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Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat statens styrning av kom-
munernas dldreomsorg. Granskningen &r ett led i en bredare satsning med
syftet att inom olika politikomraden granska hur nationella mal genomfors i
kommunernas verksamhet samt effekterna av den statliga styrningen. Med
denna inriktning har revisorerna dven granskat livsmedelstillsynen och skol-
omradet. Dessa dmnen har utvecklats i form av tre separata granskningar.
Revisorerna har for avsikt att senare redovisa en mera samlad bedomning i
fraga om statens styrning av verksamheter som genomfors i kommunerna.

1 Revisorernas granskning

Under senare decennier har nya styrformer och fordndrat huvudmannaskap
genomforts inom den offentliga sektorn. Detta &r bakgrunden till revisorer-
nas beslut om att granska statens styrning av verksamheter i kommunerna.
Fordndringarna har i stor utstrickning inneburit att kommuner och landsting
har Overtagit ansvaret for att genomfora statligt reglerad verksamhet inom
omfattande politikomraden. Ramlagar har déirvid blivit ett allt vanligare
inslag.

1.1 Samspelet mellan staten och kommunerna

Grunderna for ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna framgér
av portalparagrafen i 1974 ars regeringsform:

All offentlig makt utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen — — — forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjédlvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna.

Av forarbetena framgar att uppgiftsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna maste kunna andras i takt med samhillsutvecklingen, vilket ocksa har
skett. Vikten av att staten och kommunerna samspelar framhalls ocksa.



Fragan ar dock inte okomplicerad. Konstitutionsutskottet konstaterade vé-
ren 2000 — i anslutning till att riksdagen antog en nationell plan for handi-
kappolitiken — att vid réttighetslagstiftning stélls den enskildes rittigheter
och den kommunala sjélvstyrelsen principiellt mot varandra.

1.1.1 Normprincipen och krav pa likabehandling

Av regeringsformens portalparagraf framgér ocksd den grundlidggande prin-
cipen att offentlig makt utdvas under lagarna. Detta krav giller pa det kom-
munala omrédet liksom pd det statliga. Vidare framhélls kravet pé likabe-
handling i offentlig maktutdvning, dvs. att lika fall ska behandlas lika.

Nara forbundet med normprincipen &r regeringsformens krav pa forhall-
ningssitt inom offentlig maktutdévning. De som fullgdér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen ska iaktta saklighet och opartiskhet. Den offentliga
makten ska ocksa utdvas med respekt for alla manniskors lika vérde och for
den enskilda ménniskans frihet och vardighet.

1.1.2  Okad frihet och 6kade krav pi kommunerna

I juni 1991 stéllde sig riksdagen bakom regeringens forslag om en ny kom-
munallag (prop. 1990/91:112, bet. 1990/91:KU38, rskr. 1990/91:360). Av-
sikten med beslutet om en ny kommunallag (1991:900) var att klargora
grundldggande principer for kommunernas verksamhet och demokratiska
spelregler. Utgangspunkten var regeringsformens principer for den kommu-
nala sjélvstyrelsen. Med den nya kommunallagen far kommunerna bade 6kad
frihet och 6kade krav for sin verksamhet.

— Regeringsformens krav pé likabehandling motsvaras i kommunallagen
av en bestdimmelse om att kommunen ska behandla sina medlemmar
lika om det inte finns sakliga skl till annat.

— Kommunerna ges ritt att sjdlva avgora vilka ndmnder som ska finnas
utover en kommunstyrelse. Vid beslutet framholl dock riksdagen for-
budet mot att samma ndmnd béade driver viss verksamhet och har till-
syn dver den samt det oldmpliga i att koncentrera alltfor ménga uppgif-
ter till kommunstyrelsen.

— Kraven pé redovisning och revision 6kade som en foljd av mélstyrning-
ens Okade betydelse i den kommunala verksamheten. Ett krav pa god
ekonomisk hushéllning i kommunen infordes. De kommunala reviso-
rerna ska ocksd granska kommunens verksamhet i den omfattning som
foljer av god revisionssed.

— De kommunala nimnderna ska inom sina omréden se till att verksam-
heten bedrivs i enlighet med géllande mal och riktlinjer.

Varen 2002 fattade riksdagen beslut om atgdrder mot kommunalt dom-
stolstrots (prop. 2001/02:122, bet. 2001/02:KU27, rskr. 2001/02:271). De
kommunala revisorerna har nu mojlighet att granska drenden som rér myn-
dighetsutévning mot enskilda samt rapporteringsskyldighet till berdrd nimnd
eller fullmédktige. Kommuner som inte verkstiller domstolsbeslut kan ocksé
alaggas sanktionsavgift som far bestdimmas till 1dgst tio tusen kronor och
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hogst en miljon kronor. Sanktionsavgiften — som ersétter tidigare mdjligheter
till vitesforeldggande — provas av ldnsritten efter ansokan av ldnsstyrelsen

1.2 Granskningens inriktning pé dldreomsorgen

Revisorernas granskning &r inriktad pa statens styrning av kommunernas
dldreomsorg. Ddrmed belyses hur samhillets dtagande utdvas for en stor och
vixande grupp medborgare, de dldre. Med en aldrande befolkning far dldre-
omsorgen allt storre betydelse.

1.2.1 Ramlag med inslag av rittighetslagstiftning

Granskningen avser i huvudsak insatser enligt socialtjdnstlagen (fr.o.m. 1982
t.o.m. 2001 SFS 1980:620, fr.o.m. 2002 SFS 2001:453), en av véra forsta,
stora ramlagar. Lagen reglerar visentliga delar av den generella vélfard som
fastéllts av riksdagen och som genomfors av kommunerna. Riksdagen har
nyligen betonat att den generella vélfarden ska komma alla till del. Dér ar
kommunernas dldreomsorg en visentlig del. Denna verksamhet utgdr ocksé
en stor del, cirka en femtedel, av kommunernas totala verksamhet. I social-
tjénstlagen anges nationella mél for kommunernas insatser. Riksdagen mar-
kerade de nationella malens betydelse i anslutning till beslutet om en ny
socialtjénstlag varen 2001.

Socialtjanstlagen har ocksa inslag av rittighetslagstiftning. Grunden for
bl.a. dldreomsorgens insatser dr bistandsbeslut. Genom forvaltningsbesvar
kan den enskilde fa dessa beslut provade i domstol. Statliga, réttsligt grun-
dade beslut kan d4 komma att ersitta kommunalpolitiska beslut.

1.2.2 Granskningens omfattning

Utgangspunkt for revisorernas granskning &r socialtjénstlagens bistandsbe-
slut om stdd for de dldres livsforing for behov som inte kan tillgodoses pa
annat sétt.

Granskningen omfattar en bedomning av de insatser som méter de dldre i
kommunernas dldreomsorg. En vésentlig fraga &r i vilken méan dessa insatser
Overensstimmer med lagstiftarens intentioner sdsom de har formulerats i
socialtjanstlagen. Granskningen omfattar dven en bedémning av hur den
statliga styrningen inverkar pd kommunernas insatser.

1.2.3 Granskningens genomforande

Granskningsperioden avgrdnsas framst till andra halvan av 1990-talet.
Granskningen har i huvudsak genomf6rts som en nationell inventering. Men
resultatet har ocksé diskuterats med ansvariga tjinstemén i tvda kommuner
och pa tva lansstyrelser. I revisorernas underlag ingér dven tva konsultinsat-
ser. Ett seminarium har ocksad hallits med foretrddare for dldreomsorgens
brukare. En ndrmare beskrivning av genomforandet finns i revisorernas
granskningsrapport.

2002/03:RR4



Den 5 juni 2002 fattade revisorerna beslut om granskningsrapporten Nat-
ionella mal i kommunernas dldreomsorg (Riksdagens revisorers rapport
2001/02:15). 1 rapporten redovisas revisorernas overvidganden och forslag.
Rapporten redovisas som bilaga 1 till denna skrivelse.

2 Revisorernas iakttagelser

Under 1990-talet har forutséttningarna for dldreomsorgen vésentligt forénd-
rats. Antalet personer 80 ar och dldre dkade med mer &n 20 % fran ca
370 000 till ca 450 000 personer. Samtidigt omstrukturerades bade kommu-
nernas dldreomsorg och hilso- och sjukvarden. Ar 1992 genomfdrdes Adel-
reformen. Med den fick kommunerna bl.a. betalningsansvar for medicinskt
fardigbehandlade samt ett visst ansvar for insatser enligt hélso- och sjuk-
vérdslagen. Kommunerna dvertog dven ansvaret for ett stort antal sjukhem
med boende som har omfattande omvardnadsbehov. Inom hélso- och sjuk-
vérden har bl.a. antalet vardplatser minskat och vérdtiderna forkortats. Sam-
mantaget medfor dessa fordndringar kraftigt stegrade krav pd kommunernas
dldreomsorg. Den fortsatta framstdllningen av kommunernas insatser ska ses
iljuset av detta.

2.1 De aldres rattssidkerhet

Grunden for édldreomsorgens insatser dr socialtjénstlagens bistdndsbeslut.
Den enskilde har rétt till bistdnd till insatser for sin livsforing upp till en
skélig levnadsniva. Denna réttighet intrdder ndr den enskilde varken kan
tillgodose sina behov sjélv eller fa dem tillgodosedda pa annat sétt. Riksda-
gen har nyligen stérkt den enskildes rétt vid beslutet om en ny socialtjdnstlag.

Det ér saledes i hanteringen av bistdnd som de nationella malen och de
kommunalpolitiska avvédgningarna mots. Har har revisorerna konstaterat
bade allvarliga och utbredda problem med rattssdkerheten for stora grupper
inom kommunernas dldreomsorg.

2.1.1 Lagliga rittigheter asidositts

Socialtjanstlagens bistandsbeslut foregas av en individuell bedomning. Av
lagen framgar att besluten ska verkstéllas omedelbart. Vid ingangen av ar
2000 véntade dock 2 800 personer inom kommunernas dldreomsorg pa att fa
sina bistandsbeslut verkstéllda. Drygt en tredjedel hade véntat i mer &n ett
halvér och 400 hade véntat i mer 4n ett r.

Drygt 2 000 personer hade ocksa fatt avslag pa sina ansdkningar trots att
de bedomts behova insatser. I nio fall av tio handlade besluten om &ldrebo-
enden. Kommunerna hinvisade i huvudsak till resursbrist som skél till att
besluten inte verkstilldes. De éldre nyttjar endast i begrinsad utstrickning
sin mojlighet att dverklaga besluten. I 21 fall hade dock avslag lett till ver-
klaganden och lagakraftvunna domar som inte heller hade verkstallts.

Till detta kommer de problem med bade verkstillighet och oriktiga beslut
som doljer sig bakom en bristande dokumentation. Till f6ljd av dessa brister
ar i flera fall sjilva beslutsgangen svar att folja.
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Revisorerna har anlitat f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved for att ana-
lysera och redovisa det réttsliga dtagandet for de dldre enligt socialtjénstla-
gen. Med héanvisning till domar i Regeringsritten konstaterar Thunved att
otillrdckliga resurser inte kan &beropas som grund for att forneka den en-
skilde den ritt till bistand som foljer av socialtjanstlagens bestimmelser.

Det priméra ansvaret for dessa problem vilar sjélvfallet pa ansvariga hu-
vudmin. Men mellan staten och kommunerna finns en ansvarsfordelning i
fraga om dldreomsorgens nationella mal. Utdver utvecklingen av réttspraxis
ror statens ansvar normering och tillsyn.

2.1.2 Begrinsad ledning och splittrad tillsyn

Revisorerna konstaterar att Socialstyrelsens normeringsansvar har varit
snidvt. Men verket har hittills ocksd gjort en sndv tolkning av sitt mandat.
Verket har givit ut f4 allminna rad fér kommunernas dldreomsorg. I verkets
forfattningssamling finns i april 2002 endast sex aktuella foreskrifter eller
allménna rad (s.k. SOSFS) for dldreomsorgen. Inget av dessa tar upp den
bristande réttssdkerheten. I ett tidigare rad fran 1996 var dock verkets upp-
fattning att framstillan om bistand endast borde bifallas om beslutet kunde
verkstillas inom rimlig tid, preciserat till tre manader. I annat fall borde
ansokan avslds. Radet drogs in 1999 utan att erséttas med nagot annat rad. I
ett beslut 2000 hianvisade dock JO till det d& indragna radet. Socialstyrelsen
har inte heller anviant mdjligheten att ge ut t.ex. en handbok med en 6versikt
av rattslaget i friga om bistand inom dldreomsorgen.

Det dr oklart om de allvarliga bristerna med verkstillighet och oriktiga be-
slut har forekommit under en langre tid eller om det ror sig om snabbt tillta-
gande problem. Problemets vidd framgick forst vid en nationell inventering
utford av Socialstyrelsen och lénsstyrelserna i borjan av ar 2000.

Den splittrade tillsynen av socialtjdnsten kan ha bidragit till att fragan inte
har uppmirksammats tidigare. Socialstyrelsen har det nationella tillsynsan-
svaret medan lénsstyrelserna har det regionala tillsynsansvaret. Férhallandet
ar inte okomplicerat. Med ambitionen att dstadkomma en nationell samling
kring tillsynen har lénsstyrelserna och Socialstyrelsen enats om ett tillsyns-
program. Aldreomsorgen tillhor dock inte de omriden som prioriteras under
arbetets inledning.

I en skrivelse i juni 2000 uppmirksammade Socialstyrelsen regeringen pé
de omfattande problemen med verkstillighet av beslut inom kommunernas
socialtjénst. Regeringens insatser har dock hittills inriktats pa de verkstallig-
hetsproblem som rér kommunalt domstolstrots.

2.2 Resurser och resursanvindning

Problemen med verkstéllighet och oriktiga beslut forklarar kommunerna
fraimst med brist pa resurser. Manga kommuner har ocksa allvarliga ekono-
miska problem. Hosten 2001 berdknade fyra av fem kommuner att dldre-
omsorgens budget for 2001 skulle spricka. Tillgidngliga uppgifter om resur-
sanvandningen vicker emellertid flera frigor om den ekonomiska hushéll-
ning som kommunallagen foreskriver.

2002/03:RR4



2.2.1 Svarforklarliga skillnader i insatser och kostnader

Revisorerna konstaterar att det finns stora geografiska skillnader i dldre-
omsorgens utbyggnad. Skillnaderna géller bade den totala utbyggnaden och
kombinationen av insatser. Flera forskare har forsokt forklara dessa skillna-
der. Samband har dock inte kunnat faststallas mellan utbyggnaden av insatser
och antalet éldre. Inte heller framtrdder ndgra samband mellan &ldreomsor-
gens utbyggnad och politisk majoritet eller skattekraft. Avsaknaden av tyd-
liga samband dr ocksa pétaglig nér det giller relationen mellan hemtjdnst och
dldreboenden. En del kommuner har mycket av bddadera. I andra kommuner
giéller den omvénda situationen.

I de enskilda kommunerna framtrdder ddremot starkare samband mellan
dagens utbyggnad av hemtjénsten och den tidigare utbyggnaden av dessa
insatser. Samtidigt visar det sig vara stora skillnader mellan kommunerna i
friga om hemtjénstens utbyggnad. Dessa skillnader bestdr 6ver aren och
paverkas inte ndmnvért av vare sig tvingande lagstiftning eller ekonomisk
stimulans. Den enskilda kommunens drivkrafter for att ompréva resursan-
vindningen forefaller séledes vara sma samtidigt som skillnaderna mellan
kommunerna &r stora.

2.2.2 Statistikproblem och fa ekonomiska analyser

Flera omldggningar av statistiken gor det svart att f6lja kostnadernas forédnd-
ring over tiden. Mellan 1993 och 2000 har emellertid kostnaderna (i fasta
priser) per invanare 80 ar och dldre dkat med ca 7 %. I reala termer har det
séledes inte varit ndgra nedskédrningar. Under samma period har dock &ven
vardtyngden Okat eftersom de &ldsta har blivit fler. Det dr oklart hur de 6kade
kostnaderna forhéller sig till den dkade vardtyngden.

Ar 2000 berdiknades de totala kostnaderna for kommunernas dldreomsorg
till 67,3 miljarder kronor. Detta motsvarade drygt en femtedel av kommu-
nernas totala kostnader. Enbart till f6ljd av demografiska fordandringar berak-
nade Kommunforbundet, hosten 2001, att dldreomsorgens kostnader kommer
att 6ka med néra 12 % fram till 2010. Samtidigt beddmde fyra av fem kom-
muner att dldreomsorgens budget for 2001 skulle spricka.

Den officiella statistiken visar samtidigt pa stora geografiska skillnader i
de genomsnittliga kostnaderna for dldrevarden — mer 4n hundra procent —
bade per invanare 65 ar och dldre och per person i hemtjénsten respektive i
sarskilt boende.

2.2.3 Alternativa former for finansiering och drift

Sedan en tid diskuteras alternativa drifts- och finansieringsformer med bl.a.
dldreomsorgsforsékring och kundvalsmodeller. Andelen vardtagare som fér
dldreomsorg i enskild regi motsvarar nu totalt omkring 10 %. Vanligast &r
denna driftsform i storstadsomrdden. Samtidigt har en stor andel av dldre-
omsorgens brukare ménga och allvarliga funktionsnedsittningar, inte minst
mentalt.

Revisorerna konstaterar att kunskapen ar mycket begridnsad om effekterna
av konkurrensutsatt verksamhet pa sikt, savél ekonomiskt som i friga moj-
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ligheten att mota brukarnas behov. Aktuella erfarenheter tyder bl.a. pa att
kvaliteten har fatt 6kad betydelse vid upphandlingen och att prisskillnaderna
i anbuden har krympt. De kommunala och de privata utférarna blir alltmer
lika varandra.

2.2.4 Inverkan av ekonomiska styrmedel

Ett av syftena med de mer decentraliserade styrformer som infordes under
1990-talet var att specialdestinerade statsbidrag skulle monstras ut. Men
under 1990-talets senare del har dessa bidrag ater okat. Samtidigt har det
generella statsbidraget tillforts medel, de s.k. Perssonpengarna, med den
uttryckta avsikten att hoja kvaliteten inom vérden, skolan och omsorgen.

Det saknas en samlad utvérdering av hur dessa bidrag paverkar kommu-
nens prioriteringar. Inom dldreomsorgen har de specialdestinerade bidragen
varit begrinsade under 1990-talet. Riksdagens revisorer anser édnda att sta-
tens forsok att via ekonomiska styrmedel paverka kommunernas planering
och ekonomi dr av stor principiell betydelse. SCB har darfor pa revisorernas
uppdrag genomfort en enkédtundersokning till ekonomichefer, dldre-
omsorgschefer och skolchefer i ett riksrepresentativt urval av kommuner.

Resultatet av SCB:s enkaét tyder pa att staten kortsiktigt till viss del far ige-
nom sina 6nskemal. Men det forekommer, om &n i mindre omfattning, att
statsbidragsvillkoren &r i konflikt med kommunens egna planer och priorite-
ringar.

I tidigare granskningar har revisorerna konstaterat att det dr svart att be-
doma effekter av specialdestinerade statsbidrag. Som regel dr ocksa medels-
tillskotten sma.

2.3 Ménga fragor kring kvalitet och inriktning

I socialtjanstlagen stélls krav pa kvalitet i fraga om bade enskilda insatser
och i frdga om insatsernas inriktning. Hér leder granskningen till flera fragor.

2.3.1 Utvecklingen pa tvirs mot riksdagens mal

Senast i anslutning till beslutet om den nya socialtjdnstlagen upprepade riks-
dagen att socialtjansten &dr en del av den generella vilfird som ska omfatta
samtliga medborgare. De flesta aldrande ménniskor far ocksa forr eller se-
nare — ofta endast under en rétt kort tid — omfattande hjalpbehov.

Under den géngna tjugoarsperioden har antalet personer 80 ar och &dldre
ndra nog fordubblats. Trots detta har antalet hjdlptagare i dldreomsorgen
minskat kraftigt under samma tid. Bland de hemmaboende &ldre star den
offentliga dldreomsorgen for en mindre och sjunkande andel av de totala
hjilpinsatserna. Ar 2000 svarade anhériga och andra nérstdende for nira tva
tredjedelar av hjilpinsatserna i hemmet.

De som far offentlig hjdlp hemma far dock mer omfattande insatser fran
savdl kommunernas &dldreomsorg som hilso- och sjukvarden. Enligt flera
studier dr dock de samlade insatserna i dessa fall ofta déligt anpassade till
dldre med tunga och sammansatta hjalpbehov, s.k. multisviktande &ldre.

2002/03:RR4



Riksdagen har dven betonat den s.k. kvarboendeprincipen, dvs. att kom-
munens socialtjanst ska verka for att dldre ménniskor fir mojlighet att leva
och bo sjélvstiandigt. De som behdver det ska alltsé i forsta hand fa stéd och
hjilp i hemmet och annan lattatkomlig service. Revisorerna konstaterar att
utvecklingen snarare gar i omvind riktning. En 6kad andel av de som far
hjélp i den offentliga dldreomsorgen bor pé institution.

2.3.2 Svirt att bedoma hoga kvalitetskrav

Hoga krav stélls pd dldreomsorgens vardgivare. Det handlar bl.a. om deras
forméga att ta ansvar for hjalpbehdvande, gamla méinniskor med bibehéllen
respekt for de gamlas integritet och sjdlvbestimmande. Revisorerna konstate-
rar samtidigt att rekryteringen av personal &r problematisk. Bristerna &r ocksa
flera i fraga om utbildning och arbetsledning.

Samtidigt visar det sig svart att f4 en ndrmare uppfattning om vardtagarnas
syn pa insatserna inom dldreomsorgen. Enligt tillgédngliga redovisningar &r
flertalet nojda nédr de tillfragas allmént om vardens kvalitet. Men kvalitets-
fragor &r i sig situationsbundna. De dldres svar blir ocksd mer kritiska om
fragorna specificeras. Med dessa metoder nas inte heller de mest vardkra-
vande med mentala funktionsnedséttningar.

Antalet anmélningar av brister inom &dldreomsorgen okar. Detta géller for
anmdilningar savél till lansstyrelserna i friga om socialtjdnstlagen som till
Socialstyrelsen i friga om hilso- och sjukvardslagen. Orsaker bakom detta
kan vara savil 6kade missforhallanden som en 6kad bendgenhet att anmala.
Klart &r dock att lansstyrelsernas granskningar av klagomalen i okad ut-
strackning resulterar i kritik.

3 Remissinstansernas synpunkter

Revisorernas granskningsrapport har remissbehandlats. Totalt har 40 remiss-
instanser anmodats eller beretts tillfdlle att yttra sig. Totalt har 9 remissin-
stanser avstatt fran att lamna skriftliga yttranden. Utover detta har Landsor-
ganisationen i Sverige (LO) inte l&dmnat nigot yttrande. Daremot har ett
yttrande kommit in fran Svenska kommunalarbetareforbundet (SKAF).
Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet har lamnat ett gemen-
samt yttrande.

Nagra rittsliga instanser avstar fran att ndrmare yttra sig. Hit hor JO — som
konstaterar att rapporten inte innehéller nagra forslag till dndrade forfatt-
ningsregler — och Regeringsrditten — som menar att damnet dr sddant att det
inte ankommer pa Regeringsritten att yttra sig — samt Kammarrdtten i Stock-
holm. Aven SACO avstér fran att nirmare yttra sig.

3.1 Allminna kommentarer

Flertalet av de Ovriga remissinstanserna kommenterar revisorernas initiativ
att granska dldreomsorgen samt granskningsrapporten. Kommentarerna ér till
overvdgande del positiva. Remissinstanserna bekréftar i huvudsak revisorer-
nas iakttagelser och instimmer ocksa till overvdgande del i revisorernas
slutsatser och forslag.
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En del remissinstanser &r kritiska till nagra forslag. Nagra remissinstanser
lamnar ocksa mer langtgiende forslag.

En mer utforlig redovisning av de enskilda remissinstanserna och deras
synpunkter ldmnas i bilaga 2.

3.2 De aldres rattssakerhet

Béde kommuner och ldnsstyrelser instimmer i revisorernas kritik av de &l-
dres bristande rattssidkerhet samt behovet av en utékad normering och tillsyn
av kommunernas dldreomsorg. Kommentarerna &r bl.a. att bristen pa riktlin-
jer undergraver fortroendet for dldreomsorgen samt mdjligheterna att ut-
veckla en professionell handldggning av bistandsdrendena och en nationell
likabehandling. T en del fall anges att man forsokt kompensera bristen pé
central viagledning med egna riktlinjer.

Négra remissinstanser framhaller dock risken med att en alltfor ldngtgé-
ende reglering kan inkrdkta pa kreativitet och handlingsfrihet hos &ldre-
omsorgens utovare. Langst gar SKAF med dessa invéndningar. Férbundet
avstyrker helt en stirkt normering fran Socialstyrelsen. I stéllet framhaller
forbundet kommunernas ansvar for dldreomsorgen.

Andra instanser, bl.a. Linsstyrelsen i Gotlands lin och Ystads kommun an-
ser att det behovs mer langtgaende atgirder. Forslagen ror bl.a. krav pa
dldreomsorgsplaner, system for kontroll och uppfoljning i kommunerna,
utdkade sanktionsmdjligheter for léansstyrelserna och en dldreombudsman for
att foretrdda de dldre och for att genomfora oberoende granskningar.

Flera remissinstanser kommenterar revisorernas kritik mot en splittrad till-
syn och delar dven revisorernas uppfattning. En remissinstans, Ldnsstyrelsen
i Norrbotten, ar emellertid tveksam till att de réttsliga problemen inom &ldre-
omsorgen kan hénforas till bristande tillsyn. Enligt styrelsen ar det i stéllet
via tillsynen som bristerna har uppméarksammats.

Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning att resursbrist inte ar skél
for att asidositta lagstadgade réttigheter. Men i nédgra yttranden framhalls
ocksa att en skirpt réttslig hantering inte 16ser en reell resursbrist. Kommen-
tarer av detta slag framhalls bl.a. av Ldnsrdtterna i Uppsala och Gotlands
lin och Lénsstyrelsen i Vistra Gotaland samt Amdls kommun.

Socialstyrelsen dr medveten om behovet av fler allmédnna rdd och rétts-
sammanstillningar. Verket prioriterar nu ocksa normering och tillsyn gene-
rellt. Enligt verket har detta dnnu inte fatt fullt genomslag inom dldreomsor-
gen till foljd av flera, stora regeringsuppdrag. Styrelsen pekar ocksa pa de
pagéende insatserna med en forstérkt tillsyn i samverkan med lénsstyrelser-
na. Dessa erfarenheter kommenteras ocksa positivt av bl.a. Ldnsstyrelsen i
Skdne.

3.3 Ekonomi och resursanviandning

Flera remissinstanser kommenterar kommunernas forutsttningar att priori-

tera insatser inom dldreomsorgen och samtidigt hélla en budget i balans.
Négra kommuner, bl.a. Stockholms stad, Luled kommun och Gotlands

kommun framhéller betydelsen av att fa en statistik som medger jamforelser
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mellan kommunerna och 6ver tiden. Kommun- och landstingsforbunden
framhéller det arbete som pagar med att sékerstdlla insamlandet av de upp-
gifter som behdvs for kvalificerade, ekonomiska analyser.

Flera remissinstanser understryker revisorernas uppfattning om behovet av
ekonomiska analyser. I ndgra fall framhalls direkt att dldreomsorgens resur-
ser kan utnyttjas béttre, bl.a. genom att kompetensen inom &ldreomsorgen
battre tas till vara och utvecklas. Ldnsstyrelsen i Gotlands ldn menar att
analyserna dven bor omfatta fler dtaganden i kommunerna &n dldreomsorgen.

Boverket konstaterar att manga mycket vardkravande personer bor kvar i
sina hem i dag. Detta aktualiserar anvidndningen av bostadsanpassningsbi-
drag dven for atgirder som ror assistans- och arbetsmiljofragor. Verket ser
det inte som sjdlvklart att bidraget ska omfatta dven dessa frdgor. Men verket
menar att en samhéllsekonomisk analys bor genomforas inom detta omrade.

