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Sammanfattning

I Sverige har tillsynen av vird, skola och omsorg de senaste decen-
nierna reformerats for att bli starkare, tydligare och mer effektiv.
Tillsynen har t.ex. renodlats 1 nya myndigheter och forstirkts med
mer resurser och utokade sanktionsméjligheter. Utvecklingen svarar
mot det 6kade behovet av efterhandskontroll som reformer sdsom
decentralisering och mil- och resultatstyrning medfért. Man kan
sammanfatta det som att tillsynens kontrollerande syfte i och med
utvecklingen har stirkts pd bekostnad av dess urvecklande funktion.

I forskningen har utvecklingen mot mer granskning och kontroll
generellt, dir tillsyn utgdr en del, samtidigt problematiserats under
ling tid. Det har handlat om att granskning ger olika snedvridande
effekter och att den signalerar misstro mot medarbetarna och verk-
samheterna som ir foremal f6r granskning. I direktiven till Tillits-
delegationen lyfter regeringen att den statliga tillsynen i vissa fall kan
ha utformats s8 att utvecklingen av kommunal verksamhet hindras.
Mot bakgrund av det vill regeringen utveckla tillsynen s8 att denna
om mojligt bidrar mer till utveckling. Delegationen har dirfér bl.a.
haft 1 uppdrag att analysera hur den statliga tillsynen paverkar kom-
munal verksamhetsutveckling, samt utreda och om mojligt foresld
hur tillsynen kan bidra mer till verksamhetsutveckling.

Ambitionen att utforma en tillsyn som bidrar mer till verksam-
hetsutveckling foljer den utveckling som sker 1 Europa. I de euro-
peiska nitverk som finns kring tillsyn av vird och omsorg respektive
skola diskuteras bl.a. en férindrad inriktning frén f6ljsambet gent-
emot regler till hur tillsynen kan bidra till forbittring 1 granskade
verksamheter. I flera linder har tillsynen skiftat frin att utgd frin
regelverket till att utgd frin kvalitetsdimensioner. Nir det giller meto-
der har dessa utvecklats frén frimst dokumentgranskning till att
inkludera observation av t.ex. undervisningen. Ett starkare brukar-
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perspektiv mirks ocksa. I flera linder anvinds numera tidigare patien-
ter och brukare som experter vid inspektioner och 1 planeringen av
tillsynen. Nuvarande patienter, elever och brukare intervjuas ocksi
under inspektionerna. I Sverige pdgdr en liknande utveckling av
IVO:s och Skolinspektionens tillsyn.

Tillsynen paverkar granskade verksamheter valdigt olika

Delegationen kan konstatera att den statliga tillsynen av vird, skola
och omsorg, sd som den ir utformad 1 dag, tycks bidra till viss ut-
veckling i granskade verksamheter. T.ex. bidrar den till eftertanke
och till reflektioner kring arbetssitt, vilket sporrar i utvecklings-
arbetet. Vidare sitter tillsynen press pd verksamheterna att genom-
fora forindringar. Tillsynen sitter ocksd normer som har effekter
bortom de specifika verksamheter som ir féremal fér tillsyn. Sam-
tidigt kan vi konstatera att den dven skapar vissa odnskade effekter
och ibland kan férstirka en kultur som inte dr gynnsam for patienter,
elever och brukare. Det handlar t.ex. om att tillsynen kan ha en
styrande effekt mot formalia och enskilda krav i regelverket pa be-
kostnad av ett helhetsperspektiv.

Den forskning som finns pd omrddet visar pd stora variationer 1
hur tillsynen paverkar de som granskas — inspektionerna faller helt
enkelt olika ut. Vad tillsynsmyndigheterna viljer att granska har
givetvis betydelse, men hur det sker tycks vara en minst lika viktig
faktor. Inspektérernas bakgrund, kompetens och bemétande har t.ex.
stor betydelse f6r utfallet, liksom hur relationen mellan granskare och
granskad utvecklas. Hir utgér den granskades #://it till granskaren en
viktig aspekt. En tillsyn som frimjar tillit till granskaren har bittre
forutsittningar att bidra till verksamhetsutveckling. Vidare har egen-
skaper hos den verksamhet som granskas stor betydelse for utfallet.
Chefernas och personalens instillning till tillsynen och kapacitet att
ta emot tillsynens resultat utgor exempel pd sddana faktorer.
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Inriktning for en larande tillsyn

Tillitsdelegationen menar att den statliga tillsynen kan bidra mer till
lirande in i dag genom att forstirka vissa av de inslag som frimjar
utveckling. Tillsyn och granskning som omfattar kvalitativa aspekter
och som utgdr frin ett brukarperspektiv har bittre férutsittningar
att bidra till utveckling jimfért med ett snivare, juridiskt perspektiv.
Okad dialog och samskapande med granskade verksamheter ir viktiga
metoder som frimjar utveckling, bl.a. genom att skapa tillit mellan
granskaren och den som granskas. Att granskaren visar forstdelse for
verksamhetens forutsittningar och sammanhang ir ocksd viktigt ur
detta perspektiv.

