Modell 2 innebar ocksa en oklar ansvarsfor-
delning mellan central och regional niva. Det kan komma att bli
otydligt for bade medborgarna (patient, klient och anhériga) och
tillsynsobjekten vem som ar ansvarig for tillsynen. Manga av
problemen med dagens ordning kommer troligen att kvarsta i
modell 2.

Modell 3 har nagra starka fordelar jamfort med dagens ordning.
Den kanske viktigaste ar att tillsynen blir oberoende gentemot
den verksamhet som skall granskas eftersom tillsynen renodlas
fran andra myndighetsuppgifter sasom kunskapsspridning, till-
standsverksamhet, normering etc. Detta bor ge tillsynen storre
legitimitet an jdmfort med dagens system. En nackdel med
modell 3 &r att den kan oka distansen till tillsynsobjekten (géller
framst socialtjanst), vilket kan leda till férsdmrad lokalkdnnedom
pa sikt. Samtidigt menar vi att en viss distansering ocksa kan 6ka
oberoendet och darmed spa pa tillsynens legitimitet. Med denna
modell blir det ocksa tydligt vem som &r ansvarig for tillsynen
for saval medborgarna som tillsynsobjekten. Styrningen av verk-
samheten underlattas ocksa.

Sammantaget har alla tre modellerna storre fordelar &n nackdelar
jamfort med dagens ordning. Men modell 2 har dock nagra
allvarliga nackdelar som gor att vi ifragasatter denna modell.

5.5 Vilken modell ar att foredra?

Sammantaget anser vi att modell 3 ger de basta mojligheterna att
I6sa dagens problem med tillsyn av socialtjanst och halso- och
sjukvard. Bedomningen har vi gjort utifran de kriterier som har
varit styrande for vart uppdrag, namligen att:

o Tillsynsansvaret skall starkas och goras tydligare.

e Tillsynsfunktionens sarbarhet skall minska.
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¢ Tillsynen skall fungera samordnat, strukturerat och effektivt.

De viktigaste argumenten for att vi férordar modell 3 &r féljande:

e En ny samlad tillsynsmyndighet ger storst tydlighet for saval
medborgaren som tillsynsobjektet vem som har ansvaret for
tillsynen éver de bada omradena.

e Modellen ger genom sin renodlade myndighetsroll storst
oberoende gentemot tillsynsobjekten och darmed legitimitet at
tillsynsverksamheten.

e Det blir en nystart pa lika villkor for de bada tillsynsomra-
dena. Risken for att ett omrade dominerar Over det andra
minskar.

e Regeringens styrning underlattas mest i denna modell bland
annat eftersom regeringen ges mojligheter att styra tillsynens
omfattning via ett anslag till myndigheten.

e Sarbarheten i verksamheten minskar genom att det bildas en
storre och sammanhallen organisation.
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Uppdraget

Bilaga 1

STATSKONTORET
Reqistrator
STATENS OFFENTLIGA 2006-02-28 .
UTREDNINGAR Ink. 2006 -03- 0 3

Utredningen om tillsynen inom socialtjinsten Dnr. Z /? 6] 7’ 7 -7
S 2004:12 Statskontoret 7
Huvudsekreterare BOX 8 1 1 o : o
Gert Knutsson 104 20 Till avd N
Telefon 08-405 33 27 STOCKHOLM

Mobil 070-660 56 50

Kantakt med

Beslut 4 2

s 286
Uppdrag till Statskontoret att analysera tre alternativa orga&i&ﬂﬂo smodeller..... Sigh&<7.
av tillsynen inom socialtjinsten 4

|

En siirskild utredare har tillkallats for att se éver och 6verviga forind-
ringar i nuvarande organisation av och ansvarsférdelningen nir det giller
den statliga tillsynen inom socialtjinstens omride. Utredaren skall utgd
fran att tillsynsansvaret skall stirkas och goras tydligare, att tillsynsfunk-
tionens sdrbarhet skall minska samt att tillsynen skall fungera samordnat,
strukturerat och effektivt med ett tydligt jimstilldhetsperspektiv.