Flertalet remissinstanser som kommenterar de specialdestinerade statsbi-
dragen delar revisorernas kritiska instéllning till dessa bidrag. Det géller bl.a.
Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet, Bjuvs kommun, Luled
kommun och Stockholms stad. Kritiken handlar i huvudsak om att bidragen
leder till ett kortsiktigt agerande som hindrar eller omojliggér kommunernas
eget ansvarstagande. Bidragen riskerar ocksa att konservera kommunernas
planeringsforutsattningar.

Andra instanser — Socialstyrelsen och Ldnsstyrelsen i Norrbotten och An-
horigrddet i Sverige — delar 1 princip revisorernas kritiska instéllning till
dessa statsbidrag, men menar samtidigt att de under god kontroll kan ha goda
effekter, bl.a. ndr ny lagstiftning ska foras ut.

En instans, Demensforbundet, tar direkt avstdnd fran revisorernas kritik
mot de riktade statsbidragen. Enligt forbundet bor riktade medel anvéndas i
betydligt hogre utstriackning for att upprétthalla kvalitet i dldreomsorgen.

3.4 Kvalitet och inriktning

Remissinstanserna framhaller frimst behovet av en utvecklad kvalitet i an-
slutning till den 6kade véardtyngden.

Ett par instanser, bl.a. SKAF och Stiftelsen Stockholms lins dldrecentrum,
framhaller behovet av att folja upp och utvérdera dldreomsorgen i ett brukar-
och arbetsmiljéperspektiv. Sirskilt Aldrecentrum framhaller att uppfoljning i
ett verksamhetsperspektiv daligt speglar de faktiska forhallandena for de
dldre, dé dessa ofta far hjélp av flera, skilda aktorer hos olika huvudmén.
Sveriges pensiondrsforbund (SPF) betonar att Socialstyrelsen fortldpande
bor aterfora kunskap om édldreomsorgen, inte bara till regeringen utan dven
till kommunerna.

TCO framhaller vikten av att hemtjinstassistenten utfor bistindsbedom-
ningarna i samrad med sjukskoterska eller distriktsskoterska for att fa en
helhetsbild.

Ett par instanser, som foretrdder dldreomsorgens brukare, Demensforbun-
det och Anhorigrddet i Sverige, betonar att de anhorigas situation i varden
behdver lyftas fram mer. Dessa instanser framhaller ocksa att frdgan om
stéllforetradarskap inom dldreomsorgen inte &r 16st. De anhdriga fér inte tala
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for sina ndrmaste. Enligt Anhorigradet tvingas ocksa de anhdriga ofta in i
vardarrollen pa kansloméssiga grunder, utan mdjligheter till egna val.

Bristen pa samverkan mellan kommuner och landsting — fortfarande nio ar
efter att Adelreformen inférdes — kritiseras av frimst Demensforbundet och
Anhérigradet. Aldrecentrum framhéller ocksd att sjukvardshuvudminnens
skyldighet att arbeta forebyggande bér granskas. Aldrecentrum ifrigasitter
om kommunernas insatser svarar mot nationella mél nédr dagverksamhet,
promenader och sociala aktiviteter i hemtjdnsten minskar.

Boverket framhéller att det finns en stor osdkerhet bland kommunerna om
grinsdragningen mellan permanent bostad och sirskilt dldreboende. Verket
konstaterar att manga mycket vardkravande bor kvar i sina hem i dag. Verket
ser det som viktigt att begreppet eget boende definieras samt att samma
definition anvénds i all lagstiftning.

4 Revisorernas slutsatser och forslag

Under granskningen har revisorerna kunnat konstatera att forutsdttningarna
for kommunernas dldreomsorg har forédndrats kraftigt under 1990-talet.

4.1 Okade pafrestningar pA kommunerna

De fordndrade forutsittningarna dr en foljd av bade demografiska fordnd-
ringar och strukturella fordndringar inom hélso- och sjukvérden under 1990-
talet. De demografiska fordndringarna medfor en okad vardtyngd inom
dldreomsorgens malgrupper. Samtidigt har forindringarna till foljd av Adel-
reformen samt omstruktureringar och effektivisering inom hélso- och sjuk-
varden medfort ytterligare okade krav och ekonomiska péfrestningar pa
dldreomsorgen.

Under 2000-talets forsta decennium avtar 6kningen inom befolkningens
dldsta aldersgrupper. Andd beriknade Svenska Kommunforbundet hosten
2001 att &ldreomsorgens kostnader under 2000-talets forsta decennium
kommer att 6ka med ca 1 % per & — motsvarande ca 0,7 miljarder kronor —
enbart till f6ljd av de demografiska fordndringarna. Samtidigt bedomde fyra
av fem kommuner att dldreomsorgens budget for 2001 skulle spricka.

Revisorerna konstaterar att dessa uppgifter tydligt speglar dldreomsorgens
pafrestningar pd kommunerna.

4.2 Behov av flera typer av insatser

Under granskningen har revisorerna konstaterat att de éldres lagliga réttig-
heter och de nationella mal, som riksdagen nyligen har markerat, ar allvarligt
asidosatta. Med ca 2 800 gynnande bistandsbeslut som inte har verkstillts
enligt géllande reglering och ca 2000 felaktigt fattade beslut dr problemen av
den omfattningen att detta maste betraktas som ett systemfel. Problemen
hénfors i stor utstrackning till brist pa platser inom dldreboendet. Revisorerna
har forstéelse for att bristande tillgdng pé fysiska anldggningar kan skapa
problem i beslutssituationer av akut karaktdr. Men dagens situation &r oac-
ceptabel.
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4.2.1 Ta fram ett atgirdsprogram for det rittsliga atagandet

Socialtjdnstlagen dr en ramlag, som anger kommunernas skyldigheter. Men
lagen har ocksa inslag av réttighetslagstiftning. Gamla som behover stod for
sin livsforing och som inte kan fi detta behov tillgodosett pd annat sétt har
ratt till hjélp till en skilig levnadsniva. Riksdagen har nyligen betonat att
detta dr en del av den generella vilfdrdspolitik som ska omfatta samtliga
medborgare. Bedomningen av dessa hjédlpbehov liksom av hjélpinsatsernas
materiella innehdll avgdrs vid en bistdndsbeddmning. Hér finns séledes ca
5000 beslut dir kommunen antingen bedéomt behov av en hjélpinsats — ofta
dldreboende — och sedan beslutat om en annan eller ddr kommunen har fattat
beslut om en hjdlpinsats som sedan inte har verkstéllts. I det forra fallet kan
hjélptagaren verklaga beslutet till en forvaltningsdomstol. Denna mojlighet
nyttjas endast i mycket begrinsad omfattning av de gamla. I 21 fall hade
dock avslag lett till 6verklaganden och lagakraftvunna domar, som inte hade
verkstillts. Regeringen har dock koncentrerat sina insatser till dessa (21) fall.
Revisorerna konstaterar att dessa fall principiellt ar allvarliga, men till antalet
ar de mycket fa. I det senare fallet har de gamla inte ens formell mojlighet att
fa sitt drende provat i en forvaltningsdomstol.

Revisorerna menar att i den aktuella situationen bor regeringen inte langre
avvakta med insatser mot huvudménnens bristande verkstdllighet och orik-
tiga bistdndsbeslut. Regeringen bor redovisa forslag till atgirder, pa kortare
och pé lingre sikt, till riksdagen. Atgérderna kan omfatta bdde kommunernas
egen kontroll och olika atgirder frén statens sida for att tydliggdra och kon-
trollera samhéllets dtagande for de éldre.

4.2.2 Analysera resursanvindningen

Revisorerna har konstaterat att de réttsliga instanserna tydligt anger att brist
pa resurser inte dr skdl for att neka medborgarna deras lagliga réttigheter. I
detta fall handlar det om hjélp till en skélig levnadsniv inom dldreomsorgen.
Det materiella innehallet i hjdlpinsatserna kan dock variera kraftigt, vilket
ocksa har visat sig vara fallet.

Revisorernas granskning har visat pa avsevirda skillnader i hur mycket
och pa vilket sitt dldreomsorgen har byggts ut i landets olika delar. Skillna-
derna har inte kunnat forklaras med vare sig demografi eller skattekraft.
Ocksa skillnaderna i kostnader for olika insatser dr avsevirda. Dessa skillna-
der tyder pé att olika typer av hjilpinsatser kan vara méjliga dven for likar-
tade hjélpbehov. Men kunskapen om detta ar délig. Skillnaderna har inte
analyserats. Ddrmed menar revisorerna att hdnvisningen till resursbrist som
orsak till de allvarliga réttsliga bristerna inte bara dr olaglig. Den dr ocksé
svarforstaelig.

Revisorerna menar att det behdvs ingdende analyser av resurser och resur-
sanvindning inom &dldreomsorgen i kommuner av olika slag och med olika
befolkningsunderlag. Resultatet av dessa analyser bor ligga till grund for en
diskussion om de tillgéngliga resurserna inom kommunernas dldreomsorg
bittre kan tas till vara i enlighet med socialtjdnstlagens och kommunallagens
bestimmelser. Revisorerna vill dven framhalla vikten av att ett sddant un-
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derlag finns tillgéngligt i diskussioner om alternativa former for finansiering
och drift inom dldreomsorgen.

Revisorerna har under granskningen mott ett positivt gensvar fran kommu-
nerna nér det giller behovet av att analysera atgidrder och kostnader inom
dldreomsorgen som grund for eventuella omprovningar av insatser. Viktiga
fragor att belysa dr kostnader for sévil tyngre insatser i det egna hemmet
eller inom dldreboenden som ldttare insatser i det egna hemmet. En annan
fraga dr i vilken utstrickning lédttare insatser inom hemtjdnsten kan stodja
kvarboende i det egna hemmet och dven fungera som stod for anhoriga.
Ytterligare en fraga &r i vilken utstrickning dagens inriktning pa dldreomsor-
gen Overensstimmer med riksdagens uttalade mal om en generell vélfird
samt kvarboendeprincipen.

En viktig forutsattning for analyser av detta slag dr att den nationella sta-
tistiken forbéttras och blir mer jimférbar ver tiden sdvil centralt som lokalt.
Flera kommuner efterlyser ocksa detta i sina remissyttranden dver revisorer-
nas granskningsrapport.

4.2.3 Iaktta fortsatt Aterhallsamhet med specialdestinerade statsbidrag

Trots de nya styrformer som inforts mellan staten och kommunerna har
specialdestinerade statsbidrag med olika villkor ater dkat under 1990-talets
senare del. Inom dldreomsorgen har dessa bidrag varit forhéllandevis fa. De
bidrag som har forekommit dr ocksé av mycket begransad omfattning i for-
héllande till insatsernas totala kostnader. Under granskningsarbetet och re-
missbehandlingen av granskningsrapporten har fraimst kommuner varit kri-
tiska till dessa statsbidrag. Argumenten dr att det dr svart att avsta fran bidra-
gen samtidigt som de binder upp och konserverar verksamheten. Bidragsvill-
koren kan dven komma i konflikt med kommunernas egna prioriteringar och
planer. Samtidigt menar négra remissinstanser att bidragen under vissa forut-
séttningar kan fylla en viktig funktion for dldreomsorgens insatser och kvali-
tet.

Revisorerna foreslar att specialdestinerade statsbidrag dven i fortsdttningen
anvinds med forsiktighet inom kommunernas dldreomsorg.

4.2.4 Stirk Socialstyrelsens normerande roll

Ansvaret for de ovan konstaterade bristerna med beslut och verkstallighet
inom dldreomsorgen vilar i forsta hand pa de ansvariga huvudménnen. Men
det finns ocksd en ansvarsfordelning mellan staten och kommunerna. Har
menar revisorerna att Socialstyrelsen har gjort en alltfor snédv tolkning av sitt
redan sndva normeringsmandat. Kommunerna har ddrmed ldmnats utan
végledning for sina bistdndsbeslut. Samtidigt har dven tillsynen, sdvél inom
lansstyrelser som nationellt inom Socialstyrelsen, inte heller tillricklig haft
norm och végledning for sin tillsyn. Sedan den 1 januari 2002 har Socialsty-
relsen fétt vidgad rétt att ge ut forskrifter enligt socialtjanstlagen.
Revisorerna ser det som vésentligt att regeringen aktivt foljer upp att detta
vidgade mandat leder till att &ldreomsorgens nationella mél fors ut och f6ljs

upp.
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4.2.5 Stirk tillsynen

Socialtjanstlagens krav pa en god och utvecklad kvalitet i verksamheten ar
svarbedomt.

Nar det giller de enskilda insatserna har metodproblemen hittills varit
svéara att bemdistra, framfor allt i friga om insatser for dldre med mentala
funktionsnedséttningar. Revisorerna vill framhélla det védsentliga i att behov
och forutsittningar hos dessa vardtagare beaktas, bl.a. i anslutning till att
man diskuterar alternativa former for finansiering och drift sdsom &ldre-
omsorgsforsikring och kundvalsmodeller.

Niér det géller beddmning av insatsernas inriktning och omfattning har den
bristande tillgdngen pa statistik Gver tiden varit ett problem. I detta lage ar
tillsynen, regionalt och nationellt, viktig. Revisorerna konstaterar att det &r
oklart om de allvarliga bristerna med verkstéllighet och oriktiga beslut har
forekommit under en lidngre tid eller om det rér sig om snabbt tilltagande
problem. Revisorerna anser att oavsett orsak ar situationen allvarlig.

Regeringen bor uppdra till Socialstyrelsen att inom ramen for programmet
for nationell tillsyn utveckla gemensamma indikatorer dver ndgra viktiga
kvalitetsaspekter samt inriktningen av dldreomsorgens insatser. Regeringen
bor darefter halla riksdagen underrattad om resultatet.

4.3 Revisorernas forslag

Med hénvisning till de motiveringar som har framforts under avsnitt 4.2
foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut i fraga om
nationella mal inom kommunernas dldreomsorg:

Ta fram ett dtgdrdsprogram for det rittsliga atagandet
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
iavsnitt 4.2.1 om ett atgirdsprogram for det réttsliga dtagandet for de dldre.

Analysera resursanvindningen
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
iavsnitt 4.2.2 om att analysera resursanvindningen.

Iaktta fortsatt dterhiallsamhet med specialdestinerade statsbidrag
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
iavsnitt 4.2.3 om att visa aterhéllsamhet med specialdestinerade statsbidrag.

Stirk Socialstyrelsens normerande roll
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
iavsnitt 4.2.4 om att stidrka Socialstyrelsens normerande roll.

Stirk tillsynen
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 4.2.5 om att stérka tillsynen.
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Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Anders G Hogmark (m), Per Rosengren (v), Anita Jonsson (s),
Gunnar Andrén (fp), Hans Stenberg (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser
(m), Conny Ohman (s), Ulla Wester (s) Ann-Marie Fagerstrom (s), Mirta
Johansson (s) och Lennart Hedquist (m).

Vid idrendets slutliga handliggning har vidare deltagit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Patrick Joyce och revisionsdirektdren Elisabeth
Carlsund (foredragande).

Stockholm den 14 november 2002

Pa Riksdagens revisorers vignar

Anders G Hogmark

Elisabeth Carlsund
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Forord

Riksdagens revisorer har pa initiativ fran riksdagens finansutskott granskat
statens styrning av verksamheter som bedrivs i kommunerna. Som ett led i
denna satsning har revisorerna valt att granska livsmedelstillsynen, skolvi-
sendet och dldreomsorgen. I denna rapport behandlas nationella mal i kom-
munernas dldreomsorg.

Underlag for denna granskningsrapport dr intervjuer, analys av dokument
och statistik samt tvé konsultrapporter. I en konsultrapport redovisas en enkét
om specialdestinerade statsbidrag. Enkiten riktades till ekonomi- och verk-
samhetsansvariga for dldreomsorgen respektive skolan i ett riksrepresentativt
urval av kommuner. Ingegerd Berggren, Statistiska Centralbyrén, dr ansvarig
for rapporten. I den andra konsultrapporten redovisas den rittsliga kontrollen
av dldreomsorgen. Ansvarig for denna rapport ér f.d. hovrittslagman Anders
Thunved. Konsultrapporterna ligger som bilagor till denna rapport. Dessa
bilagor kan erhéllas fran revisorernas kansli.

Granskningen har beretts inom revisorernas forsta avdeling. I avdelningen
ingar Ingemar Josefsson (s), ordforande, Karl-Gosta Svensson (m), vice
ordférande, Agneta Lundberg (s), Bjorn Kaaling (s), Sten Lundstrom (v),
Gunilla Tjernberg (kd), Patrik Norinder (m) och Ronny Korsberg (mp).

Ansvarig for granskningen inom revisorernas kansli har varit revisionsdi-
rektoren Elisabeth Carlsund. I granskningen har dven utredningschefen Pa-
trick Joyce och kanslichefen Ake Dahlberg deltagit.

Rapporten &r beslutad av revisorerna i plenum den 5 juni 2002. Rapporten
sénds nu pa remiss. Revisorernas slutliga stdllningstagande kommer dérefter
att utformas i en skrivelse till riksdagen.

Detta dr den tredje rapporten av revisorernas tre ovanndmnda granskningar
om statens styrning av verksamheter i kommuner. Revisorerna har for avsikt
att overldmna en samlad bedémning till riksdagen nér slutliga stéllningsta-
ganden foreligger for samtliga dessa tre granskningar.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat hur nationella mél genom-
fors i kommunernas dldreomsorg. Granskningen 4r ett led i en bredare sats-
ning pa de stat-kommunforhallanden som far allt storre betydelse med mer
decentraliserade styrformer.

Med en aldrande befolkning far dldreomsorgen allt storre betydelse. Den ér
en del av den generella valfird som enligt riksdagen ska komma alla till del.
Aldreomsorgen utgér en femtedel av kommunernas verksamhet. Revisorer-
nas granskning har inriktats pa samhillets dtagande for de éldre enligt social-
tjénstlagen, en av vara forsta stora ramlagar. Granskningen har i huvudsak
genomfOrts som en nationell inventering. Men resultatet har diskuterats med
ansvariga tjanstemaén i tvd kommuner och pa tvd lidnsstyrelser.

I socialtjénstlagen anges nationella mal med kommunernas skyldigheter.
Riksdagen har nyligen markerat de nationella malens betydelse. Lagen har
ocksa inslag av rittighetslagstiftning. Grunden for bl.a. dldreomsorgens
insatser &r bistandsbeslut. Genom forvaltningsbesvér kan den enskilde fa
dessa beslut provade i domstol. Statliga, rittsligt grundade beslut kan da
komma att ersitta kommunalpolitiska beslut.

Allvarliga brister i de dldres rittssdkerhet

Revisorerna konstaterar allvarliga brister i fraga om de dldres réttssékerhet.
Vid ingéngen av 2000 fanns 2 800 gynnande beslut som inte hade verkstillts
och drygt 2 000 beslut som fattats pa oriktiga grunder. I flera fall dr ocksa
beslutsgangen svar att f6lja p.g.a. allvarliga brister i dokumentationen. De
dldre nyttjar endast i begransad omfattning sin mdjlighet att 6verklaga beslu-
ten. Vid ingangen av 2000 fanns dock 21, ej verkstdllda, lagakraftvunna
domar. Regeringen har koncentrerat sina insatser pa dessa domar och avvak-
tar med den stora volymen av ej verkstdllda och oriktiga beslut. Detta trots
att problemens omfattning dr kénda sedan inventeringen vid ingéngen av
2000. Problemen ror i stor utstrickning dldreboenden.

Mdnga fragor kring ekonomi och resursanvindning

Det dr inte kédnt hur ldnge det varit problem med den bristande réttsliga han-
teringen av de éldre. En splittrad tillsyn kan ha bidragit till detta. Bristerna
forklaras ofta med otillrdckliga resurser. Revisorerna konstaterar att detta
inte dr skdl for att asidositta lagstadgade rattigheter. Ménga fragor kring
ekonomin dr ocksa obesvarade.

Ar 2000 beriiknades de totala kostnaderna for kommunernas #ldreomsorg
till 67,3 miljarder. 1 fasta priser har kostnaderna per person 80 &r och &ldre
okat med drygt 7 procent sedan 1993. Det gar dock inte att beddma hur en
stigande vardtyngd inverkar pd kostnaderna. Specialdestinerade statsbidrag
riskerar inskrinka kommunernas mdjlighet att ta ansvar for planering och
prioritering. Samtidigt ar effekterna svara att folja upp.
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Det finns stora geografiska skillnader i dldreomsorgens utyggnad och
kostnader. Skillnaderna kan inte forklaras med vare sig antalet dldre, skatte-
kraften eller politisk majoritet i kommunerna. Minskade insatser med hjalp i
hemmet kompenseras inte heller med utbyggnad av dldreboenden eller tvér-
tom. Bendgenheten att omprova inriktningen av insatser forefaller ocksa 1ag.

Trots dessa fragor och trots verksamhetens omfattning finns fa ekono-
miska analyser av dldreomsorgen.

Kvaliteten svdr att bedoma

Enligt socialtjénstlagen ska insatsernas kvalitet utvecklas och sékras. Ocks3 i
detta avseende ldmnas flera fragor obesvarade.

Riksdagen har betonat den s.k. kvarboendeprincipen, dvs. att dldre ménni-
skor som behover hjilp i forsta hand ska fa detta i hemmet. I ett Gvergripande
perspektiv framtrider bilden av en omvénd utveckling. Tillgdngligheten till
kommunernas dldreomsorg har minskat. Insatserna koncentreras till allt
farre, som i gengild far mer omfattande hjdlp. Bland dem som bor hemma
och behover hjélp svarar anhdriga och annan informell hjélp for ndrmare tva
tredjedelar. Flera studier visar ocksa att de samlade insatserna dr daligt an-
passade till dem som bor hemma och har tunga och sammansatta hjélpbehov,
s.k. multisviktande dldre. En 6kad andel av de som fér hjélp inom den offent-
liga dldreomsorgen bor ocksa pa institution, dvs. pa dldreboenden.

Kvaliteten i enskilda insatser dr svér att bedoma. Genomforda brukarun-
dersokningar ger en positiv bild av de édldres uppfattning. Men studierna har
allvarliga begriansningar. En central fraga géller svarigheten att fanga kvali-
tetsdimensionen for dldre med omfattande funktionsnedséttningar, inte minst
mentalt. Sddana véardtagare dominerar alltmer bland vardtagarna.

Hoga krav stills pa vardgivarna. Det handlar om féormégan att ta ansvar for
dldre ménniskor med omfattande hjdlpbehov under bibehéllen respekt for de
dldres integritet. Personalsituationen priglas samtidigt av rekryteringspro-
blem, hog franvaro och hog personalomsittning. Dessutom saknar manga
utbildning och det finns fa arbetsledare och chefer i férhallande till persona-
len.

Sndv ledning och splittrad tillsyn

Socialstyrelsen har givits ett sndvt mandat nér det géller ledning for lagtill-
lampningen. Men verket har ocksa gjort en snév tolkning av sitt mandat. I sin
uppfoljning och utvérdering klargdr verket manga svara forhallanden inom
dldreomsorgen. Men verket har inte foljt upp hur denna dokumentation tas
till vara i kommunernas verksamhet. I verkets forfattningssamling finns fa
allménna rad fér kommunernas dldreomsorg. Verket har inte heller nyttjat
mojligheten att dversiktligt klargora rittslaget for kommunerna i en handbok.
Tillsynen av kommunernas dldreomsorg ar splittrad. Sévél lansstyrelsernas
tillsyn av lokala forhallanden som Socialstyrelsens nationella bild &r viktig.
Men samordningsvinster mellan dessa perspektiv behover bittre tas tillvara.
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Revisorernas forslag i korthet

Samhillets atagande for de édldre behdver tydliggdras och foljas upp
bittre genom en stirkt normering och tillsyn. Specialdestinerade statsbi-
drag bor dock anvéndas med aterhéllsamhet.

Regeringen bor ta fram ett program for att komma tillrdtta med de all-
varliga réttsliga bristerna.

Ekonomiska analyser av dldreomsorgens insatser behdver genomforas
lokalt och summeras nationellt. Samhillets dtagande for de dldre bor
dérefter analyseras mot bakgrund av anvéndningen av tillgédngliga resur-
ser.
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1 Revisorernas granskning och det kommunala
sjalvstyret

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat statens styrning av kom-
munernas dldreomsorg. Denna granskning &r ett led i en bredare satsning
med syftet att inom olika politikomréden granska hur nationella mél genom-
fors i kommunernas verksamhet samt effekterna av den statliga styrningen.
Med denna inriktning har revisorerna dven granskat livsmedelstillsynen och
skolomrddet. Dessa &mnen har utvecklats i form av tre separata granskning-
ar. Dérefter har revisorerna for avsikt att redovisa en samlad bedomning och
slutsatser 1 frdga om statens styrning av verksamheter som genomfors i
kommunerna.

1.1 Regeringsformen och det kommunala sjélvstyret

Grunderna for ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna ir cen-
trala i en granskning av statens styrning av kommunernas dldreomsorg. De
bérande principerna for det svenska statsskicket framgar av portalparagrafen
(1 kap. 1 §) 1 1974 &rs regeringsform (RF). Dér framgér foljande:

All offentlig makt utgér frén folket.

Den svenska folkstyrelsen — — — forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjélvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna.

Dessa bestimmelser i RF samt forarbetena till denna finns kommenterade av
lagmannen Erik Holmberg och professorn Nils Stjernquist i Var forfattning
1993.

1.1.1 Den kommunala sjéilvstyrelsen

Enligt Holmberg/Stjernquist definieras begreppet kommunal sjdlvstyrelse
som en princip om att kommunen sjélv ska bestimma 6ver sina angeldgen-
heter. Men sjélvstyrelsen kan aldrig vara total.

Enligt forarbetena maste uppgiftsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna kunna #ndras i takt med samhallsutvecklingen. Detta har ocksé skett.
Som exempel anges polisvdsendet som overforts frain kommunerna till sta-
ten, mentalvarden som &verforts fran staten till landstingen och gymnasie-
skolan som overforts fran staten till kommunerna.

I kommentarerna avvisas forestdllningen om att kommunerna oberoende
av staten svarar for vissa angeldgenheter och att Gvriga angeldgenheter ar
statliga. I verkligheten finns inte en sddan vattendelare. Staten och kommu-
nen maste samspela.

Enligt kommentarerna utgar vidare skrivningarna i RF fran en uppdelning
av kommunernas verksamhet i tvd sektorer. Den ena sektorn styrs av statlig
specialreglering, sdsom skollagen och socialtjdnstlagen, medan den andra
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sektorn dr kommunernas egen, fria sektor. Med denna tolkning géller den
kommunala sjdlvstyrelsens princip enbart i den senare sektorn.

I anslutning till att riksdagen antog en nationell plan fo6r handikappolitiken
varen 2000 konstaterade konstitutionsutskottet att vid réttighetslagstiftning
stélls den enskildes réttigheter och den kommunala sjdlvstyrelsen principiellt
mot varandra. Utskottet hdnvisade bl.a. till den utredning om domstolstrots
som samtidigt pagick.

1.1.2 Normprincipen och krav pé likabehandling

Av RF:s portalparagraf framgdr den grundldggande principen att offentlig
makt utdvas under lagarna. I kommentarerna till denna bestdmmelse fram-
halls att detta krav géller pa det kommunala omradet i lika hog grad som pé
det statliga. Vidare framhélls kravet pd normmaéssighet i offentlig maktutdv-
ning samt kravet pa likabehandling, dvs. att lika fall ska behandlas lika. Detta
krav omfattar principen om allas likhet infor lagen.

Néra forbundet med normprincipen dr RF:s krav pa forhallningssétt inom
offentlig maktutovning. Dessa krav utvecklas i flera paragrafer i RF:s forsta
kapitel. De som fullgér uppgifter inom den offentliga forvaltningen ska bl.a.
iaktta saklighet och opartiskhet. Den offentliga makten ska ocksé utdvas med
respekt for alla ménniskors lika vérde och for den enskilda ménniskans frihet
och virdighet.

1.1.3 Ramlagarnas 6kade betydelse

Ramlagar har blivit ett allt vanligare inslag inom den offentliga sektorn.
Detta innebér ett 6kat inflytande for kommuner och dven for forvaltnings-
myndigheter och domstolar nér riksdagens beslut ska omsittas i konkreta
insatser.