En mer kvalitativ granskning ur ett bredare brukarperspektiv
frimjar utveckling

En slutsats som delegationen drar ir att tillsyn och granskning beho-
ver vara tillrickligt kvalitativ och bred fér att finga det som ir visent-
ligt for patienter, elever och brukare. Det utgér med andra ord ett sitt
att sikerstilla relevansen i granskningen och blir sirskilt viktigt vid
granskning av verksamheter som bestdr av insatser till minniskor. Ett
alltfor snivt juridiskt fokus i tillsynen kan 1 stillet himma utveckling
och lirande i verksamheterna, genom att férskjuta verksamheternas
fokus frin patienter, elever och brukare till enskilda krav 1 regelver-
ket. Tillsynen riskerar di att tringa undan det utvecklingsarbete som
redan pdgdr och som ofta tar sin utgdngspunkt i just patienterna,
eleverna och brukarna.

Med en kvalitativ granskning avses inte en definitiv bedémning
av virdens, skolans och omsorgens kvalitet utifrin detaljerade
bedémningskriterier. Tillitsdelegationen menar snarare att gransk-
ningen behoéver finga dven svirmitbara aspekter dir dessa ir viktiga
utifrdn verksamhetens syfte och lagstiftarens intentioner. Hir kan
istillet mindre detaljerade bedémningskriterier behdvas och ett
storre utrymme for inspektdrerna att anvinda sitt professionella om-
déme for att géra mer sammanvigda bedémningar. Tillsynen beho-
ver t.ex. vara utformad si att den uppfattar om en verksamhet priglas
av en kultur som inte frimjar god kvalitet. En tillsyn som framfér
allt fokuserar pd en snivare kontroll av regelefterlevnad i form av
dokumentgranskning har inte goda férutsittningar f6r det.
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Att granska pd ett mer kvalitativt sitt dr dock dven relevant vid
granskning av regelefterlevnad. Exempelvis bor tillsyn av kravet pd
genomférandeplaner 1 socialtjinsten eller likabehandlingsplaner 1
skolan inte begrinsas till dokumentgranskning, utan inspektérerna
behéver dven bilda sig en uppfattning om hur det som granskas
fungerar i praktiken. Det kan t.ex. ske genom observation och
genom att prata med brukarna eller eleverna vid inspektionen. Inten-
tionen med kravet pi genomférandeplaner ir att insatserna ska
planeras tillsammans med brukarna, vilket férvintas ¢ka sannolik-
heten fér att insatserna ska mota brukarnas behov. Det ir med andra
ord forst hir som wvdrdetr av planerna uppstir. En mer kvalitativ
granskning ir alltsd viktig inte bara for att undvika en himmande
effekt pd utveckling utan ocksd for att tillsynens kontrollerande
funktion ska fungera som en verklig kontroll.

Dialog och samskapande framjar urveckling

Den spinning som finns mellan kontroll och utveckling férsvarar
tillsynens mojlighet att fungera lirande. I de foérsoksverksamheter
som Tillitsdelegationen foljt har en himmande effekt pd utveckling
visat sig vara den maktasymmetri som finns mellan granskaren och
den som blir granskad. De forskare som {6ljt en kommuns initiativ
till kollegial granskning av férskolan menar att upplevelsen av
granskningen verkar ha mindre med bestkens utformning att gora,
och mer med den maktrelation och hierarki som rider.

I vir tolkning forefaller det dirmed som att kinslan av att vara granskad
och kontrollerad har att géra med upplevelsen av att vara underordnad;
det ir sjilva faktumet att det finns en maktrelation mellan olika orga-
nisatoriska nivier — och inte utformningen av utvecklingsbesdken — som
forklarar att upplevelsen av att vara kontrollerad kan droja sig kvar, trots
aktiva f6rsok att organisera bort de kontrollerande inslagen.

(Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018, s. 318)

Denna maktrelation blir sirskilt framtridande i den statliga tillsynen
dir granskaren har sanktionsmojligheter att tillgd. Detta faktum
utgdr en begrinsning for tillsynens méjlighet att bidra till utveckling
1 enskilda verksamheter.