Nuvarande uppdrag och organisation av tillsynen inom socialtjinsten

Staten har ett ansvar for att sikerstilla efterlevnaden av de lagar och
foreskrifter som riksdag och regering beslutat om hos de huvudmin,
offentliga eller privata, som ansvarar fér uppgifter och verksamheter
enligt socialtjinstlagen (SoL), lagen om vird av unga (LVU), lagen om
vird av missbrukare i vissa fall (LVM) och lagen om stéd och service till
vissa funktionshindrade (LSS).

Tillsynen skall bidra till att lagar inom socialtjinstens omride och
intentionerna bakom dessa efterlevs av kommuner, entreprenérer och
andra enskilda som driver tillstindspliktig verksamhet enligt gillande
lagstiftning. Det innebir att myndighetsutdvningen skall bedrivas
riussikert, att de som har behov av socialtjinstens insatser skall f3
tillgdng till de insatser de har ritt till, att insatserna skall vara av god
kvalitet samt att intentionerna bakom sociallagstiftningen skall f3
genomslag i socialtjinstens verksamhet. Tillsynen syftar dven till att
uppnd en likvirdig verksamhet 6ver hela landet samt till att stimulera
planering och metodutveckling av socialtjinsten.

Socialtjinsten omfattar dldreomsorg, insatser for personer med
funktionshinder samt individ- och familjeomsorg. Individ- och
familjeomsorg omfattar omridena ekonomiskt bistdnd, missbruk,
familjer, barn och unga samt familjeritt. Aldre- och handikappomsorgen
omfattar bl.a. omridena hemtjinst, sirskilda boendeformer och
dagverksamhet. Till detta kommer ett stort antal bide offentliga och
enskilda verksamheter dir varje sirskild boendeform, varje hem for vird
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och boende (HVB) etc. ir ett tillsynsobjekt. Med denna grova indelning
fanns det enligt linsstyrelserna ca 15 000 tillsynsobjeke 4r 2003.

Tillsynen inom socialtjinstens omride utévas idag av Socialstyrelsen och
de 21 liansstyrelserna samt i viss utstrickning av Statens institutions-
styrelse och kommunerna. Socialstyrelsen utévar tillsyn nationellt framst
i form av uppfoljning och utvirdering av reformer eller olika verksamhe-
ter. Linsstyrelsen ansvarar f6r den operativa tillsynen inom linen. Tillsy-
nen giller verksamheter som drivs bdde i kommunal och i enskild regi.
Socialstyrelsen har dessutom ansvar for tillsynen av hilso- och sjukvér-
den. Den operativa tillsynen av hilso- och sjukvirden utévas av myndig-
hetens sex regionala tillsynsenheter. Rollen som expert- och nationell
tillsynsmyndighet innebir att Socialstyrelsen genom normering, tillsyn
och kunskapsférmedling paverkar huvudmin och yrkesverksamma.

Lansstyrelsens verksamhet bygger pd principen om den samordnade
linsfrvaltningen, vilket bl.a. innebir att linsstyrelsen skall svara for den
statliga forvaltningen p4 regional nivd om inte sirskilda skil talar for en
annan ordning. Linsstyrelsens roll &r att vara statens regionala
foretridare och samordna de statliga intressena i de frigor som
statsmakten lagt pé lansstyrelsen. Utover tillsynsuppgiften har
linsstyrelsen att prova tillstdnd till enskild verksamhet enligt SoL och
LSS. De skall vidare préva ansdkningar om &verflyttning av drenden till
andra kommuner och préva om personakter i enskild verksamhet fir
omhindertas. Trots omfattande arbetsuppgifter har det sociala omridet
ett forhdllandevis litet utrymme i linsstyrelsernas totala verksamhet. Ser
man till antalet anstillda var det sociala omrddets andel av
linsstyrelsernas alla omriden endast tre procent 2003.

Bide Socialstyrelsen och linsstyrelserna férdelar dessutom statsbidrag
och utvecklingsmedel till olika verksamheter inom socialtjinsten.
Medlen avser t.ex. bidrag till kommuner f6r verksamheter med
personliga ombud, utveckling av virden av missbrukare, statsbidrag till
organisationer, uppbyggnad och utveckling av regionala forsknings- och
utvecklingscentra inom ildreomridet etc. Dessa medel har blivit viktiga
for att utveckla eftersatta omrdden som uppmirksammas inom tillsynen
och utgdr sdledes en viktig del av tillsynens frimjande verksamhet.