Vid en genomgéng och analys av ramlagstiftningen konstaterar filosofie
doktor Hans Esping 1994 att det finns tva huvudsakliga skl till den 6kade
ramlagstiftningen, trots att dess nackdelar livligt har diskuterats. Det ena
skélet dr de principer for beslut och genomférande av offentlig verksamhet i
vart samhélle som framgar av RF. Det andra skélet dr det moderna sam-
hillets 6kade komplexitet i kombination med 6kade valfardsambitioner.

En av véra forsta, stora ramlagar &r socialtjanstlagen (fr.o.m. 1982 t.o.m.
2001 SFS 1980:620, fr.o.m. 2002 SFS 2001:453). Lagen reglerar vésentliga
delar av den generella vdlfird som numera genomfors av kommunerna. Dér
ar kommunernas dldreomsorg en vésentlig del. Revisorernas granskning &r
inriktad pé statens styrning av kommunernas dldreomsorg. Darmed belyses
hur samhillets atagande, grundat i socialtjanstlagens bestimmelser, utovas
for en stor och vixande grupp medborgare, de dldre.

1.2 Okad frihet och 6kade krav med ny kommunallag

I juni 1991 stillde sig riksdagen bakom regeringens forslag till en ny kom-
munallag (prop. 1990/91:112, bet. 1990/91:KU38, rskr. 1990/91:360). Den
nya kommunallagen (1991:900) borjade gélla den 1 januari 1992. Avsikten
med den nya lagen var att klargéra grundlédggande principer for kommuner-
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nas verksamhet och demokratiska spelregler. Grundlagens principer for den
kommunala sjélvstyrelsen utgjorde grunden for den nya lagen. I en inledande
del finns ocksa en direkt motsvarighet till regeringsformens krav pa likabe-
handling. I kommunallagen framhalls att kommunen ska behandla sina med-
lemmar lika om det inte finns sakliga skél till annat (2 kap. 2 §).

1.2.1 Okad frihet att organisera verksamheten

Efter sex ars utredningsarbete och forsoksverksamhet fick kommuner (och
landsting) okad frihet att sjdlva organisera sin verksamhet i 1992 4rs kom-
munallag. Kommunerna gavs ritt att sjélva avgoéra vilka ndimnder som ska
finnas utdver en kommunstyrelse. Vid sitt beslut framh6ll emellertid riksda-
gen det oldmpliga i att koncentrera alltfor ménga uppgifter till kommunsty-
relsen. Riksdagen erinrade ocksd om lagens forbud mot att samma ndmnd
bade driver viss verksamhet och har tillsyn 6ver den.

1.2.2 Skirpta krav pi ekonomi och kontroll

For att underlétta strukturella atgdrder som kan skapa balans i kommunernas
(och landstingens) ekonomi infordes krav pd tredriga ekonomiska planer i
1992 érs kommunallag. Dér inférdes ocksa ett krav pa en god ekonomisk
hushéllning i kommunen.

Vid riksdagens beslut om en ny kommunallag framholls dven den storre
betydelsen av redovisning som foljer av 6kad malstyrning i den kommunala
verksamheten. Redovisningen och revisionen skulle dérfor stirkas. De kom-
munala nimnderna ska bl.a. inom sina omraden se till att verksamheten
bedrivs i enlighet med géllande mal och riktlinjer (6 kap. 7 §). Vidare ska
ndmnderna redovisa till kommunfullméktige hur de har genomfort sina upp-
drag (3 kap. 15 §). Kommunstyrelsen, & sin sida, ansvarar for att leda och
samordna kommunens angeldgenheter (6 kap. 1 §).

I 1992 ars kommunallag inférdes dven en bestimmelse om att de kommu-
nala revisorerna ska granska kommunernas verksamhet i den omfattning som
foljer av god revisionssed (9 kap. 7 §).

I en proposition om atgdrder mot kommunalt domstolstrots, varen 2002,
foreslar regeringen bl.a. ytterligare vidgade mgjligheter for de kommunala
revisorerna (prop. 2001/02:122). Deras granskning foreslds dven omfatta
ndmndernas verkstillighet av avgoéranden i forvaltningsdomstolarna. Vid
misstanke om att dessa avgoranden asidositts ska revisorerna anméla detta
till ber6érd ndmnd. Om ndmnden d& inte utan oskaligt drojsmél vidtar atgér-
der ska revisorerna rapportera detta till fullméktige.

1.3 Riksdagens revisorers granskning
1.3.1 Omfattning och inriktning

Granskningen omfattar en beddmning av de insatser som — enligt befintlig
dokumentation — méter de &dldre i kommunernas dldreomsorg. I vilken mén
overensstimmer dessa insatser med lagstiftarens intentioner sdsom de har
formulerats i1 tagandet gentemot de &ldre i socialtjanstlagen? Granskningen
omfattar dven en beddmning av hur den statliga styrningen har inverkat pa
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kommunernas insatser. Hur har kommunernas insatser paverkats av statens
styrning — i sina delar och som helhet?

Utgangspunkt for revisorernas granskning ar socialtjdnstlagens bistdnds-
beslut om stdd for de dldres livsforing for behov som inte kan tillgodoses pa
annat sitt. Granskningen omfattar saledes i huvudsak insatser enligt social-
tjénstlagen. Dar foreskrivs att kommunen ska samverka med landstinget och
andra organisationer. Insatser enligt hilso- och sjukvérdslagen ingar ddrmed
i granskningen enbart i de delar som dessa insatser har varit aktuella vid
kommunernas bistandsbedémning om insatser for de dldre.

Granskningsperioden avgrinsas i huvudsak till andra halvan av 1990-talet.
Underlaget for frigan om ekonomisk styrning och specialdestinerade statsbi-
drag stracker sig emellertid Gver en nagot langre tidsperiod.

1.3.2 Genomforande

Underlaget for revisorernas granskning ar tva konsultinsatser samt intervjuer
och dokumentinsamling. Den ena konsultinsatsen ror den réttsliga kontrollen
av dldreomsorgen. Detta uppdrag har utforts av f.d. hovrittslagmannen An-
ders Thunved. Den andra konsultinsatsen ror en enkdt om specialdestinerade
statsbidrag. Statistiska centralbyran har pa revisorernas uppdrag genomfort
enkdtundersokningen i ett representativt urval av kommuner. Konsultinsat-
serna finns redovisade som bilagorna 1 respektive 2 till denna rapport.

Intervjuer har genomforts med ansvariga myndigheter och departement pa
nationell nivd. Ett seminarium har dven hallits med foretrddare for dldre-
omsorgens brukare om de informella insatsernas betydelse for de dldre samt
kvaliteten i de formella insatserna.

Pé regional och lokal niva har intervjuer genomforts inom tva lénsstyrelser
och tvd kommuner. Léinsstyrelsekontakterna ror frdgor kring den regionala
tillsynen av kommunernas édldreomsorg. Inom kommunerna har intervjuer
genomforts med ekonomi- och verksamhetsansvariga tjansteméin pa kommu-
nal ledningsnivd samt tjdnstemén med ansvar for bistdndsbedémning och
foretrddare for den kommunala revisionen.

Referenser anges efter varje kapitel.

Referenser till kapitel 1

Fredriksson O (1998) Kommunallagen — en handbok, fjirde upplagan,
Nordstedts Juridik.

Holmberg E/Stjernquist N (1994)  Vir forfattning, nionde upplagan,
Nordstedts Juridik.

Esping H (1994) Ramlagar i forvaltningspolitiken, SNS Forlag.

Thunved A (2002) Rdttslig kontroll av dldreomsorg — Socialtjdnstlagen och
de dldres rdtt till trygghet i vard och omsorg.
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2 De dldre — dldreomsorgens malgrupper

Grundldggande for planeringen av insatser inom kommunernas dldreomsorg
ar de éldres hilsa och de éldres sociala situation. I detta kapitel belyses kort
kunskapen om aldrandet samt sjukdomar knutna till dldrandet. Dérefter ater-
ges ndgot om de demografiska fordndringar som 4r av betydelse for att be-
doma hur behovet av insatser utvecklas hos de dldre som grupp.

2.1 Aldrandeprocesser och aldrande

De dldres hélsa har belysts i flera storre studier, bl.a. tvillingstudien i Jonko-
ping, Dalbystudien i Sk&ne, H70-studien i Goteborg samt under senare &r
Kungsholmsprojektet och projektet Aldres hélsa och vilbefinnande i Stock-
holm. Under 2000-2001 startade projektet SNAC (The Swedish National
Study on Ageing and Care), som berdknas pdgd under ldng tid. Studierna
omfattar badde den &dldre befolkningen och varden. Studier bedrivs pa
Kungsholmen/Essingedarna i Stockholm, i tvA kommuner i Blekinge samt i
Nordanstigs kommun i Hélsingland.

2.1.1 God och forbittrad hilsa hos flertalet dldre

Under senare decennier har medellivsldngden 6kat pa ett sétt som inte var
forutsett i vare sig Sverige eller dvriga industrialiserade ldnder. De senaste
20 aren har medellivsldngden i Sverige okat fran 71,6 till 76,8 ar for mén och
fran 78,3 till 81,9 ar for kvinnor.

Med 6kad medellivsldngd véxer antalet personer i de hogsta dldrarna. Un-
der perioden 1980-1990 6kade gruppen 80 ér och éldre fran 260 000 till 370
000 personer i Sverige. Ytterligare tio ar senare fanns narmare 453 000 per-
soner i samma aldersgrupp, motsvarande ca 5 % av befolkningen. Enligt
SCB:s nuvarande prognoser berdknas dldersgruppen 80 éar och dldre utgdra
ca 8 % av befolkningen i 2030-talets Sverige.

Den 6kade medellivslangden beror numera i stor utstrickning pa minskad
dodlighet bland de dldre. Alltfler lever allt langre med bibehallen hélsa och
funktionsformaga. Enligt Socialstyrelsens folkhdlsorapport 2001 forklaras
den 6kande medellivslangden framst av minskad dodlighet i hjart- och kérl-
sjukdomar. Denna utveckling ses som en foljd av bade den medicinska ut-
vecklingen och fordndringar i livsstilen. I rapporten konstateras att den upp-
levda hélsan har forbéattrats i aldrarna 65-84 &r. Bland annat har de &ldres
rorelseforméga forbéttrats. Andelen dldre med nedsatt syn har ocksa minskat.

2.1.2 Fysiska aldrandeprocesser mer pitagliga in mentala

Med tilltagande alder minskar funktionsférmagan. Aldrandet mirks tydligast
nér det giller den fysiska funktionsformégan. Denna berdknas minska med
ca 1 % per ar fran 20 ars alder. Forloppet tenderar att accelerera med sti-
gande alder, men goda hilsovanor, aktivitet och engagemang skjuter upp
forloppet.
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Den mentala funktionsformagan péaverkas i mindre grad &n den fysiska
formagan av aldrandet. I den forskning som ror de intellektuella funktionerna
konstaterar professor Lars Béckman att vissa fordndringar kan konstateras
redan i 20-arsaldern. Enligt forskningsresultaten ar det s.k. kunskapsminnet —
det man t.ex. har lart sig under utbildning — i huvudsak intakt upp i aren.
Diremot forsdmras det s.k. episodminnet — personliga erfarenheter med
rumslig och tidsméssig anknytning. Det blir svarare att komma ihag namn
och olika vardagliga bestyr. Men Biackman konstaterar att detta minne for-
sdmras mindre dn vad man tidigare har trott under aldrandet. Studier visar
ocksé att mental aktivitet bidrar till bittre bibehdllna minnesfunktioner.
Dessa kan dven péaverkas negativt av B-vitaminbrist och positivt av vissa
lakemedel.

2.1.3 Okad sjukdomsrisk med stigande dlder

Med tilltagande alder foljer inte bara aldersforédndringar. Risken for ohélsa
okar ocksé. (Se tabell 2:1.) Av Kungsholmsprojektets studier framgar bl.a.
att hjért- och kérlsjukdomar &r mycket vanliga i det tidigare dldrandet. Dessa
sjukdomar forekommer hos néstan varannan person i aldersgrupperna 77—-89
ar. [ aldrarna 6ver 90 ar sjunker ddremot férekomsten av hjért- och kérlsjuk-
domar till under 40 %. (De med ogynnsamma riskfaktorer for dessa sjukdo-
mar ndr séllan upp i de hdgsta éldrarna.)

Niér det giéller den mentala hilsan utgdr demenssjukdomar ett av de storsta
hoten mot ett hidlsosamt dldrande. Demens ér ett samlingsbegrepp for fordnd-
ringar av den intellektuella och kénsloméssiga formégan som ar sa langtga-
ende att fordndringarna allvarligt inverkar pd den dagliga funktionen och
livskvaliteten. Demenssjukdomarnas sociala konsekvenser ér langtgéende. I
mer svarartade fall forekommer en hog grad av institutionsboende.

Enligt resultaten fran Kungsholmsstudierna tredubblas forekomsten av
demenssjukdomar fran 13,5 % i aldersgruppen 77—84 ar till 39,2 % i aldrarna
90 ér och dldre. Resultaten visar ocksa att forméagan att klara dagliga aktivite-
ter — som pa- och avklddning, toalettbesok och maltider — i hog grad péver-
kas av demenssjukdomarna.
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Tabell 2:1 Forekomst av funktionsnedsittning och sjukdomar per 100 invénare
Kalla: Lakartidningen 6/2001

Aldersgrupper

77-84 ar 85-89 ar > 90 ar
Férdandringar av sinnesor-
ganen
Horselnedséttning 3,7 9.4 17,5
Blind/néstan blind 4,0 10,0 12,0
Mental hiilsa
Nedsatta intellekt. funkt. 18,9 34,7 61,0
Demens 13,5 24,6 39,2
Egentlig depression 5,1 8,2 9,2
Fysiska sjukdomar
Hjért- och kérlsjukdomar 47,7 483 39,8
Frakturer 13,0 11,9 12,9
Cancer 4,7 473 3,4
Sjuklighet
Ingen sjukdom 24,1 21,6 18,7
En sjukdom 45,0 438 50,4
Tva eller flera sjukdomar 30,9 34,6 30,9

Forekomsten av flera fysiska sjukdomar minskar saledes i de hogsta &ldrarna.
Med sjukdomar som péaverkar den mentala hélsan under aldrandet forhaller
det sig tvirtom. Forekomsten av demenssjukdomar och dven nedsatta intel-
lektuella funktioner i ovrigt fortsétter att 6ka i de hogsta aldersgrupperna.

2.1.4 Multisjuka och multisviktande dldre

Under flera éar har studier fokuserat dldre som har flera kroniska sjukdomar
samtidigt, s.k. multisjuka &ldre. Dédrmed avses personer som dr 75 ar eller
dldre och som under en tolvmanadersperiod har minst tre slutenvardsvistelser
och minst tre sjukdomsdiagnoser fran olika sjukdomsgrupper. I en del fall
har man vidgat definitionen till multisviktande &ldre. Darmed avses personer
som &r 75 &r eller dldre och som har nigon eller flera sjukdomsdiagnoser,
problem med nedsatt rorlighet och ork samt behov av vard eller omsorg
under lang tid.

I en artikel 2001 konstaterar utredaren Ulla Gurner och professor Mats
Thorslund flera svarigheter med att ndrmare bestimma omfattningen av
dessa dldregrupper. Svérigheterna kan hénforas till flera oklarheter. En
oklarhet ror den omfattande delen av anhdriginsatser som inte finns registre-
rad. En annan oklarhet hdnger ihop med lag kvalitet pd de data som finns
redovisade i olika register. Till detta kommer de svarigheter som hianger ihop
med lagliga hinder for att koppla ihop uppgifter fran olika register.

I ovanndmnda artikel summerar Gurner/Thorslund resultatet av de studier
som genomforts av multisjuka och multisviktande &ldre. En slutsats ar att
behoven av véard, omsorg och rehabilitering hos multisviktande &dldre i ordi-
nért boende till stora delar kan jamstillas med behoven hos de dldre som bor
i sdrskilt boende. Hos den forra gruppen asidositts emellertid i flera fall
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dessa behov till foljd av splittrade ansvarsforhéllanden och délig kommuni-
kation mellan olika vérdgivare. De utvdrderingar av hjdlpinsatser som ge-
nomfors dr ocksd 1 manga fall alltfor splittrade och genomfors utan att atgéar-
derna sitts in i ett sammanhang. En annan slutsats dr att de langsiktiga och
sammansatta behoven hos multisviktande dldre allvarligt forsummas till 61jd
av 1990-talets omstrukturering av sjukhusvarden och kommunernas dldre-
omsorg.

Samtidigt har Socialstyrelsen vid upprepade tillfallen patalat bristerna i det
kvalificerade, medicinska omhéndertagandet inom det sérskilda boendet for
dldre. Detta framgér senast av den nationella handlingsplanen for dldrepoliti-
ken (Lagesrapport 2001) samt verkets tillsyn enligt hilso- och sjukvardsla-
gen.

2.1.5 Okade olikheter i hiilsa med stigande alder

Flera studier visar att de hidlsoméssiga skillnaderna 6kar med stigande alder.

Av slutbetdnkandet frain Kommittén for vélfardsbokslut framgar att dldre
med funktionshinder och dldre som behover hjélp i vardagen betydligt oftare
har laga inkomster och ekonomiska problem &n andra dldre.

Andra faktorer som har visat sig ha betydelse &r personligheten och den
subjektiva virderingen av det egna hilsotillstindet. Ménga dldre kan saledes
ha olika sjukdomar och handikapp och dndé uppleva sin hilsa som vésentlig-
en god. Allmédnldkaren Hans Hallberg belyser detta i en nyligen genomford
studie inom Dalarnas forskningsrad. I studien undersoktes ett slumpmaissigt
urval av 80-4ringar i tvd kommuner. Hallberg konstaterade att det fanns en
grupp s.k. falskt friska dldre. Dessa hade utvecklat goda strategier for att
anpassa sig till sina funktionsnedséttningar och sjukdomar. De s.k. falskt
friska var i storre utstrdckning gifta och hade barn. De pldgades mindre ofta
av ensamhet och de hade &dven normal rorelseforméga. Hallberg drog slutsat-
sen att det hirskande biomedicinska synsittet p4 ménniskans sjukdomar ar
otillrackligt.

Fler kvinnor &n mén uppndr hog alder. Bland de personer som uppnér de
hogsta dldrarna &r ddremot kvinnorna mer sjukdomsdrabbade dn ménnen.
Detta géller d&ven for demenssjukdomar, som medfér omfattande omvard-
nadsbehov.

2.1.6 Olika hypoteser om medellivsliingd och héilsa

Aldreforskarna debatterar vad den forlingda medellivslingden betyder for de
dldres hélsa och — inte minst — for det framtida behovet av vard och omsorg.
Tre hypoteser urskiljs i Aldrecentrums redovisning av projektet Aldres hilsa
och vilbefinnande 2001. Underlag for sikra slutsatser saknas. Men enligt
ovanndmnda redovisning har flera omfattande studier under senare &r givit
stod for den tredje hypotesen.

Enligt en hypotes finns en genetiskt bestdimd gréns for hur gammal ménni-
skan kan bli. Med forbattrad hélsa kan insjuknandet i kroniska sjukdomar
forskjutas narmare detta s.k. tak. En foljd av detta blir att friska levnadsar
erstter sjukdomsar. En annan foljd blir att sjukligheten komprimeras och
koncentreras till en kortare period under de sista levnadsaren.
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Enligt en annan hypotes finns ingen &vre grins for minniskans livsldngd.
Till f61jd av medicinska insatser dverlever en vixande andel dldre med hal-
soproblem till allt hogre éldrar. Detta kan beskrivas som en medicinsk para-
dox. Ju fler sjukvarden raddar till livet, desto fler far sjukvarden ta hand om i
framtiden.

En tredje hypotes utgér — liksom den forsta — fran en positiv hilsoutveckl-
ing bland de dldre, men utan komprimerad sjuklighet. Sjukligheten i de hogre
aldrarna berédknas hér bestd och denna sjuklighet skjuts langre fram i tiden
till allt hogre aldrar.

2.2 En aldrande befolkning

Sverige har en av virldens dldsta befolkningar. Enligt SCB var medianéldern
i Sverige 38,9 ar 1995. Endast Japans befolkning hade en hogre medianélder
(39,7 ar). Enligt FN:s berékningar var medianaldern i vérlden 25,4 ar samma
ar. (Med medianaldern avses den s.k. mittenalder dér hilften av befolkningen
ar yngre och hélften ar dldre.) Savdl mediandldern som andelen dldre i be-
folkningen fortsétter att 6ka.

Tabell 2:2
Befolkningsforandringar bland de dldre
Killa: SCB:s befolkningsstatistik

Yngre édldre (65-79 ar) Aldre ildre (80 ar och ildre)

Ar Antal 1 Andelav  Fordndr.  Antal i Andel Foréandr.
1000-tal  befolkn. sedan 1 000- av be- sedan

1990 tal folkn. 1990
1990 1156,6 13,5 % 369,6 4.3 %
2000 1078,4 12,5 % -6,8 % 452.5 5,1 % 22,4 %

2010 1330,0 14,6 % +15,0 % 4925 5,4 % 33,3%
2020 15155 16,1 % +31,0 % 524.1 5,6 % 41,8 %
2030 1511,0 15,7 % +30,6 % 755,1 7,9 % 104,3 %
2040 1595,3 16,5 % +37.9 % 805,5 8,3 % 118,0 %
2050 1478,5 15,1 % +27,8 % 897.9 9,1 % 143,0 %

Av tabell 2:2 framgar emellertid att dlderssvdngningarna &r olika for de
yngre dldre och de éldre dldre. Detta &dr av betydelse ur ett planeringsperspek-
tiv. Under 1900-talets sista decennium minskade antalet yngre dldre medan
de dldre aldre, 80 ar och dldre, 6kade med mer dn 20 %. Under 2000-talets
tva forsta decennier dr fordndringarna ndrmast de omvénda. De stora fodel-
sekullarna fran 1940-talet uppnar pensionsaldern, vilket medfor en kraftig
okning av de yngre dldre. De éldsta star diremot for en mer mattlig 6kning
fram till 2020, for att darefter 6ka kraftigt under tiodrsperioden fram till
2030.

Erfarenheterna hittills visar att i genomsnitt upptrader mer omfattande be-
hov av véard och omsorg forst i aldersgruppen 80 é&r och dldre, ofta bendmnd
de dldre &ldre.
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Sveriges befolkning fortsétter att bli allt dldre. Hur dessa fordndringar in-
verkar pa behoven av offentlig vard och omsorg beror pa flera faktorer. En
faktor dr den fortsatta utvecklingen av medellivslingd och hélsa och sam-
banden ddremellan. En annan faktor &r utvecklingen av anhdriginsatserna
och hur dessa paverkas av utvecklingen av enpersonhushéll, skilsmissofre-
kvens och fortsatt rorlighet pa arbetsmarknaden.
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3 Samhaillets dtagande for de dldre

Samhillets atagande for de éldre regleras i socialtjanstlagen. Den ursprung-
liga socialtjdnstlagen (1980:620), som trddde i kraft den 1 januari 1982,
ersattes av en ny socialtjinstlag (2001:453) den 1 januari 2002. Den nya
lagen &r — jamfort med den ursprungliga — kapitelindelad och sprakligt mo-
derniserad, men till storsta delen oforandrad i sak.

Regleringen av socialtjanstens insatser for de dldre har fordndrats vid flera
tillfallen under lagens 20 ar. En stor férdndring var riksdagens beslut om den
s.k. Adelreformen (prop. 1990/91:14, bet. 1990/91:SoU9, rskr. 1990/91:97).
Med reformen, som inférdes den 1 januari 1992, gavs kommunerna ett sam-
lat ansvar for langvarig service, vard och omsorg om &dldre och handikap-
pade. Syftet var att ge kommunerna ekonomiska och organisatoriska forut-
séttningar for att utveckla de dvergripande mélen om valfrihet, trygghet och
integritet. Syftet var ockséd att fa ett effektivare utnyttjande av samhiéllets
resurser.

I detta kapitel redovisas kort samhillets atagande for de dldre sdsom det &r
formulerat i socialtjdnstlagen. Underlag &r riksdagstryck samt — déir inte
annan kélla anges — rapporten Rdttslig kontroll av dldreomsorg, som har
utarbetats av f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved pa uppdrag av Riksda-
gens revisorer.

3.1 Allménna krav pa socialtjanstens insatser

Vid riksdagens beslut om en ny socialtjénstlag, varen 2001, framhdlls att de
véigledande principerna for socialtjdnsten skulle ligga fast (prop. 2000/01:80,
bet. 2000/01:SoU18, rskr. 2000/01:259). Flera allménna krav stélls pa social-
tjénstens insatser.

3.1.1 En del av den generella vilfirden

Portalparagrafen fran den ursprungliga socialtjénstlagen fordes 6ver oforand-
rad till den nya lagen. Ddr framhélls att socialtjansten pa demokratins och
solidaritetens grund ska frimja ménniskornas

— ekonomiska och sociala trygghet

— jamlikhet i levnadsvillkor

— aktiva deltagande i samhéllslivet.

Enligt portalparagrafen ska socialtjénstens insatser ocksa bygga pa respekt
for ménniskans sjdlvbestimmanderitt och integritet.

Vid sitt beslut om den nya socialtjdnstlagen instdimde riksdagen i regering-
ens uppfattning att socialtjinsten &r en central del av vilfardspolitiken och att
vélfarden ska omfatta samtliga medborgare. Detta angavs som ett kompro-
misslost méal.

3.1.2 Fri bosittning, eget boende och inget tving

Vistelsekommunen bar det yttersta ansvaret for socialtjdnstens insatser. Detta
innebér ingen inskrankning i det ansvar som avilar andra huvudmin (2 kap. 2

§).
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Raitten till fri bosittning for personer med varaktiga och omfattande behov
av vard och omsorg betonas. Personer med sddana behov har ritt att flytta till
en annan kommun och dér anséka om hjélp. En sddan ansdkan ska behandlas
som om den sdkande dr bosatt i inflyttningskommunen. Det forhallandet att
hjidlpbehovet kan vara tillgodosett i hemkommunen far inte beaktas
(2 kap. 3 §).

Genom hemtjanst, dagverksamheter och liknande bér kommunens social-
ndmnd underlétta for den enskilde att bo hemma och ha kontakt med andra
(3 kap. 6 §).

Portalparagrafens bestimmelser om sjdlvbestimmanderitt och integritet
aterkommer 1 flera paragrafer. Insatserna ska bl.a. utformas och genomforas
tillsammans med den enskilde (3 kap. 5 §). Lagen medger inga tvangsinsat-
ser.

3.1.3 God kvalitet, hjilp utan dréjsméal och dokumentation

Sedan 1998 giller att kvaliteten i socialtjanstens insatser systematiskt och
fortlopande ska utvecklas och sékras (3 kap. 3 §).

Thunved konstaterar att kvaliteten hdnger ihop med flera aspekter. Kravet
pa en rittssdker och professionell bedomning av behov och insatser &dr en
viktig aspekt. Uppdraget att samverka med andra samhéllsorgan eller organi-
sationer &r en annan aspekt (3 kap. 5 §). Ytterligare andra aspekter dr kraven
pa att socialtjdnstens personal ska ha lamplig utbildning och erfarenhet for
sina uppgifter (3 kap. 3 §). Till detta kommer kravet att beslut enligt social-
tjdnstlagen ska verkstéllas omedelbart (16 kap. 3 §).

Handldggningen av drenden som rdr enskilda ska dokumenteras
(11 kap. 5 §). Dokumentationen ska utvisa beslut och atgiarder som vidtas i
drendet samt faktiska omsténdigheter och héndelser av betydelse.

3.2 Bistand till skilig levnadsniva

Socialtjanstlagen &dr en ramlag, men till viss del ocksa en rattighetslag genom
bestimmelserna om bistand. Bistandsbesluten dr grunden for insatserna i
kommunens dldreomsorg.

3.2.1 Grunden for bistandsbeslut

Kommunen dr skyldig att ldmna bistand for forsérjning och for livsforing i
ovrigt upp till en skilig levnadsniva (4 kap. 1 §). Detta giller om den en-
skilde har behov av sddan hjélp och varken kan tillgodose dessa behov sjélv
eller fa dem tillgodosedda pa annat sétt. Thunved konstaterar att bistandsbe-
stimmelserna &r allmént utformade. Detta for att de ska kunna tillimpas
oberoende av samhillsférdndringar som kan paverka bistandets utformning.