Ett sitt f6r tillsynen att 6verbrygga den maktobalans som har en
himmande effekt pd utveckling och lirande ir att 6ka inslagen av
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muntlig dialog pd bekostnad av skriftlig och att férskjuta tyngd-
punkten nigot frdn bedémningen och beslutet till 6vriga delar av
tillsynsprocessen. Okad dialog kan t.ex. ske infér en tillsyn, under
en inspektion och vid dterforing till den tillsynade och till en bredare
krets. Tillsynsmyndigheterna kan dven inféra inslag av samskapande
med granskade verksambheter, t.ex. genom att inkludera de granska-
des egna analys av utvecklingsbehov i den inledande risk- och
behovsanalysen.

Kontextkdnslighet framjar utveckling

En sirskilt viktig faktor som framtrider i de forsoksverksamheter
som Tillitsdelegationen foljt dr kontextkinslighetr frin granskarens
sida. Med kontextkinslighet avses framfér allt att nir beddmningar
gors ha en forstdelse f6r verksamhetens férutsittningar och sam-
manhang. Att i granskningen ta viss sddan hinsyn utgor dven ett sitt
att dverbrygga den asymmetri eller maktobalans som féljer med
granskningens kontrollerande funktion.

Inspektorernas kompetens har 1 empirin visat sig ha stor bety-
delse inte minst for deras férmaga att vara kontextkinsliga. I empirin
framhivs vikten av att de inspektorer som kommer pd besok har
kompetens frdn liknande verksamhet, vilket antas 6ka deras kontext-
kinslighet jimfort med inspektdrer med juridisk bakgrund. Det bety-
der inte att tillsynsmyndigheterna endast bér rekrytera professions-
kompetens, men vil att denna ir viktig vid sjilva verksamhetsbesoken.
Aven inspektorernas bemétande och kommunikativa férmiga ir
viktiga aspekter 1 métet med verksamheterna och i dterféringen av
tillsynens resultat.

En mer situations- och verksamhetsanpassad tillsyn

Det faktum att tillsynen enligt forskningen pdverkar verksamhe-
terna vildigt olika betyder att tillsynen, fér att skapa storre nytta,
behéver anpassas till situation och verksamhet. Det sker 1 nigon mén
redan 1 dag 1 och med att myndigheterna behéver prioritera utifrin
risk och behov, men sker mer sillan nir det giller inriktning och
metoder.
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Delegationen menar att tillsynen behéver utvecklas f6r att bli mer
situations- och verksamhetsanpassad. Detta for att kunna bidra mer
till utveckling dir det finns potential fér det, men fortfarande
fungera kontrollerande dir det finns allvarliga brister. En mer
situations- och verksamhetsanpassas tillsyn innebir en storre varia-
tion bide 1 vad som granskas och hur. Ett sitt dr att l3ta regionala
riskanalyser fi storre genomslag 1 myndigheternas prioriteringar
jamfoért med IVO:s och Skolinspektionens nuvarande tillsyn. Ett
annat sitt r att i tillsynen undersoka orsakerna till olika brister mer
och l&ta dessa paverka vilka metoder som anvinds och vilka dtgirder
som vidtas 1 ett visst fall. Ytterligare ett exempel ir att l3ta verk-
samhetstillsyn varvas med tillsyn som tar sin utgdngspunkt i s3
kallade systemfel. Med det avses exempelvis grupper av brukare som
ofta hamnar mellan stolarna och orsaker sisom bristande samverkan
mellan kommuner och landsting. Dessa frigor kan t.ex. fingas upp
via anmilningsirenden och ligga till grund for en tillsyn som har
potential att bidra till utveckling inte bara i en enskild verksamhet
utan i flera. Att anvinda inslag av samskapande med de granskade
verksamheterna utgor ytterligare ett sitt.

Att i tillsynen anvinda sig av fler metoder och angreppssitt ir ett
sitt att hantera variationen hos verksamheterna.' Ur ett systemper-
spektiv och utifrin férbittringskunskap handlar det om att hantera
variationen i input — att bemdéta olika verksamheter olika — for att
minska variationen 1 utfall. Utfall kan t.ex. dsyfta god kvalitet 1
verksamheterna eller ett vilfungerande utvecklingsarbete.