Kommunerna har [6pande tillsyn &ver tillstdndspliktig, enskild verk-
samhet som bedrivs inom kommunens grinser enligt SoL eller LSS. Om
kommunen fir kinnedom om missférhdllanden i sddan enskild
verksamhet skall socialnimnden underritea linsstyrelsen om detta.

Uppdraget
Utredningen om tillsynen inom socialtjinsten (S 2004:12) uppdrar t

Statskontoret att dvergripande analysera och bedéma fér- och nackdelar
med nedanstiende tre olika organisationsmodeller av hur den statliga



tillsynen av socialtjinsten kan organiseras jimfort med den nuvarande
organisationen. Statskontoret skall i analysen utg8 frén att tillsynsans-
varet skall stirkas och goras tydligare, att tillsynsfunktionens sarbarhet
skall minska samt att tillsynen skall fungera samordnat, strukturerat och
effektivt med ett tydligt jamstilldhetsperspektiv. Direktiven (Dir
2004:178) for ovan nimnda utredning skall utgéra ramen for analysen.

Modell 1 - linsstyrelsens operativa tillsynsansvar och resurser integreras i
Socialstyrelsens regionala tillsynsenheter

Tillsynen &ver socialtjinsten tas éver helt och fullt av Socialstyrelsen.
Socialstyrelsen utdvar tillsynen nationellt och ansvarar i denna modell
ocks4 for den operativa tillsynen genom sina regionala tillsynsenheter.
Nuvarande resurser hos linsstyrelserna for socialtjinstverksamhet fors
over till socialstyrelsens regionala tillsynsenheter.

Modell 2 — den norska tillsynsmodellen

Socialstyrelsens nuvarande tillsynsverksamhet for socialtjinsten och
hilso- och sjukvirden centralt bryts ut och bildar en ny nationell
tillsynsmyndighet. Socialstyrelsens resurser pd de regionala tillsyns-
enheterna for hilso- och sjukvirden fors over till linsstyrelserna som
ansvarar for den operativa tillsynen &ver sdvil hilso- och sjukvirden som
socialtjinsten.

Modell 3 - en ny tillsynsmyndighet bildas

Nuvarande tillsynsverksamhet hos socialstyrelsen fér hilso- och
sjukvérden och socialtjinsten bryts ut och bildar en ny tillsynsmyndig-
het for socialtjansten och hilso- och sjukvirden med en egen regional
operativ tillsynsorganisation p3 forslagsvis nio regionala tillsynsenheter.
Nuvarande resurser hos linsstyrelserna for socialtjinstverksamhet fors
over till den nya myndigheten.

Uppdraget skall avslutas med en rapport till utredningen senast den 31
oktober 2006. Under arbetet skall fortlépande avstdmningar goras med
utredningens sekretariat. Statskontoret erhéller ett bidrag ps 50 000

kronor som utbetalas av Utredningen om tillsynen inom socialtjinsten
(S 2004:12) efter rekvisition frin Statskontoret.

Stockholm den 28 februari 2006
Py 9 ’ 0\))
&\l M

Kjtll Stridsmdn th

Gert Knutsson
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Bilaga 2

Tillsyn i Norge Over socialtjanst och
halso- och sjukvard

Inledning

Ar 2001 genomfordes en stor hélso- och sjukvérdsreform i
Norge. Bland annat dvertog staten det direkta ansvaret for specia-
listsjukvarden, dvs. sjukhus och annan specialiserad vard. Stats-
makten beddmde dessutom att det samtidigt var nddvandigt att
den statliga tillsynen pa omradet forstarktes och forandrades.

| slutet av ar 2001 lades ett forslag fram om en organisatorisk
delning av davarande Statens helsetilsyn med tydligare arbets-
fordelning mellan ansvarig myndighet for tillsyn (ett halverat
Statens helsetilsyn) och det nya Sosial- och helsedirektoratet.
Tillsammans &r de tva Norges motsvarighet till Socialstyrelsen.

Sosial- och helsedirektoratet skulle ha forvaltningsansvaret 6ver
social- och hélsolagarna och arbeta med utvecklingen av lag-
stiftningen, kvalitetsutveckling, radgivning och genomforandet
av politiken (statliga handlingsplaner m.m.), medan Statens
helsetilsyn fick ett mer renodlat tillsynsansvar. Behovet av ett
samarbete mellan de bada myndigheterna betonades. Denna
reform tradde i kraft 1 januari ar 2002.