Bistandet ska utformas sa att det stirker den enskildes mojligheter att leva
ett sjdlvstindigt liv. Vid beslutet om den nya socialtjanstlagen, varen 2001,
framholl riksdagen att den enskildes ekonomi inte far vara avgdrande vid
bedémning av insatser via hemtjansten. Ekonomin far beaktas forst vid fast-
stdllande av avgifter. Lagtexten dndrades ddremot inte.
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3.2.2 Bistandsprovning

Ett bistandsbeslut foregas av en utredning med en individuell prévning.
Dirvid provas den enskildes behov av stod for sin livsforing samt mojlighet-
erna att sjdlv tillgodose detta behov eller att fi det tillgodosett pé annat sitt. I
det enskilda fallet omfattar bedomningen av begreppet skélig levnadsniva
savél nivan pa insatser som insatsernas innehall, inklusive kvaliteten. Thun-
ved konstaterar att det inte alltid d4r mojligt att sérskilja insatsniva fran insat-
sens innehall. Men enligt lag, forordning och rittspraxis har dndé dessa tvé
aspekter i bistandsbedomningen betydelse for savdl kommunens skyldigheter
— och handlingsutrymme — som den enskildes rittigheter.

Av forarbetena framgér att vid bistindsbedémningar ska olika omstidndig-
heter viigas samman. Hénsyn bor tas till ldmplighet och kostnader i jamfo-
relse med andra insatser samt till den enskildes 6nskemal. Thunved framhal-
ler dock att rdtten till en skélig levnadsnivd inte ger den enskilde rétt att fritt
vélja mellan olika tjénster. Bland likvérdiga insatser har kommunen rétt att
viélja ett billigare alternativ.

Socialtjdnstens insatser ska utformas och genomforas tillsammans med den
enskilde. Ar denne inte 6verens med bistindsbeddmaren bér, enligt Thunved,
riktlinjen vara att bistandsbeslutet ska garantera den enskildes livsforing i
olika avseenden. Men den enskilde kan 6verklaga kommunens beslut och fa
det provat som forvaltningsbesvér i en domstol (16 kap. 3 §). Ytterst ar det
saledes forvaltningsdomstolarna som kan faststélla begreppet skilig levnads-
niva.

Riksdagen konstaterade vid sitt beslut om en ny socialtjénstlag att detta
forfarande innebédr en inskrankning i det kommunala sjdlvstyret. Riksdagen
delade emellertid regeringens bedémning att den enskildes rittssékerhet i
detta fall skulle védga tyngre.

3.3 Sarskilda insatser for dldre

Bestimmelser om sérskilda insatser for dldre ménniskor finns framst i
SoL 5 kap. 4-6 och 10 §§.

3.3.1 Sjilvbestimmande, integritet och trygghet

Kommunens socialndmnd ska verka for att dldre ménniskor ska fi mojlighet
att leva och bo sjdlvstindigt under trygga forhallanden och ha en aktiv och
meningsfull tillvaro i gemenskap med andra. De dldre som vill bo kvar
hemma ska fa mojlighet till detta genom att ndmnden
— verkar for goda bostédder for dldre ménniskor
— ger dem som behover det stdd och hjdlp i hemmet och annan léttatkom-
lig service
— inréttar sdrskilda boendeformer for service och omvardnad for éldre
méanniskor som behover sarskilt stod.

3.3.2 Planering och samordning med andra virdgivare

Namnden ska planera sina insatser for de éldre. I detta ansvar ingér en skyl-
dighet att samverka med landstinget samt andra samhéllsorgan och organisat-
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ioner. Som ovan framgar (avsnitt 3.1.3) innebdr kommunens ansvar i detta
avseende dock ingen inskrankning i det ansvar som avilar andra vardgivare. |
ansvaret ingér dven att de som vérdar nérstaende, langvarigt sjuka och éldre
bor fa stod och avldsning.

Det stills inga formkrav pa vare sig den uppsdkande verksamheten eller
ndmndens planeringsansvar.

3.3.3 Anmilan om missforhillanden — lex Sarah

Ar 1998 inférdes bestimmelser i den divarande socialtjinstlagen om en
generell skyldighet att anméla missforhdllanden inom é&ldre- eller handikapp-
omsorgen (14 kap. 2 §).

Anmilningsskyldigheten géller for var och en som &r verksam inom om-
sorgerna for dldre och handikappade. Den som uppmérksammar eller far
kdnnedom om allvarliga missforhallanden i omsorgerna om négon enskild
ska genast anméla detta till socialndimnden. Om missforhéllandet inte av-
hjélps utan drojsmél ska ndmnden anmdéla forhallandet till tillsynsmyndig-
heten.

3.4 Styrning och kontroll

I sin rapport konstaterar f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved att social-
tjénstlagens bestimmelser i huvudsak dr generellt utformade och ndrmast har
karaktdr av malséttningsbestimmelser. Riktlinjer for regeltolkning liksom
tillsyn och kontroll av efterlevnaden dr dirmed av sérskild betydelse.

3.4.1 TForeskrifter och rad

Riktlinjer for att tolka socialtjdnstlagens bestimmelser har ldnge varit be-
gransade. I lagen ges Socialstyrelsen enbart en generell ritt att utfirda all-
ménna rad till ledning for lagens tillimpning (13 kap. 1 §). De allménna
rdden &r inte bindande.

Den 1 januari 1999 infordes ett bemyndigande i lagen om att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer far ge ut foreskrifter som
skydd for enskildas liv, personliga sékerhet och hilsa (5 kap. 12 §). I social-
tjanstforordningen (2001:937) har regeringen givit detta bemyndigande —
begransat till dldre ménniskor samt ménniskor med funktionshinder — till
Socialstyrelsen (8 kap. 1 §).

Sedan den 1 januari 2002 har Socialstyrelsens mandat att ge ut foreskrifter
ytterligare utvidgats av regeringen. Enligt ovanndmnda férordning har verket
nu rétt att dven ge ut de ytterligare foreskrifter som behdvs for att verkstilla
lagen (8 kap. 5 §).

3.4.2 Kommunernas kontroll

Kommunernas kontroll regleras bl.a. i kommunallagen. (Se avsnitt 1.2.) Hit
hor bestimmelser om kommunstyrelsens och ndmndernas ansvar for att
internt halla uppsikt 6ver och redovisa sin verksamhet. Hit hor dven bestim-
melserna om de kommunala revisorerna.
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Ocksé i socialtjanstlagen finns bestimmelser om kommunernas interna
kontroll. Ett exempel &r anmélningsplikten for allvarliga missforhallanden,
den s.k. lex Sarah (14 kap. 2 §). Ett annat exempel dr socialndmndens ansvar
for att kontrollera enskild verksamhet (13 kap. 5 §).

3.4.3 Statens externa kontroll

Domstolskontroll

En central del i statens kontroll av hur socialtjanstlagens bestimmelser foljs
dr den domstolskontroll som foljer av att bistindsbeslut kan overklagas via
forvaltningsbesvar.

Som framgar ovan (avsnitt 3.2) provas behovet av insatser inom dldre-
omsorgen regelmaissigt som bistand till en skélig levnadsniva. Innebérden av
begreppet skilig levnadsniva inom dldreomsorgen ar delvis beroende av hur
rittspraxis har utvecklats i forvaltningsdomstolarna. Sékande som inte dr
overens med bistdndsbedomaren kan Overklaga sitt bistdndsbeslut till en
allméin forvaltningsdomstol. Lansrétten dr forsta instans vid en sddan Over-
provning av socialndmndens beslut. Kammarrétten dr andra instans och
Regeringsritten &r tredje — och hogsta — instans.

Tillsyn

For de dldres utbyte av dldreomsorgen dr efterlevnaden av regler viktig.
Denna kontrolleras via den statliga tillsynen, som for nirvarande &r under
utredning. Tillsynsutredningen konstaterar i delbetidnkandet Statlig tillsyn
(SOU 2002:14) att ndgon gemensam syn pa begreppet tillsyn aldrig har
etablerats for statsforvaltningen. Enligt utredaren medfor detta risker for
bade demokratin, rattssiakerheten och effektiviteten. Utredaren betonar att
savil tillsynens roll som tillsynens arbetssdtt behover preciseras.

Hosten 1994 avslutade Riksdagens revisorer en granskning av tillsynens
innebord och tillimpning. Revisorerna konstaterade bl.a. att ett uppdelat
tillsynsansvar pa bl.a. olika organisatoriska nivéer kan leda till oklarheter om
tillsynsorganens ansvar och uppgifter.

Tillsynsansvaret for socialtjénstlagen &r delat. Socialstyrelsen har tillsyns-
ansvar for de sjukvardsinsatser som kommunen férmedlar enligt hilso- och
sjukvérdslagen. Socialstyrelsen har ocksé det nationella tillsynsansvaret for
insatser enligt socialtjinstlagen. Verket ska ocksa folja och vidareutveckla
socialtjansten (13 kap. 1 §). Lénsstyrelserna ansvarar for tillsynen av kom-
munernas socialtjanst inom sina respektive ldn (13 kap. 2 §). I ldnsstyrelser-
nas ansvar ingdr att folja och tillse lagens efterlevnad samt att informera och
ge rad till socialndimnderna och allmdnheten. Léansstyrelserna ska ocksé
frimja samverkan mellan kommunerna och andra samhéllsorgan pa social-
tjanstens omrade samt verka for att kommunerna planerar for framtida behov
av insatser. Lansstyrelserna har ritt att inspektera verksamhet som star under
deras tillsyn samt ingripa mot missforhéllanden med bl.a. foreligganden och
dven — sedan den 1 juli 2000 — viten i friga om lagakraftvunna domar som
inte verkstélls.
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I en proposition om atgirder mot kommunalt domstolstrots, varen 2002,
foreslar regeringen att ovanndmnda vitessanktion ska ersittas med en sankt-
ionsavgift (prop. 2001/02:122). Enligt regeringen intréffar det klandervérda
beteendet redan ndr kommunen — eller landstinget — underléter att tillhanda-
hélla domen. Regeringen anser darfor att en yttersta tidsgrins for verkstéllig-
het inte bor anges i vare sig lagtexten eller domen. Sanktionsavgiften far
bestdmmas till 14gst tio tusen och hogst en miljon kronor.

Ovrig kontroll

Socialstyrelsen &r enligt sin instruktion (1996:570) central forvaltningsmyn-
dighet for bl.a. socialtjédnsten. Enligt instruktionen ska verket f6lja utveckl-
ingen och utvérdera verksamheterna inom sitt omréde.

Justitieombudsmannen (JO) &r en del av riksdagens kontrollmakt. JO uto-
var tillsyn 6ver hur myndigheter och offentliga funktionérer tillimpar lagar
och andra forfattningar. JO:s motsvarighet for regeringen ar Justitiekanslern
(JK).

Thunved ndmner dven i sin rapport att vid handlaggningen av socialtjdns-
ten kan straffsanktioner enligt brottsbalken bli aktuella vid fall av dom-
stolstrots.

Till detta kommer den forskning som bedrivs inom flera olika omraden
som ror aldrandet och samhéllets dldreomsorg. Resultatet av denna forskning
ar ett viktigt bidrag till statens mojligheter att kontrollera samhéllets ata-
gande gentemot de &ldre.

Slutligen ska Handikappombudsmannen enligt sin instruktion (1994:949)
bevaka funktionshindrade personers intressen. En viktig uppgift r bl.a. att
folja rattstillimpningen pd handikappomradet.

Referenser till kapitel 3 (utover riksdagstryck enligt ovan)

Riksdagens revisorer (1994) Riksdagens revisorers forslag angdende tillsyn
— innebdrd och tillimpning

SOU 2002:14 Statlig tillsyn — Granskning pd medborgarnas uppdrag, delbe-
tankande av Tillsynsutredningen.

Thunved A (2002) Rdittslig kontroll av dldreomsorg — Socialtjinstlagen och
de dldres rdtt till trygghet i vard och omsorg
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4 Dagens dldreomsorg

Kommunens dldreomsorg enligt socialtjdnstlagen utgérs av dels hemtjénst i
vanligt boende, dels sdrskilda boendeformer av permanent eller tillfélligt
slag, dels dagverksamhet. Genom Adelreformen fick kommunerna ocksé ett
ansvar for insatser enligt hélso- och sjukvéardslagen. Socialstyrelsen redovi-
sade 1 en kartldggning 2001 att sddana insatser motsvarade ca 15 % av perso-
nalens tid inom kommunernas vard och omsorg. I sérskilt boende och dag-
verksamhet ansvarar kommunen for hemsjukvard ndr denna inte kréver
lakarmedverkan. Hélften av landets kommuner har dven avtal med lands-
tinget om att Gverta ansvaret for hemsjukvard — exklusive ldkarinsatser — i
vanligt boende. Foljande definitioner anvinds i den officiella statistiken:

—  Hemtjdnst utgdrs av bistandsbeslutad service eller omvardnad i den
enskildes bostad. Service dr praktisk hjdlp med bostadens skotsel, hjélp
med inkép och andra drenden samt tillredning av mat. Omvardnad &r
olika insatser for att tillgodose den enskildes fysiska, psykiska och soci-
ala behov. (Med hemhjélp avses den hjélp som formedlas i hemmet. In-
satser i hemmet kan ocksa formedlas med stdd av hélso- och sjukvérds-
lagen.)

— 1 sdrskilt boende kan de dldre — efter bistdndsprovning — & omfattande
service och vard dygnet om. Det sérskilda boendet kan vara permanent
eller tillfalligt, s.k. korttidsvéard.

—  Dagverksamhet avser olika slag av behandling och rehabilitering som
ges under dagtid for att underlétta for den enskilde att bo hemma.

4.1 Omfattningen av insatser bland de &dldre

Under 1990-talet har forutsdttningarna for dldreomsorgen vésentligt forand-
rats. Antalet 80 &r och &ldre dkade med mer &n 20 % fran 369 590 till
452 560 personer. Samtidigt omstrukturerades bade kommunernas dldre-
omsorg och hilso- och sjukvérden. Ar 1992 genomfordes Adel-reformen.
Med den fick kommunerna bl.a. betalningsansvar for medicinskt fardigbe-
handlade samt ett visst ansvar for insatser enligt hdlso- och sjukvérdslagen.
Kommunerna 6vertog dven ansvaret for ett stort antal sjukhem med boende
som har omfattande omvéardnadsbehov. Inom hélso- och sjukvéarden har bl.a
antalet vardplatser minskat och vardtiderna forkortats.

Sammantaget medfor dessa fordndringar ett kraftigt stegrande krav pa in-
satser fran kommunernas dldreomsorg. Den fortsatta framstédllningen av
kommunernas insatser ska ses i ljuset av detta.

4.1.1 Statistikproblem av flera slag

Det &r svart att via den officiella statistiken f& en mer heltidckande bild av
dldreomsorgens utveckling. Problemen ar flera.

Ett problem &r att insamling, sammanstillning och redovisning av sta-
tistikuppgifter vid flera tillfdllen har lagts om i anslutning till 1990-talets
reformer. Frén och med 1992 sirskiljs t.ex. inte ldngre olika typer av dldre-
boenden i den officiella statistiken. Nér det géller den ekonomiska statistiken
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utgdr ocksa 1992 ars Adel-reform en brytpunkt. Till detta kommer en omfat-
tande omldggning av den ekonomiska statistiken 1995.

Ett annat problem hinger ihop med att kommunerna ofta samordnar dldre-
omsorgen med insatserna for funktionshindrade. Darfor samrapporterades
dessa verksamheter i kommunernas redovisning till den ekonomiskt inriktade
delen av den officiella statistiken fram t.o.m. 1998. For aren fore 1998 har
kostnadsuppgifter for dessa bada verksamheter atskilts med hjdlp av olika
schabloner. (Fortfarande samredovisas i kommunernas personalstatistik
personal inom dldreomsorg respektive inom vard for funktionshindrade.) En
omfattande omldggning av statistiken genomfordes 1998. Uppgifter fran dren
dérefter kan endast i mycket begriansad omfattning jamforas med uppgifter
fran aren fore 1998.

Ytterligare ett problem ér att det inte har funnits ndgon enighet om en indi-
vidbaserad statistikinsamling.

For att mer enhetligt kunna f6lja dldreomsorgen triffade Socialstyrelsen,
Kommunforbundet och Landstingsférbundet samt berérda fackliga organi-
sationer och brukarorganisationer hdosten 2001 ett avtal om ett langsiktigt
nationellt utvecklingsprojekt. Detta bendmns Samsprdk.

4.1.2 Insatsernas fordelning

Aldreomsorgens malgrupp #r dlderspensionirerna, dvs. personer som ir 65 ar
och éldre. Flertalet yngre alderspensiondrer har god funktionsformaga och
god hélsa. Detta géller dven for en stor andel av de éldre &lderspensionérer-
na. Men bland de s.k. dldre dldre, 80 ar och dldre, finns de mest omfattande
behoven. Av avsnitt 2.2 framgar dven att dlderssvdngningarna for yngre och
dldre alderspensiondrer inte samvarierar i tiden. I den officiella statistikens
redovisning av kommunernas dldreomsorg fdngas emellertid inte hur alla
insatser fordelas bland de éldre dldre. Den 1 oktober 2000 omfattade dldre-
omsorgens insatser totalt 240 400 dlderspensionérer, dvs. 65 &r och éldre.

De ildre élderspensionérerna, dldre éldre, utgdr cirka tre fjardedelar av
samtliga hjélptagare. Under de tva senaste dren har andelen hjélptagare bland
yngre och dldre &alderspensiondrer legat oforindrad pd 16 respektive
38 procent. Se tabell 4:1.

Tabell 4:1
Insatser i kommunal dldreomsorg den 1 oktober 2001
Killa: Socialstyrelsen Aldre — vdrd och omsorg 2001

65 ar och ildre 80 ir och dldre
Antal Andel Antal Andel
Hemtjénst 121 700 8 % 84 800 18 %
arsk. b
Sars Pmone;iit 118 600 8 % 92800  20%
0, _ —
—  Korttidsvard 8 500 1%

Dagverksamhet 14 300 1% — —
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4.1.3 Stora geografiska skillnader svara att forklara 2002/03:RR4

Av tabell 4:2 framgar att det &r stora skillnader mellan kommunerna i fraga Bilaga 1

om dldreomsorgens utbyggnad i relation till antalet alderspensiondrer. Upp-
gifter saknas dock om utbyggnaden i relation till de dldsta samt om insatser i
dagverksambheten.

Tabell 4:2
Aldreomsorgens utbyggnad i relation till dlderspensionérer
Kalla: Socialstyrelsen Jdmforelsetal for socialtjiinsten ar 2000

Andel dlderspensionéirer med insatser

Minimi- Median- Maximi-

virde virde virde
Hemtjénst i ord. Boende 3% 7% 15%
Sarskilt boende 4% 8 % 14 %

Av Socialstyrelsens redovisning framgar dven att det i enskilda kommuner
inte finns niagot samband mellan hemtjénstens utbyggnad och utbyggnaden
av sérskilt boende. Skillnaderna géller séledes inte bara den totala utbyggna-
den, utan 4ven kombinationen av insatser.

I en avhandling, som lades fram hdsten 2000, analyserade fil.dr Gun-Britt
Trydegérd olika forklaringar till de lokala variationerna. Hon konstaterade att
det inte fanns nagot tydligt samband mellan utbyggnaden av hemtjanst och
utbyggnaden av dldreboende for aldersgruppen 80 ar och dldre. En (i forhal-
lande till riksgenomsnittet) 1&g utbyggnad av hemtjdnst kompenserades i
mycket liten utstrickning med en hog utbyggnad av dldreboenden och vice
versa.

Trydegérd konstaterade dock starkare historiska samband i utbyggnaden
av hemtjinsten under perioden 1976—1997. De flesta kommuner forefoll ha
en given, historiskt betingad ambitionsniva. Denna niva gav kommunerna en
inbordes rangordning i forhallande till varandra och i forhallande till riksge-
nomsnittet. Rangordningen paverkades inte ndmnvért av vare sig tvingande
lagstiftning eller statliga ekonomiska stimulanser. Over tiden behsll kommu-
nerna denna rangordning. Samtidigt foljde de enskilda kommunernas ut-
byggnad av hemtjdnsten riksgenomsnittets.

I en aktuell analys av dagens och morgondagens vard och omsorg diskute-
rar ocksa professor Mats Thorslund olika forsok att forklara de geografiska
skillnaderna i dldreomsorgen. Thorslund och Trydegard har visat pa mycket
stora skillnader i tickningsgrad for de dldsta. For aldersgruppen 80 &r och
dldre varierade 1997 tiackningsgraden av hemtjénst mellan kommuner fran 5
till 52 %. Motsvarande variation for sirskilt boende var 15 till 40 %. Flera
forskare har forsokt hérleda variationerna till skilda kommunala forutsétt-
ningar, sdsom befolkning, skattekraft och politisk majoritet. Négra systema-
tiska forklaringar har dock inte kunnat pavisas.



4.1.4 Forandringar 6ver tiden

Dir inte annat anges grundas detta avsnitt pa en kunskapsoversikt dver
dldreomsorgen i ett delbetinkande fran kommittén Valfardsbokslut, varen
2000. Oversikten #r forfattad av docent Marta Szebehely.

Férdndrad hemtjdnst till allt firre

Antalet hjdlptagare i hemtjédnsten minskade under perioden 1980—1997 med
cirka 100 000 personer, fran 250 000 till 150 000 personer. Under samma
period 6kade antalet personer i aldersgruppen 80 &r och éldre fran cirka
250 000 till ndrmare 450 000 personer. Savil antalet som andelen hjilptagare
har minskat kraftigt bland bade de yngre och de éldre alderspensionérerna.
Minskningen dr dock kraftigast bland de yngre pensionérerna. Se tabell 4:3.

Tabell 4:3
Hemtjénst bland yngre och éldre alderspensioner 1980 resp. 1997
Killa: Szebehely 2000 Aldreomsorg i forindring

Andel av befolkningen
65-79 ar 80 ar och dldre
1980 11% 34 %
1997 4% 20 %

Szebehely konstaterar att det i stort sett saknas empiriskt baserade analyser
av i vilken man hemtjinstens tidigare, hdgre hjélpniva var "onddigt" hog och
ddrmed skulle kunna betraktas som &verkonsumtion av vard och omsorg.
Tva lokala studier i Stockholm, i slutet av 1970-talet samt 10 ar senare, tyder
snarare pa en underkonsumtion av hemtjénst under denna tid. Fragan belys-
tes ocksd i en bilaga till Langtidsutredningen 2000. Déar konstaterar Ilija
Batljan och Mérten Lagergren att de dldres hélsa visserligen har forbattrats
under de senaste 20 aren, men inte sd mycket att det motiverar dldreomsor-
gens nedskérningar.

Den samlade timvolymen i hemtjansten dr dock ofordndrad. Under peri-
oden 1993-1997 6kade t.o.m. den genomsnittliga hjélptiden per alderspens-
iondr ndgot. En 6kad andel hjélptagare far nu ocksa hjilp pa kvéllar och
nétter. Se tabell 4:4.

Tabell 4:4
Fordndring av hjélp i hemtjénsten 1993—1997
Killa: Szebehely 2000 Aldreomsorg i foréndring

Andel hjilptagare med Genomsnittlig hjilptid per al-
hjilp kvillar och niitter derspensionir och manad
1993 20 % 31 timmar

1997 28 % 33,4 timmar
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Fordndringar i hemtjdnstens innehdll

Flera forskare har studerat hemtjanstens innehéll sedan mitten av 1980-talet.
Szebehely konstaterar att dessa forskningsrapporter ger en ganska samstim-
mig bild av hemtjanstens forandring.

I borjan av 1980-talet priaglades hemtjdnsten av en traditionell organisat-
ion. Hjélptagaren hade som regel ett fast vardbitrdde och en i forviag bestimd
hjélptid. Den gamla och vardbitrddet hade relativt stort utrymme att tillsam-
mans avgora hur hjélptiden skulle anvéndas. Néstan 20 &r senare ansvarar i
stéllet ofta en grupp vardbitrdden gemensamt for insatserna for en hjdlpta-
gare. Besluten om hjélp utgér numera ofta fran insatser som ska formedlas
till den gamla, inte fran en viss hjdlptid. Denna kan i stéllet variera fran dag
till dag, men inte bara efter den gamlas behov utan minst lika mycket efter
personalens situation. Ocksa hjdlpens innehéll har foréndrats. Den husligt
och socialt inriktade hjdlpen har tonats ned till forman for alltmer omvar-
dande insatser.

Svarigheter att klara de mest vardkrédvande i hemtjinsten

Ar 2001 redovisade utredaren Ulla Gurner och professor Mats Thorslund en
samlad analys av s.k. multisviktande dldre (se avsnitt 2.1.4). Forfattarna
konstaterar att trycket pa kommunernas dldreomsorg dkar med dagens korta
vardtider inom den slutna varden. Allt farre personer far hjélp i den kommu-
nala dldreomsorgen. Sarskilt boende dr det enda alternativet for dldre perso-
ner med bade fysiska funktionsnedséttningar och demens. Hemtjénsten far ta
hand om ensamboende dldre med omfattande fysiska vardbehov. Forfattarna
konstaterar att flera studier visar att personalen i en splittrad vard och omsorg
saknar fOrutsittningar for att uppmérksamma de tunga och sammansatta
hjalpbehoven hos denna grupp av hjilptagare inom hemtjinsten. Insatserna
for dessa éldre dr i manga fall daligt anpassade till personernas basala behov.

Fler i dldreboende trots minskad tickningsgrad

Ar 2000 bodde drygt var femte person som var 80 ar och #ldre i sirskilt
boende for dldre, dldreboende. Under perioden 1980-1997 okade antalet
personer inom &ldreboendet med ca 20 000 personer. Under samma tid 6kade
dock antalet personer i aldersgruppen 80 ar och édldre med omkring 200 000
personer. Trots en viss 0kning av antalet platser har séledes tickningsgraden
i forhéllande till de &dldsta minskat patagligt. Ovan framgar att detta inte har
kompenserats inom hemtjansten. Dér har i stdllet antalet hjdlptagare minskat
drastiskt under samma period.

Oreda i dldreboendet

I en kartldggning av 700 dldreboenden fran 2001 konstaterar Socialstyrelsen
att stora skillnader doljer sig bakom statistikens redovisning av sirskilt bo-
ende. Variationerna i boendestandard var betydande, framfor allt mellan de
gamla sjukhemmen och dvriga boenden. Men variationerna var av flera slag.
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Skillnaderna géller bl.a. boendetiderna. Generellt dr dessa korta, mindre dn
tva ar for mer &n hilften av de boende. Kortast dr vistelsetiderna pa de gamla
sjukhemmen. Dér har hélften av de boende vistats mindre &n ett ar. Léngst dr
vistelsetiderna pa det som lokalt bendmns &dlderdomshem och servicehus. Dar
har endast en fjardedel vistats mindre &n ett &r. Samtidigt anvénds just tids-
dimensionen for att definiera den nya korttidsvard som nu vixer fram under
olika bendmningar. Inte séllan sker detta ocksé i direkt anslutning till det mer
permanenta, sérskilda boendet.

Ocksé i friga om personbemanning och boendestandard fanns stora skill-
nader som inte alltid framstod som foljdriktiga i forhéallande till de é&ldres
behov. De boendes funktionsnedsittning var t.ex. ungefér lika stor vid de
boenden som lokalt bendmns sjukhem respektive gruppboende. Personaltit-
heten var dock avsevirt hogre vid gruppboendena dn vid sjukhemmen.

I samma kartldggning vécker ocksé arbetslagens storlek fragor. I genom-
snitt ansvarar varje enhetschef for omkring 50 medarbetare. Flera &r tim- och
deltidsanstéllda och ménga saknar utbildning.