Samverkan for okat larande

Foérutom en tillsyn som bidrar mer till utveckling uttrycker reger-
ingen 1 Tillitsdelegationens direktiv nskemal om en mer samordnad
tillsyn mellan olika tillsynsmyndigheter. Syftet ir att inte belasta
granskade verksamheter mer in nodvindigt, att inte stilla motstri-
diga krav pd verksamheter och att arbeta effektivt, dvs. dra nytta av
varandras kunskap. En av de férsoksverksamheter som Tillitsdele-
gationen foljt rér samverkan mellan tillsynsmyndigheter med nirlig-
gande uppdrag — i detta fall IVO och Arbetsmiljéverket. Utifrin
forsoksverksamheten dr det svdrt att dra nigra generella slutsatser

! Variationen hos verksamheterna illustreras med hjilp av figurer i avsnitt 6.2.
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om nir 6kad samverkan ir ett effektivt medel fér att minska de
problem som regeringen lyfter. Forskaren som 6]t forsoket kon-
staterar att 6kad samverkan kan vara indamélsenlig dir det finns ett
gemensamt och tydligt syfte med denna. Samverkan ir dock inte ett
sjilvindamal och bor stillas mot andra sitt att avhjilpa de problem
som ska l8sas (Moberg, 2018).

Samverkan ir vidare viktig mellan tillsynsmyndigheter och andra
aktorer 1 samma system. Tillsynsmyndigheter, normerande och stéd-
jande myndigheter samt regeringen behover samverka for att kunna
dstadkomma ett kontinuerligt lirande och en dynamisk utveckling
inom en sektor. Tillsynens iakttagelser ingdr t.ex. 1 den dterkoppling
som behéver ske till vriga aktorer 1 systemet for att kunna utveckla
styrningen. Dessa viktiga linkar kan stirkas pd bdde virdens och om-
sorgens respektive skolans omrdden.

Realistiska forvantningar pa tillsyn som styrmedel

Tillsynens dubbla syften, som bestir av sivil en kontrollerande som
en utvecklande funktion, innebir 1 ndgon méin en avvigning mellan
olika mal. Med en starkare betoning p3 tillsynens utvecklande funk-
tion frimjas t.ex. triffsikerhet och relevans i viss utstrickning pd
bekostnad av rydlighet. Mer kvalitativa bedémningar och en storre
betoning pd muntlig kommunikation, sdsom foreslds, kan uppfattas
som mindre tydligt. Vikten av oberoende sitter vidare grinser for hur
stodjande tillsynen kan fungera. Milkonflikterna kan i ndgon min
mildras med en mer situations- och verksamhetsanpassad tillsyn dir
olika virden ges olika vikt beroende pd om det exempelvis dr en mer
eller mindre vilfungerande verksamhet som granskas.

Tillsynens mojlighet att sikerstilla sdvil kontroll som utveckling
boér dock inte dverdrivas. Som styrmedel betraktat s innebir tillsyn
och granskning en form av indirekt styrning som oavsett utformning
har sina begrinsningar. Delegationen efterlyser hir en mer nyanse-
rad syn p& implementering ur ett tillsynsperspektiv. Nuvarande
avsaknad av situationsanpassning utgdr ifrdn tanken om en tydlig
och hierarkisk styrkedja, dvs. en viss syn pd hur styrning och imple-
mentering fungerar. Tillsynsutredningen gick s3 ldngt som att hivda
att tillsyn utgér en “implementeringsgaranti” till medborgaren
(SOU 2002:14, s. 26). Programteorin eller férindringsteorin ir hir
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att kontroll 4tf6ljt av krav pd rittelse vid brister, samt vid behov sank-
tioner, sikerstiller att implementeringen av lagstiftningen genomférs.
Det senare innebir 1 Tillitsdelegationens mening en orealistisk syn pd
vad man med hjilp av granskning generellt kan 8stadkomma.

Forslag for en larande tillsyn

Tillitsdelegationen féreslir baserat pd de slutsatser som samman-
fattats ovan att regeringen:

o fortydligar tillsynens inriktning inom vérd, skola och omsorg i en
skrivelse till riksdagen for att tillsynen ska bli mer situations- och
verksamhetsanpassad.

Vi bedémer att ett fortydligande frin regeringens sida ir tillrickligt
och ser inte behov av att t.ex. indra definitionerna av tillsyn 1 de sek-
torslagstiftningar som styr hilso- och sjukvdrd, skola och omsorg.
Diremot limnar vi dven forslag pd tvd lagindringar avseende
bestimmelser som vi bedémer ir oférenliga med den inriktning pd
tillsynen som foresls. Regeringen ska limna forslag pd att:

¢ den tvingande bestimmelsen om vitesforeliggande 1 26 kap. 27§,
andra stycket skollagen (2010:800) tas bort s att Skolinspek-
tionen fdr i stillet {61 ska foreligga med vite vid allvarliga brister

e patientsikerhetslagens (2010:659) bestimmelse om att tillsynen
fraimst ska inriktas pd granskning av virdgivarens systematiska
patientsikerhetsarbete (7 kap. 3 §, andra stycket) tas bort.

16