Fran 1 januari ar 2003 fick Statens helsetilsyn ansvaret som
overordnad tillsynsmyndighet for socialtjansten (lag tidigare i
departementet).

Syftet med den forsta reformen var bland annat att etablera en
stark yrkesmassig och oberoende tillsyn pa omradet. Syftet med
forandringen den 1 januari ar 2003 var att bidra till att statliga
tillsynsmyndigheter Gver socialtjanst och héalso- och sjukvard
skulle agera samlat och med gemensam metodik. Darmed skulle
man utveckla en god tillsyn med forbattrad legitimitet och tro-
vardighet. Reformernas genomslagskraft ar inte utvarderat.
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Reglering av tillsynen

Tillsyn av socialtjanst och halso- och sjukvard regleras i respek-
tive sektorslagstiftning. For halso- och sjukvarden finns en sepa-
rat lag "Lov om statlig tilsyn med helsetjenesten” dar tillsynen
over halso- och sjukvarden regleras avseende organisation, an-
svar och syfte med tillsynen. Lagen anger bland annat att det
skall finnas en regional organisatorisk niva, dvs. en regional
myndighet i varje fylke (l&n) med ansvar fér den operativa
tillsynen. Den regionala myndigheten bendmns Helsetilsynet i
fylket.

Tillsynen av socialtjinsten regleras direkt i socialtjanstlagen.
Ansvaret for den regionala tillsynen ligger pa Fylkesmannen, den
norska motsvarigheten till lansstyrelsen.

Till skillnad fran Sverige har lagstiftningen harmoniserats och i
bada lagstiftningarna gar det att finna liknande formuleringar om
tillsyn. | bada lagarna fastslas dels att den centrala myndigheten,
Statens helsetilsyn, har det 6vergripande ansvaret 6ver bada till-
synsomradena, dels att utforaren av tjansten skall folja foreskrif-
ter om intern kontroll. Kravet pa intern kontroll har mojliggjort
for tillsynen inom bada omradena att pa ett konkret satt bedriva
tillsyn dver saval kommunala, landstingskommunala, statliga och
aven privata verksamheter.

| lagstiftningen anges att Fylkesmannen (eller Helsetilsynet i
fylket) har mojlighet att dverprova beslut fattade av kommunen.
Detta kan ske antingen som uppfoljning av en planlagd tillsyn,
dar man identifierar en avvikelse fran lag eller foreskrift, eller
efter ett klagomal déar en individ klagar 6ver att kommunen inte
har levererat den tjanst som lagen féreskriver. | Sverige kan en-
dast en domstol 6verprova ett kommunalt beslut om en insats till
en enskild.

Ytterligare en intressant skillnad jamfort med Sverige ar att
Norge inte har nagon motsvarighet till den svenska Halso- och
sjukvardens ansvarsnamnd (HSAN). De uppgifter som HSAN
utfor, dvs. prévning av anmalningar mot halso- och sjukvards-
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personal, utfors i Norge av Statens helsetilsyn. Beslut fattade av
Statens helsetilsyn kan overklagas till Statens helsepersonell-
nemnd.

Styrning och organisering av tillsynen

Helse- og omsorgsdepartementet ansvarar for politikomraden
inom halso- och sjukvarden och socialtjansten (bortsett fran
socialhjalp, tillfalliga bostader och ungdomsvard som lyder under
Arbeids- och inkluderingsdepartementet respektive Barn- och
familjedepartementet).

Under Helse- og omsorgsdepartementet ligger myndigheten
Statens helsetilsyn. Till Helsetilsynets uppgifter hor bl.a. att

- styra Over tillsynsomraden, t ex genom teman och metoder,
- samordna tillsynen éver de bada omradena,

- bedoma resurstilldelning i forhallande till den regionala
nivans uppgifter, mal och krav,

- sammanstdlla gemensamma samlade rapporteringar Gver de
bada tillsynsomradena.

Under departementet ligger dven Sosial- og helsedirektoratet med
ansvar for forvaltningsfragor, statliga handlingsplaner och nor-
mering.