Oredan i dldreboendet &r ocksa tydlig nér det géller boendets klassificering
som vard eller bostad. Beroende pé denna klassificering foljer olika regler
for inte bara boendestandard utan dven frdgor om handikappanpassning,
rdddningstjédnst och hyresritt. Riksdagens revisorer uppmérksammade detta
problem i en granskning av dldrebostéiderna som avslutades 1994. Revisorer-
na foreslog att gemensamma regler skulle utformas for &ldrebostdderna.
Dessa regler skulle vara anpassade till de boendes situation och gélla i all
lagstiftning. Med. dr Lennarth Johansson pépekar i en artikel varen 2002 att
problemet dock kvarstar. Ett exempel &r dodsbrinder i dldreboende som
saknade brandlarm, d& boendet hade betraktats som eget, privat boende av
kommunens ansvariga. Szebehely anger i ett annat exempel att eget hyres-
kontrakt — i strid med géllande hyresrétt — kan omfatta endast en egen sing i
ett flerbdddsrum pa sjukhem.

Ett av syftena med Adelreformen var att géra de gamla institutionerna mer
bostadslika. Detta syfte har endast till viss del uppfyllts. Cirka 7 procent av
alla alderspensiondrer i sérskilt boende delade bostad med nagon annan &n en
nédra anhorig 2001. I de gamla sjukhemmen var denna andel avsevért hdgre
samma ar, cirka 30 %. I slutrapporten frén Adelreformen konstaterar Social-
styrelsen ocksa negativa trender pa sjukhemmen med minskad tid for bade
lakarinsatser och rehabilitering.

I sin aktuella kartlaggning av dldreboendet framhaller Socialstyrelsen de
svarigheter som finns att nationellt f6lja upp fordndringar inom det sirskilda
boendet da dessa fordndringar inte fangas upp i den officiella statistiken.

4.1.5 Firre hjilptagare och 6kad andel institutionsboende

Tva trender framtrader i de tva senaste decenniernas fordndringar av dldre-
omsorgen. Den ena trenden dr det kraftigt minskade antalet hjilptagare som
far formella insatser. Denna minskning har skett trots att de dldsta, dldre-
omsorgens malgrupp, ndra nog har férdubblats under samma tid. Den andra
trenden &dr en O0kad andel hjélptagare i institutionsboende eller sérskilt bo-
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ende. Denna 6kning har skett trots att statsmakterna under samma tid alltmer
har betonat stdd till hemmaboende.

Minskad tillgdnglighet och generell vilfdrd

I flera rapporter uppmérksammar bade Socialstyrelsen och flera forskare den
minskade tillgdngligheten till 4ldreomsorgen. Denna trend stélls mot riksda-
gens uttalande att socialtjinsten och dldreomsorgen &r en viktig del av den
generella vilfarden.

Olika aspekter behandlas. En genomgaende friga ror dldreomsorgens
finansiering via skatter. Flera reser frigan om medborgarna &r villiga att
ekonomiskt bidra till dldreomsorgen om karaktiren av generellt vélfardssy-
stem sitts i friga eller gér forlorad.

Institutionsboendets 6kade betydelse

I borjan av 1980-talet fanns mindre &n en tredjedel av dldreomsorgens vard-
tagare inom dldreboenden. I dag motsvarar antalet platser i sérskilt boende
nidrmare hilften av dldreomsorgens hjélptagare. I forhallande till de &ldre
dldre har utbyggnaden dock sjunkit. Resultatet &r att andelen institutionsbo-
ende har okat bland dldreomsorgens hjélptagare. Debatten om detta forhal-
lande — i klar strid med riksdagens uttalade riktlinjer om st6d till hemmabo-
ende — dr ndrmast obefintlig. I medierna lyfts snarare fragan om ytterligare
platser i dldreboendet fram. Fragan dr inte okomplicerad och olika forkla-
ringar kan finnas till ett 6kat behov av platser i dldreboendet.

De som i dag beviljas platser i sérskilt boende lider i stor utstrickning av
demenssjukdomar. Ovan framgar (avsnitt 2.1.3) att dessa sjukdomar — till
skillnad frén flera fysiska sjukdomar — fortsétter att oka bland de dldsta. Med
ett 6kande antal personer i de &dldsta aldrarna okar saledes forekomsten av
demenssjukdomar. Darmed Gkar dven trycket pa det sérskilda boendet.

Vardformer alltmer lika

Det finns ocksa tecken pa att vardformerna blir alltmer lika varandra. I sin
avrapportering av Aldreuppdraget konstaterade Socialstyrelsen varen 2000
att alltmer vard och omsorg flyttas till det egna hemmet som blir en "vard-
plats". Alltfler dor nu ockséd hemma. Trydegérd for ett liknande resonemang i
sin avhandling. Dar jamforde hon vérdens omfattning i hemtjénsten och i det
sérskilda boendet. Hon fann att vardtagarna i det sdrskilda boendet var dldre
och hade mer funktionsnedsittningar — sérskilt mentala — &n vad som var
fallet inom hemtjédnsten. I det sérskilda boendet gav ocksa anstélld personal
hjélp och stdd i storre utstrackning dn anhériga. Men totalt sett konstaterade
hon att bilden inte var entydig. Det fanns manga likheter mellan insatserna
inom dldreboendet och den langtgaende hjélp som gavs i hemtjénsten.

4.2 Aldreomsorgens aktorer

Den offentliga dldreomsorgen dr inte den enda leverantdren av hjilp till
gamla som behdver stod i sin dagliga livsforing. Olika slag av aktdrer ge-
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nomfor betydande insatser av informellt slag. Tidvis har dessa insatser be-
traktats som ett komplement till samhillets insatser, inte minst fran sam-
hillets egna foretrddare. Genomforda studier visar dock entydigt att det i
stédllet forhéller sig tvdartom, dvs. att det inte &r de formella utan de icke-
formella insatserna som dominerar bland de hemmaboende &ldre. De infor-
mella insatserna har fatt 6kad betydelse ndr kommunerna har blivit mer
restriktiva med att bevilja hjélp. Det dr ddrmed viktigt att se vilka aktorer
som omger de dldre som dr i behov av hjélp och vilket samspel som finns
mellan dem samt hur kommunen spelar sin roll i ssmmanhanget.

4.2.1 Fa oupptickta behov

Det kan noteras att uppsdkande verksamhet sillan leder till att man hittar
dldre som far illa for att de inte far den hjélp de behdver. Professor Gerdt
Sundstrdm menar i en dversikt, 2002, att detta &r ett tecken pa att de samlade
insatserna i stort sett nar de mest hjalpbehdvande.

Sundstrom konstaterar vidare att om man foljer dldre personer dver tiden
far de allra flesta, omkring 90 procent, forr eller senare omfattande hjdlpbe-
hov. Dessa hjédlpbehov foreligger dock under en ganska kort tid. I synnerhet
géller detta for ménnen, som oftare &n kvinnorna dor "plotsligt". Enligt
Sundstrom ér detta en forklaring till att vi finner sa fa skropliga personer i de
hogre aldrarna vid studier som enbart visar forhallandena vid en given tid-
punkt. Han framhaller det darfor som viktigt att ocksé f6lja hur hjalpmonst-
ren fordndras 6ver tiden. Han konstaterar samtidigt att fa studier fangar sad-
ana fordandringar och att analyser av detta slag ar férenade med flera metod-
svarigheter.

4.2.2 De formella aktorerna

Doktoranden Lena Dahlberg konstaterar i en sammanstillning av dldre-
omsorgens aktdrer 2002 att dldreomsorgens formella aktorer finns i kommu-
nen. Denna har ett forstahandsansvar for vard och omsorg for dem som be-
hover det. De formella aktérerna kan delas in i beslutsfattare som ytterst
ansvarar for samhiéllets atagande for de éldre, administratérer som forser
beslutsfattarna med underlag och vérdgivare som formedlar insatserna till de
dldre.

Kommunen som samordnare

Kommunen férmedlar inte bara vard och omsorg for de éldre. I socialtjanst-
lagen har kommunen ocksa givits ett ansvar for att 6verblicka och samordna
hjélpinsatserna for de dldre, oavsett vilka aktdrer som formedlar insatserna.
Ovan (avsnitt 2.3.2) framgar att kommunen ska planera sina insatser for de
dldre och dven samverka med landstinget samt andra samhéllsorgan och
organisationer. Kommunen bor dessutom ge stdd och avldsning till dem som
véardar nérstdende, langvarigt sjuka och &ldre. Denna del av ansvaret 4r ingen
formell skyldighet for kommunen. Under aren 1999-2001 utgick dock ett
sarskilt statsbidrag pa 100 miljoner kronor per &r for att stimulera utveckl-
ingen av stddet till anhoriga. Stodet ska utvecklas under aren 2002-2004
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inom ramen for hilso- och sjukvardens nationella handlingsplan. Varen 2002
foreslog ocksé ett enigt socialutskott att stdd till anhorigvardare skulle bli en
skyldighet for kommunernas socialndmnder (2001/02:SoU11). Riksdagen
stdllde sig bakom ett tillkdnnagivande till regeringen om att utreda de eko-
nomiska konsekvenserna av ett férslag med den innebdrden och dterkomma
till riksdagen (rskr. 2001/02:178).

Vardgivarna — de dldres moten med dldreomsorgen

Kommunens personal inom vard och omsorg — virdgivarna — dr sambhillets
breda och viktiga kontaktyta till de dldre och deras anhdriga. Enligt Kom-
munforbundet arbetade 338 000 personer inom kommunernas vard och om-
sorg ar 2000. Av dessa var 31 500 visstidsanstéllda och 63 000 timavldnade.
Mer &n nio av tio var kvinnor. Nédstan 40 000 personer var lediga eller sjuk-
skrivna och antalet langtidssjukskrivningar 6kade.

Endast omkring en tredjedel arbetade heltid. Antalet deltidsarbetsldsa inom
kommunernas vard och omsorg har sjunkit ndgot under senare ar. Men enligt
Kommunforbundet var antalet registrerade deltidsarbetslosa fortfarande
22 400 i augusti 2001.

Uppgifter om utbildning hos dagens personal varierar ndgot. Enligt Kom-
munforbundet hade 60 % av baspersonalen vardutbildning 2001. I Socialsty-
relsens kartlaggning av drygt 700 dldreboenden samma &r hade 75 % av den
fast anstéllda personalen ldgst gymnasiekompetens i omsorgsutbildning.

Béade av Socialstyrelsens kartldggning av &dldreboendet och av ldnsstyrel-
sernas tillsynsrapporter framgar att arbetslagen i manga fall &r stora. I ge-
nomsnitt ansvarar en chef pa ett dldreboende for omkring 50 medarbetare.
Enligt ldnsstyrelsernas tillsynsrapporter forekommer extremfall med arbets-
lag pa upp till 150 personer under en enhetschef.

Kommunforbundet rdknar med omfattande behov av rekrytering, bl.a. till
foljd av stora pensionsavgangar. Fram till 2010 bedoms behovet av nyrekry-
tering vara nirmare 180 000 arsarbetare. Detta motsvarar 220 000 personer
vid nuvarande sysselséttningsgrad. Det framtida rekryteringsbehovet beror
sjdlvfallet ocksa pa de vard- och omsorgsbehov som foljer av en aldrande
befolkning. Hér finns olika teorier. (Se avsnitt 2.1.6.) I flera rapporter fram-
héller bade forbundet och Socialstyrelsen det allvarsamma rekryteringsldget
redan i dag. Forbundet konstaterade 2001 att det rader brist pa utbildad per-
sonal. Antalet platser pad gymnasiets vardutbildningar har samtidigt minskat i
takt med att antalet sokande har blivit farre. Antalet deltidsarbetslosa hade
sjunkit ndgot, men utgjorde i augusti 2001 fortfarande 22 400 personer.

4.2.3 De icke-formella aktorerna

I ovanndmnda sammanstéllning anger Dahlberg tre aktorskategorier utdver
kommunerna, ndmligen anhoriga, privata foretag och frivilligorganisationer.
Dessa kategorier agerar inte primért utifrin nagot formellt dtagande och kan i
den meningen bendmnas icke-formella aktdrer. Men det finns viktiga nyans-
skillnader. Anhoriga kan t.ex. kénna en plikt eller forvéntan att stélla upp
dven om nagot formellt ansvar inte foreligger. Privata foretag kan ocksa via
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avtal med kommunerna éta sig uppdrag som medfor ett formellt ansvarsut-
kravande.

Omfattande och okande anhorigvard

Professor Gerdt Sundstrdom och med. dr Lennarth Johansson redogdr i en
oversikt 2002 for anhdrigvardens omfattning i Sverige. Redovisningen byg-
ger bl.a. pd material fran tva riksrepresentativa undersokningar av omsorgs-
monstret hos hemmaboende dldre aren 1994 respektive 2000.

Resultatet av ovanndmnda studier visar att av den totala omsorgen for
hemmaboende dldre svarade de offentliga insatserna for 40 % 1994 och 30 %
2000. Resten utgjordes av anhdriginsatser. Dessutom konstaterar forfattarna
att den anvinda undersokningsmetoden sannolikt innebér en underskattning
av de informella insatsernas omfattning. Metoden var i béda fallen inriktad
pa den dagliga fysiska omvardnaden. Med metoden fangades dédrmed inte de
omfattande insatser som ror mer kontinuerlig tillsyn och dvervakning, t.ex.
vid demenssjukdomar.

De formella insatserna utgor saledes en sjunkande andel av den totala om-
sorgen for éldre. I stéllet finns en omfattande informell omsorg bade i och
utanfor det egna hushéllet. Denna omsorg handlar frimst om anhérigvard,
oftast av en maka men dven av dottrar och soner. Ocksa insatser frén en
vidare nérstaendekrets, t.ex. grannar, kan vara visentliga. Vanligen tillhor
anhorigvardarna sjdlva de édldres skara. De star ofta ensamma, bade i relation
till den offentliga omsorgen och — konstaterar forfattarna — dessvérre dven i
den egna familjekretsen.

I en annan artikel konstaterar Johansson att den frémsta effekten av statens
stimulansmedel for att utveckla anhorigstodet dr att de anhorigas situation
har uppmérksammats av kommunerna. Han framhaller behovet av ett samar-
bete mellan kommunerna, de anhériga och de frivilliga organisationerna, en
form av infrastruktur for anhorigstodet.

Frivilligorganisationerna — nygamla aktérer

Frivilligorganisationernas sociala insatser har rotter fran 1800-talet. Dahlberg
har lyft fram Roger Qvarsells forskning, som visar att frivilligorganisationer-
na kan ses som ett slags forhistoria till dagens professionella, sociala arbete.
Sundstrom konstaterar i sin dversikt att hjélp i hemmet har initierats fran
Roda Korset m.fl. organisationer.

Dahlberg konstaterar att det saknas systematiska kartldggningar av de fri-
villiga organisationernas insatser inom dldreomsorgen. Hon menar att dessa
aktorer framst har betraktats som komplement och inte som erséttning till de
offentliga insatserna i den statliga politiken. Organisationernas insatser ifra-
gasattes nér vélfardsstaten utvecklades. Men i1 dag vidrderas de ater hogre.
Detta framgar ocksé av lénsstyrelsernas rapporter om tillsynen. Organisat-
ionerna bidrar framst med service och sociala insatser.
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Privata foretag har fitt 6kad betydelse

I svensk dldreomsorg har de privata foretagen lange varit ovanliga. Under
1990-talet har de blivit allt vanligare. I huvudsak handlar deras bidrag om
entreprenadverksamhet, framst i form av sérskilt boende, som kommunerna
upphandlar. (Se vidare avsnitt 4.4.4.)

Kundvalssystem &r en sérskild form av den privat drivna verksamheten.
Detta system innebér att den enskilde medborgaren med hjilp av en hem-
tjdnstpeng eller motsvarande sjdlv viljer utforare av valfardstjanster. Valet
star mellan olika auktoriserade foretag eller kommunen. I januari 2002 publi-
cerade Svenskt Néringsliv en rapport om kundval. Av rapporten framgar att
kundval tillimpas for hemtjénsten i ett tiotal kommuner medan tre kommu-
ner tillimpar kundval i dldreboende.

En annan form av insatser fran de privata foretagen ar de insatser som
upphandlas och finansieras av de éldre sjdlva. Denna del av dldreomsorgen
star utanfor statens och kommunernas kontroll och omfattningen ar déligt
kénd.

4.2.4 De dldres onskemal

Med uppgifter fran den svenska Eurobarometern och den s.k. Adel-ULF-
undersokningen kommenterar docent Lars Andersson &r 2002 de dldres egna
onskemal om vard- och omsorgsgivare. Resultatet konstrasterar starkt mot
den faktiska situationen.

I hela aldersgruppen 60 ar och éldre foredrar 71 % att fa hjélp fran kom-
muner och landsting. Bland dem som redan fér regelbunden hjélp 6kar stodet
for offentlig hjilp till 80 %. Bland dem som far regelbunden hjélp av sina
barn okar detta stdd till hela 89 %. Anhoérigvardarnas stod for offentliga
insatser dr ungefér lika stort som vardtagarnas, eller storre.

Nér de dldres svar om Onskad och faktisk vardgivare kombinerades var
stodet for offentlig hjélp néstan enhdlligt bland dem som far offentlig hjélp.
Bland dem som far anhdrigomsorg skulle dock omkring en tredjedel foredra
offentlig omsorg.

Andersson konstaterar att svaren stimmer dverens med resultaten i tidigare
studier. Stodet for offentlig omsorg har varit rétt stabilt under senare ar. En
skillnad &r emellertid att privata foretag alltmer har kommit att ersétta famil-
jen som det mest valda svarsalternativet bland de sillan valda alternativen. I
den dldre befolkningen &r stodet mycket svagt for att familjen och de anho-
riga ska svara for varden. Tendensen dr ocksa att det starkaste stodet for
offentligt anordnad vérd finns hos dem som &r mest involverade i anhorig-
vérden.

4.3 Kvalitet inom dldreomsorgen

I kapitel 3 framgar att det i socialtjanstlagen stdlls krav pa att kvaliteten i
insatserna fortlopande ska utvecklas och sékras. Via olika bestimmelser i
socialtjénstlagen finns flera kvalitetskrav pad kommunernas dldreomsorg. Av
intresse dr ddrmed hur dessa krav beaktas dels vid beslut och verkstéllande
av insatser, dels vid genomfGrande av insatser for de dldre. Den forsta
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aspekten handlar om de dldres réttssékerhet. Denna rymmer fragor om bi-
stdéndsbeddmningar, beslut och verkstéllighet av bistandsbeslut samt mojlig-
heten att 6verklaga besluten. Dessa fragor har analyserats och kommenterats
av f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved i konsultrapporten Rdttslig kon-
troll av dldreomsorg. Den andra aspekten handlar i stor utstrickning om
bemotandet av de éldre. Detta dr i sin tur beroende av de forutsdttningar som
ges for olika aktorer inom &dldreomsorgen. Av betydelse ar sjélvfallet ocksé
att se dldreomsorgen i ett brukarperspektiv, bl.a. for att kunna bedoma de
indikationer om missforhéllanden som finns.

4.3.1 Bistandsbedémningar

Brister i behovsbedomningar vid bistindsbeslut

Grundldggande for varje bistdndsprovning 4r en bedomning av den enskildes
behov av stdd for sin livsforing. Bistdndsprovningen ska baseras pd en sam-
manvigd bedomning av flera olika aspekter av sdvél den enskildes behov
som den enskildes mojligheter att fa dessa behov tillgodosedda. Olika hjilp-
medel har utvecklats for att standardisera och bedéma framst enskilda be-
hovsaspekter. Men instrument och vigledning saknas for den sammanvégda
beddmning som ska goras av olika behov samt den enskildes mojligheter att
fé sina behov tillgodosedda. Problemet har uppmirksammats av Socialstyrel-
sen och av olika forskare.

Socialstyrelsen noterar i en rapport fran 1997 att bland bistdndshandlag-
garna klarade de yngre béttre dn de dldre att goéra behovsbedomningar. Detta
beddmdes vara en utbildningsfrdga. Verket konstaterar ocksé att handldggare
som inte klarar av att géra behovsbedomningar helt enkelt hoppar dver detta
viktiga led i handlaggningen och gér direkt pa insatsen. De dldres behov fér
da anpassas till givna insatser. Behov som inte passar in i insatserna reduce-
ras och osynliggors.

Thorslund konstaterar i en aktuell dversikt att den enskilde bistdndsbedd-
maren stir ensam med dessa avgoranden da centrala direktiv och prioriter-
ingsdiskussioner saknas. Han ser det darfor inte som férvanande med stora
skillnader i bedomningar mellan kommuner och stadsdelar och &ven inom en
stadsdel.

Samverkansavtal saknas i varannan kommun

Ytterligare en fradga rér kommunens samordningsansvar med andra vérdgi-
vare inom dldreomsorgen. Hér aterkommer framst tvad problem. Det handlar
om bristen pd dels ldkarinsatser, dels rehabilitering inom kommunernas
dldreomsorg. Bada problemen beror pa de ansvarsgrianser som drogs upp
mellan kommuner och landsting vid Adelreformens genomférande. Men
bristen pa ldkare spelar ocksa in.

Enligt Socialstyrelsens lagesrapport 2001 for den nationella handlingspla-
nen for édldrepolitiken maste samverkansavtal mellan kommuner och lands-
ting ses som ett krav for att komma till rdtta med dessa problem. I rapporten
konstaterar verket dock att sddana avtal fortfarande saknas for hilften av
landets kommuner. Enligt verket &r ocksé en stor del av de befintliga sam-
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verkansavtalen s& utformade att de inte utgor bas for en mer konkret samver-
kan.

4.3.2 Beslut och verkstiillighet

Socialstyrelsen har under flera ar patalat problemet med att domar och beslut
inte verkstdlls. Problemet géllde forst den tidigare omsorgslagen samt lagen
om stod och service till vissa funktionshindrade, LSS. Under de senaste tva
aren har problemet ocksé uppmérksammats inom socialtjdnstlagens omréde.
Dir visade sig problemen vara omfattande.

Oriktig rdttstillimpning av socialndmnderna

I samarbete med lénsstyrelsernas sociala enheter genomforde Socialstyrelsen
ar 2000 en inventering av den enskildes réttssékerhet inom &dldreomsorgen.
Enligt socialtjénstlagen ska besluten verkstéllas omedelbart. Vid ingéngen av
ar 2000 vintade dndd 2 800 personer inom kommunernas dldreomsorg pé att
fa besluten verkstéllda. Drygt en tredjedel hade vintat i mer &n ett halvt &r
och 400 personer hade véntat i mer dn ett ar. Hilften av landets kommuner
hade bistandsbeslut som inte var verkstéllda. I mer 4n nio av tio fall avsag
besluten sérskilt boende. Dértill fanns 21 lagakraftvunna domar som inte
hade verkstéllts. Kommunerna uppgav i huvudsak bristande resurser som
skl till att besluten inte verkstélldes.

Av Socialstyrelsens redovisning av den sociala tillsynen for ar 2000 fram-
gdr att ldnsstyrelserna gor olika beddmningar av hur problemet med icke
verkstéllda beslut utvecklas. I en del lan uppges problemen oka, medan de
minskar i andra lan.

I en studie 2001 belyste Socialstyrelsen ocksd de &ldres uppfattning om
genomforandet av beslutade atgérder. I vardera 29 kommuner studerades de
fem senaste bistdndsbesluten om hemtjénst. Dessutom intervjuades 111
hjélptagare om i vilken man de upplevde sig fa beviljad hjédlp. Endast 56 %
upplevde detta fullt ut. Men 22 % ansag sig samtidigt fi& mer &n beviljad
hjélp. Praktiska insatser, frimst stddning, 6verensstdimde béttre med besluten
&n insatser som avsag personlig omvérdnad.

Vid ingangen av 2000 hade dven drygt 2 000 personer fétt avslag pa sina
ansOkningar om bisténd, trots att dessa personer hade bedémts vara i behov
av insatser fran dldreomsorgen.

Ledning for tillimpning av bestimmelserna om bistandsbeslut

Ledning for verkstillighet av bistdndsbeslut har meddelats av bade Socialsty-
relsen och JO.

JO behandlade fragan om verkstillighet av bistdnd 1994 vid avrapporte-
ringen av en inspektion av en omsorgsndmnd och dess forvaltning. JO hanvi-
sade till socialtjanstlagens forarbeten samt en dom i Regeringsritten 1988.
JO framhdll att beslut om rétt till bistdnd géller omedelbart och att denna rétt
giller oavsett tillgéngliga resurser. JO framholl dven att sjdlva tillhandahal-
landet av ett bistdnd dr en frdga om verkstillighet. JO betonade dven att
mojligheten att verkstélla ett bistdndsbeslut inte bor laggas till grund for en
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provning av rétten till bistdnd. Samtidigt ansag JO att ldget var ett annat om
ritten till det ansokta slaget av bistand inte bedomdes foreligga darfor att
kommunens resurser i ett mer langsiktigt perspektiv inte medgav detta. |
sédana fall foresprakade JO ett avslagsbeslut.

Med hénvisning till JO:s ovanndmnda beslut rekommenderade Socialsty-
relsen, 1 ett allmént rdd 1996, hur kommunen skulle forfara da sarskilda
boendeformer inte fanns i erforderlig utstrickning (SOSFS 1996:2). Enligt
verket borde framstéllan om bistdnd bifallas om kommunen med sédkerhet
kunde tillhandahélla den begérda insatsen inom rimlig tid. Denna tid borde
inte Overstiga tre manader. Datum for inflyttning skulle anges i beslutet.
Bedomde kommunen att beslutet inte kunde verkstéllas inom denna tid borde
ansokan avslas. I beslutet skulle anges nér sokande kunde aterkomma och fa
ett positivt besked samt vilka alternativa insatser som erbjods i avvaktan pd
detta.

Verket drog in ovanndmnda rad i februari 1999 utan att ersitta det med né-
got annat rdd. Enligt regeringskansliets handbok i forfattningsskrivning
(Ds 1998:43) ska myndigheternas forfattningssamlingar i princip reserveras
for regler och séledes héllas fria frén annat material, sdsom réttsfall, rétts-
tolkningar och kommentarer. Behovet av Oversikter med sddant material
rekommenderas myndigheterna att ge ut i sérskilda handbdcker. Socialstyrel-
sen har emellertid inte heller givit ut ndgon handbok som belyser rittsldget i
frdga om beslut och verkstillighet av bistand.

JO uttalade sig pé nytt i frigan i ett annat drende som beslutades 2000. La-
get var da fordndrat genom att lansstyrelserna i socialtjdnstlagen samma ar
fatt ratt att vitesforeldgga en kommun som inte verkstiller en lagakraftvun-
nen dom. JO betonade att detta inte far leda till att en kommun fattar gyn-
nande beslut utan att verkstilla beslutet. JO understrok vikten av att nimnden
vid sitt bistdndsbeslut klarldgger om insatsen kan tillhandahallas inom rimlig
tid. Om detta forvintades bli svart menade JO att det 1ag néra till hands, inte
minst fran rittssdkerhetssynpunkt, att anse att ansdkan borde avslds. Den
enskilde gavs da mojlighet att 6verklaga beslutet till domstol. Med hénvis-
ning till Socialstyrelsens — da indragna — allménna rad frdn 1996 angav JO
att tre manader borde gélla som grins — eller riktlinje — for vad som &r rimlig
tid.

Ocksé Thunved hénvisar till Regeringsréttens ovanndmnda dom 1988. Han
drar dock delvis en annan slutsats &n JO och tidigare Socialstyrelsen. Han
menar att hir finns en entydig réttspraxis och betonar att resursbrist inte &r
godtagbart skl att avsla en bistdndsansdkan om forutsittningarna i vrigt for
ett sddant bistand &dr uppfyllda.

Rdtten att 6verklaga dr otillricklig

Thunved konstaterar att 6verklaganderatten inte kompenserar for bristerna i
socialndmndernas réttstillimpning. Vid bristande réttstillimpning — genom
att t.ex. bistdndsansokan avslads med hanvisning till resursbrist — medfor ett
overklagande enbart onddig tidsfordrdjning.

Thunved framhaller att till f61jd av hog alder, sjukdom och andra omstén-
digheter framstér inte heller rétten att 6verklaga som ett mojligt alternativ for
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manga gamla. Han ser det som betecknande att endast ett fatal av de dldre
overklagar de beslut om avslag till f61jd av resursbrist som de fétt pa sina
bistdndsansdkningar.

4.3.3 Krav pa nationell likabehandling tillgodoses inte

Aven med hiinsyn till socialtjinstlagens karaktir av ramlag konstaterar
Thunved att de krav som finns pa likabehandling inte tillgodoses.

Overklaganderitten och domstolarnas avgdranden ger inte forutsittningar
for en nationell likabehandling. Lagstiftningen i Ovrigt ldmnar ocksé ett
betydande utrymme for olika vdrderingar om hur dldreomsorgens maél ska
uppnas. Detta framgar bl.a. av det stora antalet bistdndsbeslut som inte verk-
stélls och av de vésentliga, kvalitativa skillnader i utformningen av det sér-
skilda boendet som alltjamt kvarstar. Andra exempel ar de allvarliga proble-
men med personalforsorjningen, vilka innebér betydande risker for de éldres
trygghet. Det dubbla huvudmannaskapet skapar ocksa fortfarande svarigheter
inom dldreomsorgen.

Thunved ser dven bristerna i dokumentationen av bistandsbeslut som ett
hot mot en korrekt beddmning av vilka insatser som den enskilde behover.
Dessa brister framgér ocksa av Socialstyrelsens ar 2001 redovisade studie av
fem bistandsdrenden vardera i 29 kommuner. I beslutsdokumenten saknades
notering om ansdkan om hjélp i néra en tredjedel av fallen. Nagon form av
dokumentation om avslag fanns endast i 3 % av fallen. Information om samt-
liga slag av beslutade hjélpinsatser fanns i tre fjdrdedelar av fallen. Men
endast i knappt hilften av beslutsdokumenten fanns information om hur ofta
hjélpen skulle ges. Uppgifter om beviljad hjdlptid liksom om avgifter fram-
gick séllan av beslutsdokumenten.

4.3.4 Bemotandet av de idldre

I socialtjanstlagen stélls krav pa god och utvecklad kvalitet i insatserna. Den
enskilde ska métas med respekt. Insatserna ska dven utformas och genomfo-
ras tillsammans med den enskilde. Bemétandet av de éldre ar saledes en
central, men ocksa svarfangad, kvalitetsaspekt inom dldreomsorgen.

Bemdtandet kan handla om de olika fragor som r6r bistdndsutredning, be-
slut och genomforande som ovan har behandlats. Bemotandet kan ocksa
handla om métet mellan vardgivare och vérdtagare i den enskilda omsorgssi-
tuationen. Professor Rosmari Eliasson-Lappalainen har under flera &r analy-
serat villkoren for detta mote med utgangspunkt i de kompetenskrav som
stdlls pd véardgivaren.

Omsorgens visen — ett moraliskt dilemma

Eliasson-Lappalainen beskriver den enskilda omsorgssituationen som en
balansgang och en levande konflikt. Balansgéngen giller de dubbla kraven
pé vardgivaren att bade ta ansvar for den andra och visa respekt for den
andras sjélvbestimmande. Dilemmat &r att konflikter kan uppstd mellan
dessa krav. Ansvaret for vardtagaren kan sl 6ver i formyndarskap och 6ver-
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grepp pa den gamlas sjdlvbestimmande. P4 motsvarande sétt kan respekten
for vardtagaren sla 6ver i oengagemang och underlatenhetssynder.

En slutsats &r att det stills hoga kompetenskrav pa vardpersonalen for att
fortlopande kunna utfora denna balansakt. En annan slutsats &r att kvaliteten
i vardgivarnas enskilda moéten med vardtagarna ér situationsberoende. Den
kan inte styras med generella principer. Eliasson-Lappalainen konstaterar att
i praktiken torde overtramp &t bada hallen vara oundvikliga. Men pé forhand
givna, principiella 16sningar skulle sdtta Gvertrampen i system.

Vardgivaren behdver saledes ett eget handlingsutrymme for att klara denna
balansgang i sina mdten med en vardtagare. Detta innebér emellertid inte att
vardgivarna ska ldmnas at sitt 6de. Eliasson-Lappalainen betonar att bland
vérdgivarna behdver en levande diskussion hela tiden foras kring dessa fra-
gor.

Denna beskrivning av forutsittningarna for att formedla en kvalitativt god
omsorg ska stdllas mot peronalens forutsittningar i dagens dldreomsorg. Dir
préglas situationen av stora problem med rekrytering, personalomséttning
och hog frdnvaro. Manga arbetar deltid, i flera fall som timanstdllda och
maénga saknar utbildning. Till detta kommer de stora arbetslagen dér det ar
glest mellan cheferna eller arbetsledarna. (Se avsnitt 4.2.2.)

Brukarundersokningar och kvalitet i dldreomsorgen

I flera kommuner dr det vanligt med kvantitativt inriktade métningar av de
dldres uppfattning om édldreomsorgen, ofta bendmnda brukarundersokningar.
I april 2002 presenterade Nationella radet for vardpolitik en sammanstillning
av genomforda brukarundersdkningar inom hélso- och sjukvérden samt
dldreomsorgen. Sammanstéllningen har genomforts av en grupp forskare och
utredare pa uppdrag av radet. Syftet var att ge en sammanfattande bild av
resultaten i undersdkningar av detta slag samt att virdera dessa resultat.

Redovisningen av uppdraget ger en mangtydig bild. Nér brukarna far mer
allménna och Overgripande fragor om vérdens och omsorgens kvalitet &r
mellan 80 och 100 % nojda.

Forskarna kritiserar dock dessa metoder — och dédrmed ocksé resultaten — i
flera avseenden. En fraga géller hur resultaten ska tolkas, dvs. hur ménga
som ska vara missndjda for att resultatet ska betraktas som problematiskt. En
annan frdga giller kvalitetsaspekternas situationsberoende karaktér. Mer
preciserade fragor ger mer kritiska svar. Ytterligare frgor géller de virdades
beroendestéllning samt bortfallets inverkan. Bortfallsproblemen ar sarskilt
tydliga inom dldreomsorgen dir varden i ménga fall &r riktad till personer
med grava minnesstorningar. Dessa personer dr i manga fall oférmogna att
svara pa fragor om vardens kvalitet. Enligt forskarna maste brukarnas per-
spektiv kompletteras med maétbara kvalitetsindikatorer. Inom dldreomsorgen
kan dessa handla om forekomst av kroniska sér eller olika slag av ldkemedel.
Det kan ocksa handla om mgjligheter att komma ut i friska luften eller per-
sonalkontinuitet — som av de &ldre ofta framhalls som en viktig fraga — samt
mojligheter till en individualiserad omsorg.
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Ytterligare kritik mot brukarundersékningarna ror urvalet. Studeras enbart
vardens brukare fingas inte i vilken utstrackning insatserna tréffar rétt perso-
ner, dvs. de mest vardbehdvande.

Redovisningen sammanfattas med att det inte gér att uttala sig om kvali-
teten i vard och omsorg har blivit béttre eller sémre under de senaste tio aren.
Svarigheterna &r tydligast inom dldreomsorgen. For att fa fram ett tillforlitligt
underlag pé nationell niva framhalls nédvéndigheten att utveckla metoder for
bittre, mer systematisk och heltdckande datainsamling och analys.

Anmdlningar om missforhdllanden

Svérigheten att bedoma och utvirdera dldreomsorgens kvalitet avspeglar sig
ocksd i friga om anmélda missforhéllanden. Dessa &r av tre slag, ndmligen
anmilda klagomal till lansstyrelserna och Socialstyrelsen enligt socialtjénst-
lagens respektive hilso- och sjukvardslagens bestimmelser samt JO-
anméilningar.

Av Socialstyrelsens redovisning av ldnsstyrelsernas sociala tillsyn ar 2000
framgér att drygt 300 anmélningar om &ldreomsorgen hade kommit in till
lansstyrelserna detta &r. Enligt Socialstyrelsen dr det emellertid svart att
bedéma hur dessa har utvecklats over tiden da matten inte alltid &r jAimfor-
bara. Klart dr emellertid att 1dnsstyrelserna i 6kad utstrackning ldmnar kritik
vid granskning av klagomalen. Ar 2000 limnade linsstyrelserna kritik i 45 %
av fallen mot 35 % &ret innan. Klagomalen avsag dokumentationen av dren-
den i mer dn 40 procent av fallen.

Ar 2000 rapporteras ocksa brist pa platser i dldreboenden. Samtidigt liggs
dock dldreboenden ner av bade besparingsskél och for att satsa pa omsorg i
det egna boendet. Andra rapporterade brister ror rekryteringsproblem samt
allt storre arbetslag.

Regeringen har givit Socialstyrelsen i uppdrag att genomfora en forsta nat-
ionell kartldggning av anmélda drenden enligt socialtjénstlagens lex Sarah-
bestdmmelser. Kartldggningen inleddes i december 2001. En rapport plane-
ras i juni 2002. I april 2002 hade totalt 784 anmilningar kommit in till ldns-
styrelserna.

For dren 1998 och 1999 har Socialstyrelsen ockséd inventerat anmélningar
som avser kommunernas &dldreomsorg enligt hdlso- och sjukvérdslagen.
Studierna omfattar samtliga drenden som ror dldreomsorgen, dir kommunen
har ett hélso- och sjukvardsansvar. Bland annat ingér uppgifter fran patient-
ndmnder och ldnsstyrelser samt Halso- och sjukvardens ansvarsndmnd
(HSAN). Antalet anmélningar 6kade mellan 1998 och 1999 fran 361 till 410.
Anmilningar enligt Lex Maria ror vanligen ldkemedelshantering, medan
anmdlningar av enskilda personer ror klagomal om omvardnaden.

Anmilningar om dldreomsorgen till JO dr forvanansvért fa med hansyn till
verksamhetens omfattning och de forhallanden om bl.a. de dldres réttsséker-
het som framtrider under revisorernas granskning. Under perioden 1 januari
1990 till 1 maj 2002 hade JO sammanlagt 135 inkomna drenden som sorte-
rats in under rubrikerna dldreomsorg, édldreboende, alderdomshem och ald-
ring. Av de inkomna drendena ledde 34 till mer omfattande utredningar och
av dessa resulterade 15 utredningar i kritik frén JO. Ovanndmnda 135 dren-
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den ska relateras till de 57 863 drenden som totalt kom in till JO under
samma period. Det dr oklart hur dessa uppgifter ska tolkas. De kan dnda tyda
pa att de dldre sjélva — och deras anhdriga — inte alltid ger tillforlitliga signa-
ler om forekomsten av missforhallanden inom &ldreomsorgen.

Brukarorganisationerna

Brukarorganisationernas synpunkter pa kvalitet och anhérighjélp inom dldre-
omsorgen erholls vid ett seminarium pé Riksdagens revisorers kansli i april
2002. Den bild som gavs vid seminariet stimmer i ldnga stycken med den
bild som har framtrétt ovan.

Genomgéende pétalade organisationerna allvarliga brister i dldreomsor-
gens rittsliga hantering och en tillsyn som inte formar balansera och kom-
pensera for dessa brister. Organisationerna framholl att inom kommunernas
dldreomsorg behdver den professionella kompetensen utvecklas i fraga om
fraimst gédllande lagar, demenssjukdomar och medicinhantering. Behovet av
ett stirkt brukarinflytande inom &ldreomsorgen framholls dven. Detta bor
utvecklas lokalt, men haéllas isdr fran det kommunala huvudmannaskapet.
Jévssituationer som kan forekomma péapekas, saisom da den handldggare som
har berett ett bistandsdrende far hjélpa till med att 6verklaga samma beslut.

Organisationerna framholl rekrytering och resursbrist som allvarliga pro-
blem. Men samtidigt betonades att dagens resurser inte anvédnds optimalt.
Ledningen behdver bli synlig och tydlig. I kommunerna behdvs dven en
béttre framforhéllning i ekonomi och planering. Statens tillfdlliga stimulans-
pengar ger hir fel signaler.

I fraga om anhorigstodet betonade brukarorganisationerna vikten av att
detta stod blir en skyldighet for kommunerna samt att dessa insatser utveck-
las.

4.4 Aldreomsorgens ekonomi

Aldreomsorgen utgdr en visentlig del av kommunernas verksamhet och
ekonomi. Enligt SCB:s uppgifter frdn kommunernas bokslut utgjorde dldre-
omsorgens totala kostnader 67,3 miljarder kronor ar 2000. Detta motsvarade
drygt 20 % av kommunernas totala kostnader och knappt 60 % av social-
tjdnstens kostnader. Kommunforbundet berdknade hosten 2001 att enbart till
foljd av demografiska fordndringar skulle dldreomsorgens kostnader oka
med néra 12 % eller drygt 1 % per ar fram till 2010. Samtidigt bedomde fyra
av fem kommuner att dldreomsorgens budget for 2001 skulle spricka.

4.4.1 Kostnadernas utveckling

Ovan har berorts de allménna svarigheterna med statistikuppgifter.

Statistikproblemen &r sérskilt tydliga nir det giller uppgifter om dldre-
omsorgens kostnader. Av tabell 4:5 framgar Socialstyrelsens berdkningar av
kostnader for kommunernas dldreomsorg under perioden 1993-2000, allt i
2000 ars prisniva. For att fd en uppfattning om resurstilldelning och bespa-
ringar inom dldreomsorgen har dessa kostnadsuppgifter relaterats till antal
invanare 65 respektive 80 &r och dldre under samma period.
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Enligt dessa uppgifter har det inte varit nagra besparingar inom kommu-
nernas dldreomsorg sedan 1993. Kostnaderna per person har i stéllet 6kat for
bade gruppen 65 ar och dldre och gruppen 80 ar och dldre. Det dr oklart
vilken vikt som ska fdstas vid den osékerhet som kan finnas for dessa uppgif-
ter. Som ovan har framgatt har statistiken brister allméint och for kostnads-
uppgifter speciellt. Under 1990-talet har ocksa dldreomsorgens insatser kon-
centrerats till mer vardkravande dldre. Det &r oklart vilken betydelse en 6kad
vardtyngd inom dldreomsorgen kan ha haft for per capita-kostnaderna.

Tabell 4:5
Kostnader for dldreomsorgen 1993—-2000 (2000 ars prisniva)
Kallor: Socialstyrelsen; SCB

Ar Totala kostnader Kostnader per invinare
65 ar och éldre 80 ar och éldre
1993 55,1 mdkr 35 870 kr 138 520 kr
1994 55,1 mdkr 35780 kr 135 000 kr
1995 54,2 mdkr 35120 kr 130 690 kr
1996 61,7 mdkr 39 980 kr 146 630 kr
1997 61,5 mdkr 39 870 kr 143 860 kr
1998 63,9 mdkr 41 560 kr 147 700 kr
1999 65,2 mdkr 42 540 kr 149 370 kr
2000 67,3 mdkr 43 960 kr 148 700 kr

4.4.2 Kostnadernas fordelning och spridning

Ungefir tre fjardedelar av dldreomsorgens kostnader gar till sarskilt boende.
Kostnaden per invénare 65 ar och éldre i hela befolkningen varierar kraf-
tigt mellan olika kommuner. For riket var medianviardet 43 600 kr ar 2000.
For genomforda insatser var medianvérdet per person samma ar ca 163 000
kr i hemtjdnsten och 394 000 kr i sérskilt boende. Skillnaden mellan de
lagsta och hogsta vérdena var i samtliga fall mer dn 100 %. Se tabell 4:6.

Tabell 4:6
Kostnadsspridning i landets dldreomsorg
Kalla: Socialstyrelsen Jiamforelsetal for socialtjidnsten 2000

Minimiviirde Medianvirde Maximivirde
Kronor per inv. 28 100 43 560 68 540
65 ar och dldre
Kronor per 50 000 163 000 354 000
pers. i hem-
tjidnst
Kronor per 212 000 394 000 569 000
pers. i sirskilt
boende

Glesbygdskommunerna i de nordliga ldnen har de hdgsta genomsnittliga
kostnaderna per invénare och kommunerna i Stockholms l4n har de lagsta.
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Kommunférbundets Aldreberedning redovisade véren 1999 en analys och
jamforelse av dldreomsorgens kostnader i atta kommuner. Beredningen
konstaterade att tillforlitligheten och jamforbarheten i den ekonomiska sta-
tistiken visentligt behovde forbittras. Aven i verksamhetsstatistiken upp-
ticktes felaktigheter. Felaktigheterna i den ekonomiska statistiken bedomdes
motsvara mellan 3 och 30 % av den redovisade kostnaden. Kostnaden per
invénare 65 ar och dldre varierade mellan 8 och 43 % i de &tta studerade
kommunerna. Beredningen fann att endast en mindre del av dessa skillnader
kunde forklaras av strukturella orsaker, sdsom befolkningens dlderssamman-
sdttning samt geografiska och sociala faktorer. Beredningens slutsats var
darfor att kommunerna sjédlva kan paverka merparten av dessa kostnadsskill-
nader.

4.4.3 Effektivitet i ildreomsorgen

Aldreomsorgen #r en omfattande del av det offentliga vilfirdssystemet och
en av de enskilt storsta posterna i kommunernas ekonomi. En 6kad andel av
de édldre — och de dldsta — innebér fortsatt stora och dkande ekonomiska
utmaningar. Manga tillkortakommanden i dagens dldreomsorg hanfors ockséa
till besparingar och resursbrist i kommunerna. En central fraga dr dirmed hur
vl tillgédngliga resurser anvinds for att tillgodose de éldres behov i enlighet
med riksdagens beslut.

Effektivare resursutnyttiande efter Adelreformen?

Ett viktigt syfte med Adelreformen var att ge forutsittningar for ett effektivt
utnyttjande av samhéllets resurser for vard och omsorg av dldre och handi-
kappade. I Socialstyrelsens uppdrag fran regeringen att utvédrdera reformen
ingick dven att belysa denna fraga. Professor Bjorn Lindgren m.fl. forskare
tog fram en underlagsrapport som verldmnades till Socialstyrelsen 1996.

I rapporten anvinder sig forskarna av traditionella definitioner for sam-
hillsekonomisk effektivitet. Savdl den produktionstekniska effektiviteten
som mojligheten att astadkomma ett béttre resursutnyttjande genom en &nd-
rad produktionsinriktning ingick i analysen.

Aven kvalitetsaspekter ingick i beddmningarna. Forskarna framhdll pro-
blemen med att bedoma produktiviteten, dvs. férhallandet mellan resursin-
satser och resultat i de fall resultaten innehaller skilda kvalitetsvariabler.
Detta ar fallet inom dldreomsorgen. De sérskilda boendeformerna for dldre
har t.ex. mycket varierande kvalitet och inriktning, fran en sédng i ett fler-
baddsrum i det som tidigare bendmndes sjukhem till en ldgenhet i ett ser-
vicehus eller ett gruppboende. Personaltithet och personalens kompetens kan
ocksd variera avsevért. Stora variationer noterades dven for innehéllet i hem-
tjanstens insatser. Dessa kvalitativa skillnader framgér inte av den officiella
statistiken. I denna kan enbart antalet arbetade timmar i hemtjansten respek-
tive antalet platser i sérskilt boende avlédsas. I utvdarderingen av effektivitets-
vinster i anslutning till Adelreformen balanserades detta genom att enbart
data pé aggregerad nivé anvéndes.
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Forskarna konstaterade att endast tva studier med ekonomiska analyser av
dldreomsorgen fanns avrapporterade. Bada fallen avsag ESO-rapporter med
analyser av produktivitetsutvecklingen. Den fOrsta analysen avsag dldre-
omsorgen under perioden 1970—1980 medan den andra analysen avsag bade
dldre- och handikappomsorgen under perioden 1980-1991. For bada peri-
oderna framtrddde en negativ produktivitetsutveckling med sju respektive
atta procent. Men sirskilt i det andra fallet var bilden mycket splittrad med
positiva och negativa resultat under olika ar.

I utvirderingen av Adelreformen anlyserades perioden 1984—1994, dvs.
sju ar fore och tre ér efter reformen. Enligt resultatet minskade produktivite-
ten med en procent under denna period. Det fanns indikationer pa att detta
kunde vara bade en &ver- och en underskattning om samtidiga, kvalitativa
forandringar beaktades. Men med bristen pd systematiserade, tillgdngliga
data avstod forskarna frén att bedoma kvalitetens inverkan pé resultatet. I
rapporten framhélls att reformen syftade till 14ngsiktiga strukturella fordnd-
ringar. Darfor borde dven bedomningar av effektiviseringen goras pa langre
sikt. Slutligen konstaterade forskarna att skillnaderna mellan olika kommu-
ner var stora. Potentialen for effektivisering inom &ldreomsorgen bedomdes
dérfor vara betydande.

Fd ekonomiska analyser

Aven efter utvirderingen av Adelreformen har flera forskare konstaterat att
fa ekonomiska analyser av dldreomsorgen har genomforts. Flera forskare for
ocksa fram fragan om eventuella effektivitetsvinster med en annan verksam-
hetsinriktning med bl.a. mer forebyggande insatser.

En studie av personalkostnaderna i 106 gruppboendeenheter avrapportera-
des 1996 av professor Per Gunnar Edebalk m.fl. vid Institutet for hélso- och
sjukvérdsekonomi i Lund. Dar konstaterade forfattarna att stordriftsfordelar
kunde erhéllas vid anldggande av gruppboenden. Som riktmirke for accepta-
bel kvalitet och kostnadseffektivitet kom forfattarna fram till nio boende per
gruppboendeenhet. Forfattarna konstaterade dven att kostnadsméssigt fick
man en hogre effektivitet om gruppboendeenheterna kopplades till annat
sérskilt boende.

4.44 Nya styr- och driftsformer

Den kommunallag som tradde i kraft 1992 6ppnade for fordndrade styr- och
verksamhetsformer i kommunerna. Detta har ocksd varit fallet for dldre-
omsorgen under aren dérefter. Fordndringarna har genomforts i snabb takt.
For att fa en nirmare uppfattning om dessa forandringar initierade Socialsty-
relsen 1999 en kartldggning av forvaltningsorganisationen och forekomsten
av entreprenader.

Delat bestillar-utforar-ansvar vanligast i dag

Den mest omfattande fordndringen av dldreomsorgen under 1990-talet ror
verksamhetens uppdelning i en del som ansvarar for bistindsbedomning och
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en del som ansvarar for verksamhetens drift. Detta bendmns ofta bestéllar-
utfoérar-modell.

Under perioden 1995-1999 mer én fyrfaldigades antalet kommuner med
en sadan organisation fran 40 till 170 kommuner. I dag &r detta den vanlig-
aste organisationsformen for kommunernas &ldreomsorg. Socialstyrelsen
konstaterar att innebdrden av dessa fordndringar har blivit mycket lite belysta
i olika studier.

Det finns dock indikationer om effekter av olika slag som staimmer till ef-
tertanke. En iakttagelse dr att specialiserade bistdndsbedomare gor bade mer
enhetliga och mer restriktiva bistdndsbedomningar. Den visentliga fragan &r
i vilken mén dessa bedomningar stimmer Overens med socialtjdnstlagens
intentioner. Rosmari Eliasson-Lappalainen framf6r en annan iakttagelse som
ror sjélva omsorgens kérna. Med modellerna kan folja ett sprék och en be-
greppsvirld som resulterar i uppstyckade och snévt avgrinsade s.k. tjénste-
produkter att formedla till de gamla. Hon exemplifierar med "produkten
tillsyn", men "utan toalettbesok". Eliasson-Lappalainen konstaterar att en
vérdgivare som dr mén om att férmedla en god omsorg dé kan tvingas fjairma
sig frdn uppdragsgivarens styrning for att kunna utfora sitt arbete.

Enligt Socialstyrelsen ar det dock klart att dessa fordndringar ur den en-
skildes perspektiv innebdr kontakter med fler personer nér véardtagarens
hjélpbehov uppstér eller férandras.

Fortsatt 6kning av dldreomsorg i enskild regi

Ovan (avsnitt 4.2.3) framgar att privata foretag har fatt 6kad betydelse i
dldreomsorgen. Drygt tio procent av dldreomsorgens vardtagare erholl hjalp
fran en privat entreprendr hosten 2000.

Tabell 4:7
Andel personer som erhaller hjilp i enskild regi
Kailla: Killa: Socialstyrelsen Aldre — vdrd och omsorg 2001

Hemtjéinst Sérskilt boende
Permanent Korttidsvard
1 okt. 2000 7% 11% 10 %
1 okt. 2001 8 % 12 % 11%

Omfattningen av egen regi har 6kat kontinuerligt under 1990-talet och forts-
tter att vdxa. Entreprenader dr vanligast inom storstadsomrddena. Framst
okar entreprenadverksamheten inom det sérskilda boendet och dér framfor
allt inom korttidsvarden.

Socialstyrelsen konstaterar att entreprenadverksamheten delvis har dndrat
karaktér. Fran att tidigare ha avsett mer praktiskt inriktade service- och hus-
héllstjanster omfattar entreprenaderna i dag alltmer av dldreomsorgens kdrna
med vard och omsorg.

I januari 2001 avrapporterade professor Per Gunnar Edebalk och utredaren
Marianne Svensson en kartliggning av de samlade erfarenheterna av kom-
munernas upphandling av dldreomsorg. Forfattarna konstaterar att inom
dldreomsorgen drevs anbudskonkurrensen ursprungligen fram av ideologiska
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och ekonomiska motiv. Med kommunernas anstringda ekonomiska ldge och
besparingskrav tog snart de ekonomiska motiven &ver och priset blev ut-
slagsgivande. Enligt forfattarna har emellertid kvaliteten darefter fatt allt
storre betydelse vid upphandlingen. Samtidigt syns spér av nivellering. Pris-
skillnaderna i anbuden har krympt. De kommunala och de privata utférarna
har ocksa blivit alltmer lika varandra.

Av slutsatserna i ovanndmnda rapport framgar att entreprenaderna har lett
till fordndringar, men inte alltid de avsedda eller 6nskade. De kostnadsforde-
lar som kommunerna kunde vinna i bérjan av 1990-talet har med tiden mins-
kat. Det ar ocksa tveksamt om anbudskonkurrensen har gett den fornyelse av
verksamheten som forviantades. Men enligt forfattarna har entreprenaderna
drivit pa ett kvalitets- och kostnadsmedvetande. Det generella ifragasittandet
av konkurrensutséttningen har ocksa drivit fram en Oppnare attityd, mycket
med mediernas medverkan.

Slutligen konstaterar forfattarna att entreprenaderna inte har lett till 6kad
valfrihet for virdtagaren, som inledningsvis forutspdddes. Déremot har vérd-
personalens valfrihet 6kat.

Ovan (avsnitt 4.2.3) framgar att kundvalssystem har inforts i ett mindre
antal kommuner for frimst hemtjansten och i viss utstrdckning dven inom
dldreboendet.

Viaren 2002 publicerade Konkurrensverket en kartldggning av mojligheter-
na att 0ka den konkurrensutsatta delen av ekonomin. I rapporten konstaterar
verket att det framst dr den offentliga verksamheten som inte &r konkurrens-
utsatt. Dér har dock landsting och kommuner visat storre intresse for konkur-
rensutsittning dn staten. Verket redovisar erfarenheter fran konkurrensutsatt
verksamhet i kommunerna, frimst dldreomsorgen, med hénvisning till ovan-
ndmnda forskningsresultat av Edebalk m.fl.

Som forutsittning for att konkurrensutséttning ska ge dnskat resultat for de
allminna och konsumenterna framhaller Konkurrensverket flera forutsatt-
ningar i ovanndmnda rapport. Det behdvs bl.a. noggranna forberedelser.
Rollen som bestéllare och finansidr maste dven vara atskild fran producent-
rollen. Reglerna for konkurrensutsittning maste ocksd vara enkla, transpa-
renta och langsiktigt stabila. Dessutom maste konkurrensutsittningen foljas
upp. Slutligen betonar verket att 6kad uppmérksamhet behdver dgnas at den
o6kade marknadskoncentrationen vid upphandling.

4.4.5  Alternativ finansiering

Mot bakgrund av bl.a. kommunernas anstringda ekonomi samt svarigheter
att leva upp till nationella mal har alternativa finansieringsformer for bl.a.
dldreomsorgen forts fram under senare ar.