Statens helsetilsyn har omkring 80 anstéllda varav 5-10 personer
har socionomutbildning och cirka 30-35 personer har lékar-
utbildning eller annan sjukvardsutbildning. Ovriga anstéllda har
juridisk eller en samhallsvetenskaplig inriktad utbildning. Beto-
ning pa sjukvardsfragor bor tolkas i ljuset av att Statens helse-
tilsyn forst den 1 januari ar 2003 fick ansvaret for tillsynen av
socialtjanst.

Som namndes ar den operativa tillsynen av socialtjansten och
halso- och sjukvarden organiserad pa regional niva:

- Helsetilsynet i fylket med ansvar for tillsyn éver hélso- och
sjukvard samt
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- Fylkesmannen med ansvar for den sociala tillsynen.

Nedan visas en figur 6ver hur den norska tillsynen 6ver social-
tjanst och hélso- och sjukvard &r organiserad.

Figur dver organisering av socialtjansttillsyn och halso- och sjukvardstillsyn

Helse- og omsorgs- Fornyings- og administrations-
departementet departementet .
Politiska prioriteringar Ekonomisk styrning dver den

regionala nivan

.

Statens helsetilsyn
Uppgiftsférdelning till den
regionala nivan

Helsetilsynet i fylket Fylkesmennen (18 st)

Tillsyn 6ver halso- och sjukvard Tillsyn Gver socialtjansten
och vardpersonal '

Helsetilsynet i fylket och Fylkesmennens ansvar for tillsynen
over socialtjansten styrs av Statens helsetilsyn. Genom det arliga
“embetsoppdraget” styr Statens helsetilsyn de prioriteringar som
Helsetilsynet i fylket och Fylkesmannen skall gora som tillsyns-
myndighet. Statens helsetilsyn paverkar dock inte resursfordel-
ningen till den regionala nivan. Resursfordelningen styrs fran
Fornyings- og administrasjonsdepartementet.

Helsetilsynet i fylket & som namnts direkt understéllt Statens
helsetilsyn samtidigt som det, sedan ar 2003, rent administrativt
ar en del av fylkesmannsembetet. Som kontroll- och tillsyns-
myndighet for sjukvardstjanster och sjukvardspersonal upptrader
Helsetilsynet i fylket fortfarande helt sjalvstandigt och oav-
héngigt fylkesmannen. Helsetilsynet i fylket leds av en fylkes-
lakare som utndmns av regeringen. Den faktiska samordningen
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av tillsynen over socialtjanst respektive hélso- och sjukvard ser
olika ut i fylkena. | ungefar hélften av fylkena éar tillsynsomra-
dena organiserade tillsammans lokalméassigt och har da en
gemensam chef (fylkesldkaren). | nagra av de storre fylkena
(Oslo/Akershus, Hordaland, Nordland, Troms) har man inte sam-
ordnat i lika hég grad och fylkeslédkaren ar chef for endast till-
synen éver halso- och sjukvarden.

Tillsynens innehdll, inriktning och former

Tillsyn kan ske som en planlagd aktivitet (planlagd tillsyn), som
reaktion pa handelser (handelsebaserad tillsyn) och med ett 6ver-
ordnat perspektiv (omrades6versyn). Statens helsetilsyn styr
innehall, inriktning och former for den planlagda tillsynen inom
de bada tillsynsomradena. Statens helsetilsyn planlagger arliga
teman for tillsynen och antalet tillsynsobjekt. Ett tema kan exem-
pelvis uppkomma utifran en enskild handelse. Vilka objekt som
valjs ut avgor sedan Fylkesmannen/Helsetilsynet i fylket.

Tillsynen vander sig mot den ansvarige for verksamheten och
inom halsoomradet ocksa mot vardpersonal, som har forpliktelser
utifran lagen om halsopersonal. Tillsynen gar ut pa att kontrollera
rattssakerheten och att aterkommande félja upp att patalade av-
vikelser atgérdas.

Statens helsetilsyn har gett Fylkesmannen och Helsetilsynet i
fylket i uppdrag att genomféra gemensamma tillsyner, vilka
framgar av en strategiplan for tillsyn av social- och halsotjanster
for aren 2004-2006. Det ar den forsta gemensamma planen som
omfattar tillsyn bade 6ver socialtjansten och 6ver halsotjanster
och hélsopersonal. Resultatet av tillsynsaktiviteterna presenteras i
en arlig rapport (Tilsynsmelding).
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