I en rapport hosten 2000 foreslar Kommunforbundets skattebasutredning
ett antal reformer for att minska kommunernas beroende av det generella
statsbidraget. Det problem som framhalls ar att kommunernas personalinten-
siva verksamhet dr beroende av Ionedkningarna i samhillet. Det generella
statsbidraget till kommunerna riaknas dock inte upp med l6nedkningstakten.
For att kompensera for detta foresldr beredningen bl.a. att grundavdragen
omvandlas till en statlig skattereduktion samt att staten dvertar ansvaret for

2002/03:RR4
Bilaga 1



egenavgifterna. Ett statligt 6vertagande av ansvaret for lagen om stod och
service for funktionshindrade, LSS, foreslas ocksa.

Professor Per Gunnar Edebalk och projektledaren Marianne Svensson re-
dovisade i november 2000 en litteraturstudie om forsdkring som alternativ
finansieringsform i dldreomsorgen. Forfattarna hinvisar framst till erfaren-
heter fran den obligatoriska &dldreforsédkring som infordes i Tyskland i mitten
av 1990-talet. Dessutom redovisades de mojligheter och begrénsningar som
klarlades i anslutning till den forsékring som planerades inforas i Japan ar
2000. Forfattarna framholl dven att en forsdkringslosning skulle tvinga fram
en diskussion om bistdndsbedomningarnas utformning och organisation.

I en ESO-rapport varen 2002 analyserar professor Lars Soderstrom de
grundldggande forutsédttningarna for kommunala — och landstinskommunala
— verksamheter. Soderstrom framhéller problemen med de stora skillnaderna
1 kommunernas forutsittningar att erbjuda vélfardstjénster. I de nordiska
landerna har detta motts med ett system for att utjdmna skillnaderna i kom-
munernas inkomster och kostnader. Sverige har den hogsta ambitionen med
utjimning.

Soderstrom framhéller de samhéllsekonomiska kostnaderna med utjim-
ningssystemet. Kraven pa utjdmning tenderar att tillta. Systemet riskerar
samtidigt att ge fel signaler till kommunerna om vérdet av att bygga bostader
och stirka néringslivets mojligheter till utveckling. Med hénvisning till slut-
satser i den finansteoretiska litteraturen drar Soderstrom slutsatsen att den
lokala forvaltningens kostnader bor begrénsas till lokala, kollektiva nyttig-
heter, som gator och brandskydd. Ovrig offentlig verksamhet bor enligt
Soderstrom tas Gver av staten. I fraiga om dldreomsorgen skulle denna kunna
ordnas via en nationell dldreomsorgsforsikring i kombination med en kund-
valsmodell med konkurrens mellan olika vardgivare. Med en sddan ordning
skulle kommunerna kunna sté kvar i utférarrollen.
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5 Den statliga styrningen

Statens styrning av verksamheter i kommuner kan ha karaktdr av generell
péaverkan eller av mer riktad styrning.

Statens generella paverkan &r frimst av tva slag. Det ena slaget ror den
formella ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna, formulerat
frimst i regeringsformen och kommunallagen. (Se 1 kap.) Det andra slaget
ror paverkan av kommunernas ekonomi. Denna paverkan utdvas framst via
det generella statsbidraget, det kommunala utjamningssystemet, kravet pa att
kommunens budget ska vara i balans samt finansieringsprincipen. Denna
innebér att kommuner och landsting som fér nya eller utdkade obligatoriska
uppgifter samtidigt ska fa mojlighet att finansiera dessa med annat dn hojda
skatter.

Denna granskning &r inriktad pa hur nationella méal genomfoérs i kommu-
nernas dldreomsorg samt hur staten péaverkar denna verksamhet. Redovis-
ningen av statens styrning i detta kapitel dr darfor avgriansad till den del av
statens styrning som &r inriktad pa kommunernas dldreomsorg. Statens gene-
rella paverkan pa kommunernas verksamhet, som kan vara av betydelse dven
for dldreomsorgen, behandlas inte ndrmare hér.

5.1 Statens rattsliga styrning

Statens réttsliga styrning av dldreomsorgen utgdrs i huvudsak av fragor som
ror dels réttsutvecklingen, dels kontroll av réttstillimpningen.

Ovan (avsnitten 4.3.1 respektive 4.3.2) framgar att det finns flera allvarliga
brister i den réttsliga hanteringen av bistdndsbeslut inom &ldreomsorgen.
Bristerna géller bade en stor médngd beslut som inte verkstills enligt gillande
ritt och en stor mingd bistandsbeslut som fattas pé oriktig grund.

5.1.1 Riittsutvecklingen inom ildreomsorgen

Kammarrdtterna

Som redan har nimnts &r ldnsrédtterna forsta instans nér socialndmndernas
beslut om bla. skilig levnadsnivd inom &ldreomsorgen Overklagas som
forvaltningsbesvar. Det dr dock forst i kammarritterna som domsluten i
dessa besvérsdrenden anses ha ndgon mer betydande inverkan pé rittstill-
lampningen. Det dr ddrmed av intresse vilka erfarenheter som finns tillgéing-
liga inom kammarritterna fran mal dér begreppet skilig levnadsniva inom
dldreomsorgen har provats. En forfrigan om detta har dérfor riktats till lan-
dets fyra kammarrétter.

Inom kammarrétterna finns allmént en bred erfarenhet av handldggningen
av begreppet skélig levnadsniva inom dldreomsorgen. Sokbarheten av mal
dér denna fraga har provats varierar dock. Kammarritterna anvénder sig av
samma malregister for inkommande mél. Arendena ldggs dock in i registret
med varierande drendemeningar och olika sokord. Diarmed varierar ocksd
kammarrdtternas mojligheter att via olika sokord i detalj identifiera sina egna
mal och d&ven motsvarande mal inom de 6vriga kammarrétterna.
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Av intresse for de dldre och deras anhoriga dr ocksa tidsatgangen vid be-
handlingen av dessa mal. For att ndrmare kunna besvara denna fraga behdver
drendena kunna identifieras vid samtliga kammarrétter. Nagot som saledes
annu inte dr fallet. Ett nytt system for att registrera malen héller emellertid pa
att inforas (verksamhetsstodet Vera).

Regeringsrdtten

Ovan (avsnitt 4.3.2) framgar att f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved
konstaterar att det finns utslagsgivande domar i Regeringsritten for savil
grunder for bistdndsbeslut som verkstillighet av dessa beslut.

I en dom fran 1988 (RA 1988:40) framholl Regeringsritten att riitten till en
gruppbostad enligt den ddvarande omsorgslagen inte paverkades av att hu-
vudmannen vid beslutstillfdllet inte hade en sddan bostad tillgéinglig. Erfor-
derliga atgérder skulle vidtas utan dréjsmél. Thunved konstaterar i sin rap-
port till Riksdagens revisorer att avgérandet torde ha full relevans dven vad
géller beslut enligt socialtjénstlagen.

Ocksa i en senare dom (RA 2000:16) ar 2000, slar Regeringsritten fast att
kommunens ekonomiska forhallanden saknar betydelse vid bedomningen av
begreppet skilig levnadsniva enligt socialtjénstlagen.

I 2000 ars dom hédnvisade Regeringsritten till ytterligare ett domslut fran
1993 (RA 1993:11). Ocksd i denna dom framhéller Regeringsritten att
kommunens ekonomiska forhédllanden inte kan tillmdtas nagon betydelse
eftersom den enskilde givits en lagstadgad ritt till bistand som tillforsakrar
en skélig levnadsniva.

Socialstyrelsens ledning for socialtjdnstlagens tillimpning

Ovan framgar (avsnitt 3.4.1) att Socialstyrelsens formella mandat att leda
utvecklingen av socialtjdnstens rittstillimpning har varit begrénsat. Fram till
den 1 januari 1999 inskrénktes verkets befogenheter, nir det géllde dldre-
omsorgen, till att ge ut allmédnna, icke bindande rad. Darefter har verkets
foreskriftsratt inom omradet varit begriansad till fragor om enskildas liv,
personliga sdkerhet och hilsa. Sedan den nya socialtjénstlagen tradde i kraft,
den 1 januari 2002, har verkets foreskriftsritt utvidgats till att dven gilla
verkstélligheten av socialtjanstlagen.

Socialstyrelsen ger ut bade foreskrifter och allménna rad i sin forfattnings-
samling, bendmnd SOSFS. Foreskrifter dr bindande regler medan allménna
rad dr rekommendationer. Varje SOSFS identifieras med ett artal och ett
nummer.

Vid en sokning under rubriken dldreomsorg i mars 2002 erhalls sju
SOSFS. En av dessa (2001:15) avser upphdvande av allménna rdd om privat
omsorg for dldre och handikappade.

Tre av de aktuella SOSFS for dldreomsorgen omfattar enbart allménna
rad.

—  En SOSFS (1998:1) ror avgifter for dldre och funktionshindrade.
— En annan SOSFS (1998:1) ror kvalitetssystem inom omsorgerna om
aldre och funktionshindrade.
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—  En tredje SOSFS (1997:10) ror medicinskt ansvarig sjukskdterska inom
kommunernas hélso- och sjukvard.

Tre av de aktuella SOSFS for dldreomsorgen omfattar bdde foreskrifter och

allménna rad.

— En (2000:5) rér anmédlan om missforhéallanden i omsorger om é&ldre och
funktionshindrade (Lex Sarah).

— De tva ovriga (1992:17 respektive 1997:16) ror skyddsatgérder for
personer med aldersdemens.

I ovanndmnda SOSFS f{or dldreomsorgen hinvisar Socialstyrelsen bl.a. till
uttalanden i forarbeten och éven till JO:s uttalanden. Verkets beddmning ar
att befogenheterna att ge ut allménna rad och foreskrifter inte har lamnat
utrymme for ytterligare vigledning i forfattningssamlingen. Ovan (avsnitt
4.3.2) framgar att myndigheternas forfattningssamlingar ska reserveras for
regler och hallas fria fran annat material. Med hjilp av speciella handbocker
kan ddremot myndigheterna tillgodose behovet av att inom ett omrade kunna
overblicka t.ex. réttsfallsreferat och kommentarer. Socialstyrelsen har dock
inte givit ut ndgon handbok som belyser rittslaget i friga om beslut och
verkstillighet av bistdndsbeslut inom dldreomsorgen.

Totalt sett innebér detta forfaringssétt att savdl kommunala socialndmnder
som de ansvariga for lansstyrelsernas sociala tillsyn lamnas med begrinsad
ledning for sin lagefterlevnad.

Av arsredovisningen for Lénsstyrelsen i Norrbotten for 2001 framgar i
fraga om den sociala tillsynen att lansstyrelsen ser sin uppgift med att fora ut
lagstiftningen som viktig. Ofta ser man detta som en forutsittning for att
lagstiftningen ska bli kénd. I sammanhanget framhéller lénsstyrelsen ocksé
problemen med i vissa fall motstridiga intressen, sdsom vid sékerhet i boen-
defragor. Vid oklarhet om géllande krav och normer blir tillsynens resultat
att fragan problematiseras. Intressemotsittningen kvarstar dock.

Utvecklingen av lagtillimpningen

Socialstyrelsens ledning for tillimpningen av socialtjanstlagen &r séledes
begriansad. JO:s uttalanden (se avsnitt 4.3.2) far ddrmed storre betydelse.
Detta framgar ocksa av arsredovisningen fran Léansstyrelsen Gotlands lin.
Lénsstyrelsen har under en ldngre tid arbetat med olika insatser for att
komma till ritta med ett hogt antal ej verkstéllda beslut enligt badde LSS och
socialtjanstlagen (dér besluten framst géller édldreboenden). Lansstyrelsen
rekommenderar kommunens handldggare att de ska folja JO:s utldtande om
handlidggning av beslut som ej kan verkstéllas inom rimlig tid. Lénsstyrelsen
konstaterar att sddana ansokningar nu avslas i hogre grad och att detta stirker
rittssékerheten for den enskilde som d& kan Overklaga. Men lénsstyrelsen
konstaterar ocksa att detta inte 16ser grundproblemet med bristen pa platser.
Thunved lyfter fram andra aspekter. Han framhaller dels att den enskildes
ritt att overklaga i dessa fall inte kompenserar for bristerna i rattstillimp-
ningen, dels att samma réttspraxis géller for socialnimnderna som for for-
valtningsdomstolarna. Foljden av att denna réittspraxis inte tillimpas &r en-
bart att frdgans slutliga avgorande fordrdjs. Domstolen kan endast forklara
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att socialndmndens beslut &r oriktigt. Hog élder, sjukdom och andra omstén-
digheter medfor dessutom ofta att besvérsrétten inte framstér som ett mojligt
alternativ for den enskilde. Thunved ser det som betecknande att bistdndsbe-
slut inom dldreomsorgen har 6verklagats endast i ett fatal fall da ansékan har
avslagits under hénvisning till resursbrist.

Generellt dr det fi personer som &verklagar avslagsbeslut inom dldre-
omsorgen. Detta framgar av Socialstyrelsens redovisning av den sociala
tillsynen for &r 2000.

Resursbrist ej godtagbart skl

Thunved konstaterar att en entydig réttspraxis visar att resursbrist inte &r ett
godtagbart skil for att avsld en ansokan om bistdnd samt att bistdndsbeslut
ska verkstéllas omedelbart. Thunved framhéller att lagstiftningen utgér frin
att en rittighet for den enskilde svarar mot en skyldighet for kommunen att
tillhandahélla den insats som réttigheten avser.

Han hénvisar till Lagradets yttrande 6ver den aktuella propositionen om
domstolstrots (prop. 2001/02:122):

Det dr fran rittssdkerhetssynpunkt klart otillfredsstéllande om enskilda inte

kommer i dtnjutande av de réttigheter som lagstiftningen ger dem gente-
mot det allmdnna. Den kommunala sjilvstyrelsen som kommunerna enligt
grundlagen ar tillforsdkrad kan i en réttsstat aldrig aberopas som en ursakt
for en kommun att formena sina innevanare de forméner de erhallit rétt till
av riksdagen eller att i annat fall underléta att ritta sig efter géllande lag.

Thunved ser det ocksé som oacceptabelt att drygt 2 000 personer fétt avslag
pa sina ans6kningar om bistand trots att dessa personer beddmts vara i behov
av insatser fran dldreomsorgen. Han framhaller vikten av att de tillsynsansva-
riga myndigheterna klarldgger rittslaget samt socialndmndernas oavvisliga
skyldighet att folja den réttspraxis som forvaltningsdomstolarna har klarlagt.

Av Socialstyrelsens tillsyn av verkstéllighetsfragor under senare ar fram-
gar att verket i sak delar Thunveds uppfattning i denna fraga. Detta framgér
dven av avrapporteringen av den forsta nationella inventeringen av verkstal-
lighet av beslutade insatser inom kommunernas dldreomsorg. Detta var ett
samarbetsprojekt mellan Socialstyrelsen och ldnsstyrelsernas sociala enheter.
En slutsats i rapporten dr att det behdvs ett normerande underlag for att sa
langt som mgjligt sékerstilla att lagstiftningen tolkas och tilldimpas likartat i
kommunerna. Sedan verket drog in sina allmédnna rad om gruppbostéder fran
1996 har emellertid verket inte formedlat ndgon uppfattning i frigan till
huvudminnen och ldnsstyrelserna i sin forfattningssamling. Verket har inte
heller nyttjat mojligheten att i en handbok samla dokumentation om réttslé-
get och gillande réttspraxis i frAgan.

5.1.2 Kontroll av rittstillimpningen

Socialstyrelsen ar enligt sin instruktion (1996:570) central forvaltningsmyn-
dighet for verksamhet som ror bl.a. socialtjanst. I styrelsens uppdrag ingér att
verka for omsorg och vard av hog kvalitet pa lika villkor for hela befolkning-
en. Enligt instruktionen ingar det ocksa i verkets uppdrag att bl.a.
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—  vaka dver kvalitet och sdkerhet samt den enskildes réttigheter

— svara for kunskapsutveckling och kunskapsférmedling i vard och om-
sorg

—  svara for officiell statistik enligt forordningen (2001:100) om den offici-
ella statistiken.

Enligt regleringsbrevet for 2002 svarar verket for tillsyn, normering, kunskap
och myndighetsforeskrifter inom dldreomsorgen. Tillsynen 6ver kommuner-
nas vérd och omsorg om &ldre dr emellertid splittrad.

Splittrad tillsyn

Det finns flera forklaringar till att tillsynen dver kommunernas dldreomsorg
ar splittrad. Insatserna regleras framst i socialtjinstlagen men till viss del
dven i bl.a. hilso- och sjukvérdslagen. Tillsynsansvaret enligt socialtjénstla-
gen dr delat mellan regional och central nivd medan tillsynen enligt hilso-
och sjukvérdslagen ligger pa central nivd, men i sex regionalt placerade
enheter. Denna splittring avspeglar sig ocksé i Socialstyrelsens organisation
for tillsyn av dldreomsorgen.

Nér det géller tillsynen av kommunernas socialtjdnst svarar ldnsstyrelserna
for tillsynen inom respektive ldn. Det nationella tillsynsansvaret i stort ligger
inom Socialstyrelsens sociala tillsynsenhet, som &r placerad pé verkets soci-
altjanstavdelning. Tillsynen av dldrefrdgor drivs dock i samarbete med ver-
kets dldreenhet, som dr placerad pa hilso- och sjukvardsavdelningen. Sedan
1995 ger Socialstyrelsen ut drsbocker med lansstyrelsernas samlade beddm-
ning av den sociala tillsynen under &ret.

Som ovan framgér ansvarar kommunerna ocksa for viss hdlso- och sjuk-
vérd inom é&ldreomsorgen. Jimfort med vad som é&r fallet for socialtjédnsten
har Socialstyrelsen ett mer samlat tillsynsansvar och mer langtgéende fore-
skriftsbefogenheter for hélso- och sjukvéarden. Hér svarar verket ocksa for
bade den nationella och den regionalt placerade tillsynen, med egna region-
ala tillsynsenheter. Det medicinska tillsynsansvaret ligger inom verkets till-
synsavdelning.

Inom verket finns dven en rittsavdelning. Denna ska bl.a. dvervaka och
samordna juridiska stdllningstaganden. Den ska dven svara for utgivningen
av verkets forfattningssamling.

Socialstyrelsens dldreenhet ligger inom verkets hilso- och sjukvardsavdel-
ning. Enheten har en bred ansats for sin uppfoljning och utvdrdering av
dldreomsorgen. Enheten har bl.a. tagit fram ett antal rapporter om den rétts-
liga hanteringen av socialtjanstlagen.

Socialstyrelsens tillsyn av verkstdllighetsfrdagor

Under flera ar har Socialstyrelsen och lénsstyrelserna kritiserat huvudmén-
nens handlaggning av verkstillighetsfragorna. Intresset inriktades under flera
ar pa forst omsorgslagen och senare lagen (1993:387) om stod och service
for vissa funktionshindrade, LSS. Inom socialtjdnsten har problemen med
verkstillighet borjat uppmérksammas forst under de senaste aren. Det dr
oklart i vilken man detta &r en f6ljd av att problemen inom socialtjénsten har
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uppstatt forst under senare ar — och da snabbt dkat — eller om problemen har
funnits dven tidigare men inte uppméarksammats.

I en skrivelse till utredaren av sanktionssystem mot kommunalt dom-
stolstrots i november 1999 lyfter Socialstyrelsen fram tva fall av dom-
stolstrots. Bada dessa fall giller socialtjanstlagen. I det ena fallet togs lénsrét-
tens dom upp till fornyad provning i arbetsutskottet for kommunens sociala
utvecklingsndmnd. Utskottet beslutade att "avsla lansrittens dom". I det
andra fallet behandlade kommunens sociala distriktsndmnd verkstéllighet av
kammarrdttens dom vid fem tillfdllen. Vid samtliga dessa tillfdllen beslutade
ndmnden enhilligt att inte verkstilla domen, i strid med socialtjanstlagens
bestimmelser och emot forslag av foredragande tjanstemén. I bada fallen
forklarade ndmndledamoterna sitt agerande med okunskap. De hénvisade
dven till den kommunala sjdlvstyrelsen. Samtliga ledamdter démdes till boter
for tjdnstefel.

I samma skrivelse uppmérksammade Socialstyrelsen att problemet med
verkstillighet inte var begrénsat till domar. Problemet omfattade dven verk-
stdlligheten av kommunens egna beslut.

Socialstyrelsens uppmérksamhet av verkstéllighetsproblem med kommu-
nernas egna beslut var bakgrunden till en forsta nationell inventering av icke
verkstéllda beslut. Denna genomfordes av styrelsens dldreenhet tillsammans
med landets lansstyrelser i borjan av ar 2000. Resultatet, som framgar av
avsnitt 4.3.2, visade att problemet var omfattande. En liknande, nationell
inventering genomfordes ett &r senare pa uppdrag av regeringen. Resultaten
var likartade. Men studierna ar inte jaimforbara dé regeringens uppdrag till
Socialstyrelsen och lansstyrelserna inte var synkroniserade. Lénsstyrelserna
anvinde sig ocksé av delvis olika métinstrument. Aven detta forsvarade en
grundligare analys av materialet.

Socialstyrelsen avrapporterade i juni 2000 tva tillsynsdrenden av lénsrétts-
domar som inte hade verkstéllts av kommunerna trots att atskilliga ar hade
forflutit sedan domarna hade fallit. I bada fallen understrok verket att beslu-
tet att inte Gverldmna drendena till aklagarmyndigheten hade andra bevekel-
segrunder dn att kommunens agerande pa nagot sétt kunde urséktas. I det ena
fallet fanns s manga oklarheter samt brister i dokumentationen att en till-
lampning av brottsbalken inte beddmdes som mojlig. I det andra fallet be-
domde verket att brott som ror tjdnstefel inte dr utformat for att komma &t
beteenden som har sin grund i en politisk process. I detta fall konstaterade
verket samtidigt att kommunen hade visat en hdpnadsvéckande brist pé re-
spekt for den enskildes sjdlvbestimmande och integritet, for lagstiftningen
och for réttsvisendet.

I juni 2000 ldmnade Socialstyrelsen en ny skrivelse till utredaren av sankt-
ionssystem mot kommunalt domstolstrots. Verket upprepade papekandet fran
november 1999 att problemen med verkstillighet inte var begrdnsade till
domstolstrots utan dven omfattade verkstélligheten av kommunens egna
beslut. Verket redogjorde ocksa for den forsta nationella inventeringen av
icke verkstéllda beslut enligt bl.a. socialtjanstlagen (se avsnitt 4.3.2). I skri-
velsen framhaller verket att de &ndringar i ovanndmnda lagar som trddde i
kraft den 1 juli 2000 inte var tillrickligt l&ngtgdende. Verket framholl att
sanktioner utan direkt syfte att framtvinga en verkstillighet ej var en fram-
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komlig vdg for att komma till rdtta med problemen med utebliven eller for-
drojd  verkstéllighet. Denna skrivelse skickades dven till regering-
en/Socialdepartementet for kinnedom.

Nationella inventeringar av verkstdllighet

Ovanndmnda forsta nationella inventering av verkstillighet enligt social-
tjanstlagen genomfordes gemensamt av Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna.
Inventeringen, som avsdg forhdllandena den 31 januari 2000, redovisades
2001.

En andra nationell inventering genomfordes pa uppdrag av regeringen och
avség forhallandena den 1 januari 2001. Vid denna inventering samordnades
dock inte datainsamlingen mellan ldnen. Dérfor finns osdkerhet kring det
samlade resultatet, och en djupare analys av andra arets inventering gr inte
att gora. Det gar inte heller att jamfora detta resultat med resultatet aret in-
nan.

For att fortlopande kunna folja denna fraga har Socialstyrelsen och lanssty-
relserna nu enats om gemensamma metoder och arbetssitt for fortsatta nat-
ionella inventeringar.

Ldnsstyrelsens tillsynsuppgift dr svar

Lénsstyrelsernas sociala tillsyn varierar badde mellan ldnen och dver tiden.
Behovet av att uppmérksamma varierande behov av tillsyn i olika kommuner
ar ocksd ett viktigt skil till den regionalt placerade tillsynen. Lokalt och
regionalt kan saledes finnas flera goda skél till variationerna regionalt och
over tiden i den statliga tillsynen. Riksdagens revisorers ldnsresor under
1990-talet har dessutom givit flera exempel pa att ldnsstyrelsernas tillsyn ska
planeras och genomforas i ett spdnningsfdlt dir flera motstridiga uppgifter
och intressen ska balanseras. Det kan handla om att fordela statsbidrag for att
utveckla en verksamhet som ldnsstyrelsen samtidigt ska granska via tillsyn
och kontroll. Ett ofta upprepat problem é&r ldnsstyrelsens ambitioner att hivda
tvérsektoriella intressen gentemot olika sektorsmyndigheter och deras intres-
sen. Ytterligare ett problem dr ldnsstyrelsens avvéigning mellan egeninitierad
verksamhetstillsyn och den tillsyn som styrs av utifrin kommande anmaél-
ningar. Lénsstyrelserna papekar ocksé oklarheter kring sitt eget tillsynsman-
dat, bl.a. inom det sociala omradet. Problemen avspeglas i den nationellt
redovisade informationen om den sociala tillsynen som Socialstyrelsen arlig-
en ger ut sedan 1995.

Svart att tolka tillsynens resultat

Totalt arbetar 130 personer pa landets lansstyrelser med social tillsyn. Che-
ferna for den sociala tillsynen tréffas arligen.

Enligt Socialstyrelsens redovisning av den sociala tillsynen for 2000 mins-
kade detta ar det totala antalet tillsynsdrenden inom socialtjansten jamfort
med 1999 med 10 %. For dldreomsorgen och for personer med funktionshin-
der okade emellertid tillsynsinsatserna. Denna del av den sociala tillsynen
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utmérkte sig pé flera sétt. Vid granskningen av denna del av den sociala
sektorn konstaterades brister i dver 40 % av fallen jamfort med 20 % for
socialtjénsten i ovrigt. Jamfort med socialtjédnsten i Gvrigt ledde ocksa en
storre andel av klagomalen om &dldreomsorgen till kritik fran l&nsstyrelserna.
Lansstyrelserna rapporterar dven att klagomalen okar sedan 1998. Mgjlighet-
en att detta kan vara en effekt av 6kad tillsyn framfors.

Hittills har Socialstyrelsen saknat en samordning av insatser och tillviga-
gangssitten inom lénsstyrelsernas sociala tillsyn. Socialstyrelsens arliga
sammanstillning av ldnsstyrelsernas inrapporterade tillsyn ger information
om den tillsyn som genomfors inom ldanen. Vilka uppgifter som redovisas
varierar dock i méanga fall 6ver aren. Mgjligheterna att utifran denna inform-
ation bedéma ldget inom landets dldreomsorg samt hur detta forédndras dver
tiden &r ddrmed begrénsat. Enligt Socialstyrelsen innebdr detta forfaringssétt
att p nationell nivd relativt sett mer resurser mdste avsdttas till separata
studier for att fa kinnedom om forhallanden bakom den officiella statistikens
redovisning. Mojligheterna att f6lja utvecklingen over tiden inom angelégna
omraden, sdsom dldreboendet, omintetgdrs av en bristande samordning inom
den regionala tillsynen.

For att komma till ritta med dessa problem beslutade landshovdingarna
och Socialstyrelsens generaldirektor i mars 1999 om att gemensamt utveckla
ett nationellt program for den sociala tillsynen. En styrgrupp med represen-
tanter for ldnsstyrelserna och Socialstyrelsen har dérefter utarbetat Nationellt
program for tillsyn over socialtjinsten. Programmet omfattar gemensamma
satsningar pa prioriterade omraden — under de forsta aren barn och psykiskt
funktionshindrade — samt ett gemensamt utvecklingsprogram for den sociala
tillsynen. En organisation for samverkan pa myndighetsniva och en samord-
nad planering for gemensamma insatser ingar ocksé i programmet.

5.2 Statens ekonomiska styrning

Utover statens generella ekonomiska paverkan pa kommunernas verksamhet
paverkar staten ocksa kommunerna via specialdestinerade statsbidrag.

Trots inforandet av decentraliserade styrformer under 1990-talet har de
specialdestinerade statsbidragen, generellt sett, 6kat under 1990-talets senare
del. Négon mer systematisk uppfoljning och utvirdering av innebérden av
dessa fordndringar for kommunerna har inte genomforts. Inom dldreomsor-
gen utgick specialdestinerade statsbidrag om sammanlagt 3 miljarder kronor
till dldrebostider i anslutning till Adelreformen 1993.

I anslutning till att riksdagen antog en nationell plan for &dldrepolitiken
1998 avsattes ocksd 300 miljoner kronor per ar i tre ar, 1999-2001, for att
forstarka resurserna till dldreomsorgen. Riksdagen tog beslut om dessa medel
hosten 1999. Omfattningen av dessa medel dr marginell i forhallande till
dldreomsorgens totala kostnader, 67,3 miljarder kronor &r 2000. Medlen
avsdg bl.a. stod for tillsyn, dldreforskning, fortbildning av arbetsledare och
fotroendevalda samt anhorigstdd och forsoksverksamhet. For dessa satsning-
ar foreligger dnnu ingen redovisad utvirdering.
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5.2.1 Uppfattningen i kommunerna

For att fa en uppfattning om synen pa de specialdestinerade statsbidragen i
kommunerna har Riksdagens revisorer latit SCB genomftra en enkédtunder-
sokning till ett riksrepresentativt urval av 72 kommuner (se bilaga 2). Inom
dessa kommuner riktades enkéten till centralt ansvariga for ekonomi samt for
bl.a. dldreomsorg. Svarsfrekvensen var god, 85 %. De svarande tjdnstemén-
nen hade ocksa lang erfarenhet av kommunal verksamhet. Resultatet dr dock
inte helt entydigt.

Enkatundersokningar &r trubbiga undersokningsinstrument. De ger bara
indikationer om de svarandes preferenser. For att fa en uppfattning om
bakomliggande orsakssamband och kvalitativa aspekter behdver dock resul-
taten vanligen ses i sammanhang dér flera typer av data finns tillgdngliga. De
kommentarer som har ldmnats i anslutning till svaren bidrar till viss del till
att ge ett sddant sammanhang. Men i en del kommentarer framhélls ocksd
metodens begriansningar. De huvudsakliga resultatet av SCB:s enkét sitts
darfor samman med andra erfarenheter av ekonomiska stimulanser under
1990-talet.

Delvis avsedda resultat

Avsikten med ekonomiska stimulanser &r att initiera vissa insatser i kommu-
nerna. Sddana effekter bekriftas ocksa till viss del i enkétsvaren.

Béade ekonomichefer och dldreomsorgschefer anser att specialdestinerade
statsbidrag pa kort sikt utgdr ekonomiska nettotillskott for den avsedda verk-
samheten. Som de vanligaste effekterna pd kort sikt anges initiering av nya
eller &ndrade insatser. Darnést anges att redan inplanerade insatser tidigarel-
dggs. Pa lite langre sikt uppges sddana verksamhetsforandringar ofta kvarsta.
Ekonomichefer menar ocksd att man séllan avstir fran statsbidrag, medan
dldreomsorgschefer visar en mer skeptisk instéllning. Dessa resultat kan
tolkas pa olika sitt, beroende pa perspektivval. Staten tycks emellertid till
viss del fa igenom sina 6nskemal, pa bekostnad av kommunernas eget ini-
tiativ.

Delvis tveksamma resultat

I de redovisade svaren finns ocksa resultat som kan leda till mer allvarliga
invandningar.

Drygt hélften av ekonomicheferna och narmare 40 % av dldreomsorgsche-
ferna anser att det forekommer, om &n mindre vanligt, att villkoren for stats-
bidragen kommer i konflikt med kommunens egna planer for verksamheten.
Samtidigt uppfattar majoriteten av ekonomicheferna att kommunens politiska
ledning visar ett stort intresse for statsbidrag. Aldreomsorgscheferna r dock
mer tveksamma pé denna punkt. Savil ekonomichefer som dldreomsorgsche-
fer uppfattar emellertid att kommunens politiska ledning &r mer intresserad
av hur statsbidragen paverkar kommunens budget dn hur bidragsvillkoren
péverkar den avsedda verksamheten.
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Svart att bedoma Perssonpengar

Under perioden 1997-1999 har det generella statsbidraget till kommunerna
hojts i1 tre etapper. Hojningen genomfordes tillsammans med en uttryckt
avsikt att detta medelstillskott skulle gd till kvalitetsforbéttringar inom sko-
lan, vérden och omsorgen. Sammantaget utgor kostnaderna for denna verk-
samhet omkring tre fjardedelar av de totala kostnaderna for kommunernas
verksamhet. Till skillnad fran det generella statsbidraget i 6vrigt dr en del av
detta medelstillskott &ldersrelaterat. Dessa s.k. Perssonpengar dr dock svara
att bedoma.

Mer én hélften av tjinstemédnnen menar att denna hdjning av det generella
statsbidraget har kommit avsedd verksamhet till del. Enligt mer &n hélften av
ekonomicheferna har ocksa detta medelstillskott medfort utokade per capita-
resurser for de avsedda grupperna. Aldreomsorgens chefer 4r emellertid mer
tveksamma om detta. Dér dr inte mer 4n omkring 40 % av den uppfattningen.
I 6vrigt menar SCB att det dr svart att dra nagra slutsatser om dvriga effekter
av Perssonpengarna.

Kommunforbundet kommenterar Perssonpengarna i sin redovisning av
kommunernas ekonomiska ldge hosten 2001 och varen 2002. Enligt forbun-
det har Perssonpengarnas bidrag till det generella statsbidraget inte kompen-
serat for samtidiga virdeforsdmringar i detta bidrag till foljd av pris- och
16nedkningar. Enligt forbundet &r sdledes nettofoérdndringen i det generella
statsbidraget negativ under perioden.

5.2.2 Stod till dldrebostider

Det specialdestinerade statsbidraget for ny- och ombyggnad av dldrebostidder
i anslutning till Adelreformen var av tvé slag. Det ena slaget avsig 2 miljar-
der kronor for gruppbostider och andra alternativa boendeformer under &ren
1991-1995. Det andra slaget avsdg 1 miljard kronor for viss ombyggnad av
sjukhem och nybyggnad av sérskilda boendeformer under aren 1992-1996.

I slutrapporten till Adelreformen bedémde Socialstyrelsen att bidragen
hade medfort ett tillskott pa drygt 20 000 platser i dldreboendet. Kommuner-
nas intresse for att bygga om sjukhemmen visade sig dock inte vara stort.
Antalet bidragsbeviljade projekt var fler &n nytillskottet av platser da pro-
jekten till viss del avsag ombyggnad och kvalitetsforbéttringar.

Ett liknande resultat framtradde vid Boverkets uppf6ljning i januari 2002
av ett statsbidrag till sdrskilda boendeformer under perioden 1998-2001.
Detta bidrag ledde till att 5 700 bidragsstodda &dldrebostdader skapades under
perioden. Av dessa bedomdes cirka tva tredjedelar utgéra ombyggnad och en
tredjedel nybyggnad. Det &r oklart hur stor andel av dessa dldrebostider som
tillkom som en f6ljd av bidraget.

Boverket genomforde hdsten 1998 en enkiit till bidragstagarna i Adelsats-
ningen. Enligt resultatet sig ménga positivt pd bidragets betydelse for att
bygga ut och forbdttra dldreomsorgen. I en sérskild enkét till de bidragsta-
gare som utgjordes av kommuner ansdg dock 60 % av dessa att behovet av
sarskilda boendeformer dnnu inte var uppfyllt. Men situationen hade forbatt-
rats. Knappt en femtedel anség att behovet var uppfyllt, medan en dryg fem-
tedel svarade direkt nej pé den frégan.
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Av savil Boverkets som Socialstyrelsens redovisningar framgar séledes att
stimulansbidrag till dldrebostédder leder till 6kad aktivitet, viss utbyggnad och
viss ombyggnad. Det &r svart att ndrmare faststélla nettotillskottet av platser
och de kvalitativa aspekterna &r &n svarare att finga. Ovan (avsnitt 4.1.4)
framgar att kvalitativa fordndringar inom besténdet av dldrebostider inte gar
att folja via den officiella statistiken.

I ménga fall &r ocksa bidragssummorna sma jamfort med kommunens to-
tala omkostnad. Revisorerna konstaterade i en granskning av dldrebostéder
som avslutades varen 1994 att statsbidraget till dldrebostidder enligt Bover-
kets utvérdering motsvarade ca 12 % av den totala investeringskostnaden.
Det tillfdlliga stimulansbidraget till sdrskilda boendeformer under &ren 1998—
2001 utgick inte heller med mer &n 15 procent av bidragsunderlaget, sedan
villkoren i ovrigt var uppfyllda. Till dessa investeringskostnader kommer
driftskostnader, som ska finansieras utan bidrag.

5.2.3 Svart att utviirdera specialdestinerade statsbidrag

I tidigare granskningar har Riksdagens revisorer konstaterat att effekter av
specialdestinerade statsbidrag &r svéra att faststélla. Detta framgick bl.a. i en
granskning av hdgskoleutbildningens utveckling som avslutades i januari
2001. Dér konstaterade revisorerna att vid utvdrdering pa kortare sikt har
dnnu inga resultat och effekter hunnit uppsta. Vid utvérdering pa langre sikt
har samtidigt s& mycket annat hunnit intrdffa att orsakssamband mellan
statsbidrag och resultat blir svéra att faststélla.

5.3 Styrning med information

Ytterligare ett sitt att paverka verksamheten i kommunerna ar via informat-
ion. Denna styrform anvénds ofta i samverkan med de tvé 6vriga styrformer-
na, rittslig respektive ekonomisk styrning. Till viss del kommer informat-
ionsstyrningen da ocksa att priaglas av de styrkor och svagheter som ér for-
knippade med dessa styrformer.

Som ovan framgar har Socialstyrelsen under aren producerat en omfat-
tande méingd rapporter om liget i dldreomsorgen. Ovan framgar att verkets
rapporter i flera fall ger allvarliga signaler om bade negativa trender och
stora avstand mellan mél och realitet inom dldreomsorgen.

Inom Socialstyrelsen finns ingen dokumenterad uppf6ljning av vad dessa
rapporter har betytt for verksamheten i kommunerna.

En viss effekt av Socialstyrelsens rapportering kan konstateras hos upp-
dragsgivaren, regeringen, i friga om t.ex. avgifter inom &ldreomsorgen,
vilket nyligen har lett till lagdndringar. Av detta skél har denna friga exklu-
derats ur revisorernas granskning. Nar det géller réttsliga fragor har regering-
en agerat i frigan om domstolstrots, ddr nu en proposition ligger pa riksda-
gens bord. Men regeringen har inte horsammat Socialstyrelsens upprepade
papekanden om problemets vidd med den stora volymen egna beslut i kom-
munerna som inte verkstélls.
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6 Revisorernas dverviaganden, slutsatser och forslag

Forutsittningarna for kommunernas dldreomsorg har fordndrats under 1990-
talet. Till foljd av Adelreformen och strukturella forindringar har antalet
vérdplatser minskat och véardtiderna forkortats inom hélso- och sjukvéarden.
Samtidigt har gruppen dldre dldre vuxit. Sammantaget medfor dessa fordnd-
ringar kraftigt stegrade krav pd insatser frdn kommunernas dldreomsorg.
Resultatet av revisorernas granskning ska ses mot bakgrund av dessa fordnd-
rade forutsittningar.

6.1 Stat-kommun-frdgan 1 socialtjdnsten

Tjugo &r har forflutit sedan den forsta socialtjénstlagen tridde i kraft. Lagen
var en av vdra forsta, stora ramlagar. Genom lagen har kommunerna fétt
ansvar for att — under kommunalpolitiskt ansvar — genomf6ra nationella mal
som beslutats av riksdagen. Via socialtjdnstlagens bestdmmelser erholls
tidigt erfarenheter av de decentraliserade styrformer som alltmer har kommit
att prigla den offentliga forvaltningen. Sedan tio ar géller ocksd en ny kom-
munallag. Med denna lag fick kommunerna bade 6kad frihet att organisera
sin verksamhet och 6kade krav pa kontroll och redovisning.

6.1.1 Riksdagen markerar nationella mal

Véren 2001 beslutade riksdagen om en ny socialtjénstlag. Jimfort med den
tidigare lagen dr den nya socialtjdnstlagens mél och riktlinjer till storsta delen
oférdndrade. Riksdagen fordndrade dock ansvarsforhdllandet mellan staten
och kommunerna négot. Den enskildes ritt att fa sitt bistandsbeslut provat i
domstol som forvaltningsbesvér utvidgades till att gélla i princip alla typer av
bistandsbeslut. Darmed forstarktes socialtjédnstlagens karaktér av réttighets-
lagstiftning. Aven linsstyrelsernas tillsynsbefogenheter utdkades. Med dessa
andringar markerade riksdagen den enskildes rétt samt de nationella malens
betydelse i kommunernas socialtjinst, inklusive dldreomsorgen. Vid detta
beslut betonade ocksé riksdagen att socialtjansten dr en central del av den
vélfard som ska omfatta samtliga medborgare.

I socialtjanstlagen regleras bl.a. kommunernas ansvar for samhéllets &dldre-
omsorg. Riksdagens revisorer har granskat hur verkningsfull socialtjdnstla-
gen hittills har varit som instrument for att fora ut nationella mél i kommu-
nernas dldreomsorg. Med en édldrande befolkning dkar dldreomsorgens bety-
delse for den generella vilfiarden. Aldreomsorgen har dven stor inverkan pé
kommunernas ekonomi.

6.1.2 Granskning p nationell nivia

Revisorernas granskning visar att det r svart att ge ett samlat — och rittvi-
sande — omdome om insatserna och deras kvalitet inom kommunernas dldre-
omsorg. Skilen &r framst tva. Dels brister den officiella statistiken i kontinui-
tet over tiden, dels har inte indikatorer om kvalitet inom dldreomsorgen
utvecklats pa ett saddant sétt att jaimforelser over landet och Over tiden &r
mojliga.
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Revisorernas overviaganden och slutsatser ror de allvarliga brister som har
framtritt pa nationell niva under revisorernas granskning. Bristerna ror de
dldres rattssdkerhet, resursfrigorna, verksamhetens kvalitet och inriktning
samt Socialstyrelsens och regeringens hantering av dessa fragor. Gransk-
ningens resultat har diskuterats med ansvariga tjanstemén i tvdA kommuner
och pa tva lansstyrelser.

6.2 De aldres rattssakerhet

Grunden for édldreomsorgens insatser dr socialtjénstlagens bistandsbeslut.
Den enskilde har rétt till bistand till insatser for sin livsforing upp till en
skilig levnadsniva. Kommunens skyldighet intrdder nédr den enskilde sjélv
varken kan tillgodose sina behov eller fa dem tillgodosedda pé annat sitt.
Riksdagen har nyligen stirkt den enskildes rétt vid beslutet om en ny social-
tjénstlag.

Ett bistandsbeslut foregés av en individuell beddmning. Socialtjdnstlagens
beslut ska verkstéllas omedelbart. Det &r saledes ytterst i hanteringen av
bistdnd som de nationella malen och de kommunalpolitiska avvédgningarna
mots. Har har revisorerna konstaterat flera allvarliga och utbredda problem
med rittssdkerhet for stora grupper inom kommunernas dldreomsorg.

6.2.1 Bristande verkstillighet och oriktiga beslut

Revisorerna ser allvarligt pa att det finns problem med verkstéllighet och
oriktigt fattade bistdndsbeslut i hilften av landets kommuner.

Vid ingangen av 2000 vintade totalt 2 800 personer inom kommunernas
dldreomsorg pa att fa sina bistandsbeslut verkstdllda. Drygt en tredjedel hade
véntat i mer an ett halvar och 400 hade véntat i mer &n ett &r. Dessutom hade
drygt 2 000 personer fatt avslag pd sina ansékningar trots att de bedémts
behdva insatser. I nio fall av tio handlade besluten om dldreboenden. Kom-
munerna hdnvisade i huvudsak till resursbrist som skal till att besluten inte
verkstélldes. I 21 fall hade den bristande verkstélligheten lett till 6verklagan-
den och lagakraftvunna domar som inte heller hade verkstillts. Till detta
kommer de problem med bade verkstillighet och oriktiga beslut som doljer
sig bakom bristande dokumentation.

Revisorerna har anlitat f.d. hovrittslagmannen Anders Thunved for att ana-
lysera och redovisa det rittsliga atagandet for de dldre enligt socialtjanstla-
gen. Med hénvisning till domar i Regeringsrétten konstaterar Thunved att
otillrdckliga resurser inte kan &beropas som grund for att forneka den en-
skilde den ritt till bistand som foljer av socialtjanstlagens bestimmelser.

Det priméra ansvaret for dessa problem vilar sjélvfallet pa ansvariga hu-
vudmén. Men mellan staten och kommunerna finns en ansvarsférdelning i
fraga om dldreomsorgens nationella mél. Utdver utvecklingen av réttspraxis
rOr statens ansvar normering och tillsyn.

6.2.2 Begrinsad ledning och splittrad tillsyn

Revisorerna konstaterar (avsnitt 5.1.2) att Socialstyrelsens normeringsansvar
har varit snévt. Men verket har hittills ocks& gjort en snév tolkning av sitt
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mandat. Verket har givit ut fa allménna rad for kommunernas dldreomsorg. |
verkets forfattningssamling finns i april 2002 endast sex aktuella s.k. SOSFS
for dldreomsorgen. Inget av dessa tar upp de brister i réttssdkerheten som
tidigare har beskrivits. I ett tidigare rad fran 1996 var dock verkets uppfatt-
ning att framstéllan om bistand endast borde bifallas om beslutet kunde
verkstéllas inom rimlig tid, preciserat till tre ménader. I annat fall borde
ansokan avslds. Radet drogs in 1999 utan att erséttas med nagot annat rad. I
ett beslut 2000 hianvisade dock JO till det da indragna radet. Socialstyrelsen
har inte heller anvant mdjligheten att ge ut t.ex. en handbok med en 6versikt
om réttsldget i fraga om bistdnd inom dldreomsorgen.

Det dr oklart om de allvarliga bristerna med verkstillighet och oriktiga be-
slut har forekommit under en ldngre tid eller om det ror sig om snabbt tillta-
gande problem. Revisorerna anser att oavsett orsak &r situationen allvarlig.
Motsvarande problem har ldinge uppmérksammats av tillsynsmyndigheterna i
frdga om den tidigare omsorgslagen och senare lagen om stdd och service for
vissa funktionshindrade, LSS. Inom socialtjédnsten och dldreomsorgen fram-
gick dock problemets vidd forst vid en nationell inventering utfoérd av Social-
styrelsen och lénsstyrelserna i borjan av ar 2000.

Den splittrade tillsynen av socialtjdnsten kan ha bidragit till att fridgan inte
har uppmirksammats tidigare. Socialstyrelsen har det nationella tillsynsan-
svaret medan lénsstyrelserna har det regionala tillsynsansvaret. Férhallandet
ar inte okomplicerat. Med ambitionen att dstadkomma en nationell samling
kring tillsynen har lénsstyrelserna och Socialstyrelsen enats om ett tillsyns-
program. Aldreomsorgen tillhdr inte de omriden som prioriteras under arbe-
tets inledning.

I en skrivelse i juni 2000 uppmirksammade Socialstyrelsen regeringen pé
de omfattande problemen med verkstillighet av beslut inom kommunernas
socialtjénst. Regeringens insatser har dock hittills inriktats pa de verkstéllig-
hetsproblem som ror kommunalt domstolstrots. Revisorerna konstaterar att
dessa fall &r principiellt allvarliga men till antalet mycket fa.

6.3 Resursbrist och resursanvandning

Ovanndmnda problem med verkstéllighet och oriktiga beslut forklarar kom-
munerna fraimst med brist pd resurser. Revisorerna konstaterar att manga
kommuner har allvarliga problem med att finansiera dagens &dldreomsorg.
Tillgéngliga uppgifter om resursanvindningen vicker emellertid fragor om
den ekonomiska hushallning som kommunallagen foreskriver.

6.3.1 Svarforklarliga skillnader i insatser

Revisorerna konstaterar att det finns stora geografiska skillnader i dldre-
omsorgens utbyggnad. Skillnaderna géller bade den totala utbyggnaden och
kombinationen av insatser. Flera forskare har forsokt finna orsaker som kan
forklara dessa skillnader. Samband har dock inte kunnat faststdllas mellan
utbyggnaden av insatser och antalet dldre. Inte heller framtrdder ndgra sam-
band mellan dldreomsorgens utbyggnad och politisk majoritet eller skatte-
kraft. Avsaknaden av tydliga samband &r ocksé pétaglig nir det giller relat-
ionen mellan hemtjénst och dldreboenden. En hogre utbyggnad av hemtjanst
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kompenserar inte for en lagre utbyggnad av dldreboenden eller vice versa. En
del kommuner har mycket av badadera. I andra kommuner géller den om-
vénda situationen.

Starkare samband framtridder ddremot mellan dagens utbyggnad och den
tidigare utbyggnaden av hemtjénsten i de enskilda kommunerna. I friga om
hemtjinstens utbyggnad foreligger stora skillnader mellan kommunerna.
Dessa skillnader bestar 6ver aren och paverkas inte nimnvért av vare sig
tvingande lagstiftning eller ekonomisk stimulans. Den enskilda kommunens
drivkrafter for att omprova resursanvdndningen forefaller saledes vara sma
samtidigt som skillnaderna mellan kommunerna &r stora.

Revisorernas slutsats av detta ar att betydande maéjligheter till omprévning
av kommunernas insatser inte har tagits till vara.

6.3.2 Okade kostnader och fi ekonomiska analyser

Flera omlidggningar av statistiken medfor svarigheter att framfor allt folja
kostnadernas fordndring dver tiden. Mellan 1993 och 2000 har emellertid
kostnaderna (i fasta priser) okat per invanare savél i dldrarna 65 ar och &ldre
som 80 ar och dldre. I reala termer har det séledes inte varit ndgra nedskér-
ningar. Det dr ddremot inte mojligt att avgora hur 6kade per capita-kostnader
ska vérderas i forhallande till en 6kad vérdtyngd inom dldreomsorgen under
samma period.

Ar 2000 beriknades kostnaderna fér kommunernas #ldreomsorg till
67,3 miljarder kronor. Detta motsvarade drygt en femtedel av kommunernas
totala kostnader. Enbart till f6ljd av demografiska fordndringar beréknade
Kommunforbundet, hosten 2001, att dldreomsorgens kostnader kommer att
oka med néra 12 % fram till 2010. Samtidigt bedémde fyra av fem kommu-
ner att dldreomsorgens budget for 2001 skulle spricka.

Den officiella statistiken visar samtidigt pd stora geografiska skillnader i
de genomsnittliga kostnaderna for dldrevarden — mer dn hundra procent —
bade per invanare 65 ar och dldre och per person i hemtjénsten respektive i
sarskilt boende.

Mot bakgrund av dessa iakttagelser ser revisorerna bristen pa ekonomiska
analyser av dldreomsorgens resurser och kostnader som anmérkningsvérd.

6.3.3 Alternativa former for finansiering och drift

Sedan en tid diskuteras alternativa drifts- och finansieringsformer med bl.a.
dldreomsorgsforsikring och kundvalsmodeller. Samtidigt har en stor andel
av dldreomsorgens brukare manga och allvarliga funktionsnedséttningar, inte
minst mentalt. Revisorerna vill darfor framhalla det vésentliga i att behov
och forutséttningar hos dessa vardtagare beaktas i anslutning till att alterna-
tiva former for finansiering och drift diskuteras.

I en aktuell rapport framhaller Konkurrensverket betydelsen av att kom-
munerna skiljer bestéllar- och finansieringsansvaret fran utforaransvaret for
verksamhet som ska konkurrensutséttas. Ett &tskilt bestéllar—utforaransvar
for dldreomsorgen har nu ocksé inforts i mer @n hélften av landets kommu-
ner.
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Konkurrensverket framhaller ocksé betydelsen av att marknadskoncentrat-
ionen uppmirksammas vid upphandling av verksamhet i enskild regi. Kun-
skapen dr mycket begrinsad om vilka effekter konkurrensutsatt verksamhet
ger pa sikt ekonomiskt och for mojligheten att mota brukarnas behov. Aktu-
ella erfarenheter tyder bl.a. pa att kvaliteten har fatt 6kad betydelse vid upp-
handlingen och att prisskillnaderna i anbuden har krympt. Inom dldreomsor-
gen har ocksd de kommunala och privata utférarna blivit alltmer lika
varandra. Andelen vardtagare som erhaller dldreomsorg i enskild regi mots-
varar nu totalt omkring 10 %. Vanligast dr denna driftsform i storstadsomra-
den.

6.3.4 Inverkan av ekonomiska styrmedel

Ett av syftena med de mer decentraliserade styrformer som infordes under
1990-talet var att specialdestinerade statsbidrag skulle monstras ut. Men
under 1990-talets senare del har dessa bidrag ater okat. Samtidigt har det
generella statsbidraget tillforts medel, de s.k. Perssonpengarna, med den
uttryckta avsikten att hoja kvaliteten inom varden, skolan och omsorgen. Det
saknas en samlad utvdrdering av hur dessa bidrag paverkar kommunens
prioriteringar. Inom dldreomsorgen har dessa bidrag varit begridnsade under
1990-talet. Riksdagens revisorer anser dnda att statens forsok att via ekono-
miska styrmedel péverka kommunernas planering och ekonomi dr av stor
principiell betydelse. SCB har dérfor pa revisorernas uppdrag genomfort en
enkatundersokning till ekonomichefer, dldreomsorgschefer och skolchefer i
ett riksrepresentativt urval av kommuner.

Resultatet av SCB:s enkait tyder pa att staten kortsiktigt till viss del far ige-
nom sina dnskemdl. Det forekommer, om 4n i mindre omfattning, att statsbi-
dragsvillkoren 4r i konflikt med kommunens egna planer och prioriteringar.

Mojligheten att avsta fran statsbidragen framstir som begrénsad. Enligt en
majoritet av ekonomicheferna visar kommunens politiska ledning stort in-
tresse for bidragen.

I tidigare granskningar har revisorerna konstaterat att det dr svart att for-
klara effekter av specialdestinerade statsbidrag. Pa kort sikt har for lite hun-
nit hinda och pa léngre sikt har mycket annat hunnit hdnda. Dérmed blir
orsakssambanden svéra att faststilla. Medelstillskotten dr ocksd som regel
sma i forhéallande till den avsedda verksamhetens kostnader. Sarskilt tydligt
blir detta nir bidragen avser investeringar, som fallet var med bidrag till
dldrebostider i borjan av 1990-talet.

Revisorernas slutsats dr att specialdestinerade statsbidrag kan komma att
paverka kommunernas planer och prioritering utan att egentliga effekter av
bidragen gér att faststilla.

6.4 Manga fragor kring kvalitet och inriktning

Socialtjanstlagen stiller krav pd kvalitet i friga om bade de enskilda insat-
serna och i friga om insatsernas inriktning inom kommunernas dldreomsorg.
I dessa avseenden vicker revisorernas granskning flera fragor.
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6.4.1 Utvecklingen pa tvirs mot riksdagens mal

Senast i anslutning till beslutet om den nya socialtjanstlagen upprepade riks-
dagen att socialtjdnsten &r en del av den generella vélfird som ska omfatta
samtliga medborgare. Trots att antalet personer i 4ldrarna 80 ar och éldre
ndra nog har fordubblats har antalet hjdlptagare i &ldreomsorgen minskat
kraftigt under den gangna tjugodrsperioden.

De flesta dldrande ménniskor far forr eller senare omfattande hjédlpbehov.
Dessa foreligger emellertid ofta endast under en rétt kort tid. Bland de hem-
maboende dr dock insatserna fran den offentliga dldreomsorgen en mindre
och sjunkande andel av de totala hjilpinsatserna. Ar 2000 beriiknades de
offentliga insatserna bland hemmaboende &ldringar utgora knappt en tredje-
del av de totala hjélpinsatserna. Anhoriga och andra nirstiende svarade
sdledes for néra tva tredjedelar av hjdlpinsatserna i hemmet.

De som fér offentlig hjélp hemma fér i stillet alltmer omfattande insatser
fran savdl kommunernas dldreomsorg som hilso- och sjukvérden. Av flera
studier framgar dock att de samlade insatserna i dessa fall ofta dr déligt an-
passade till vardtagare med tunga och sammansatta hjélpbehov, s.k. multis-
viktande &ldre.

Riksdagen har dven betonat den s.k. kvarboendeprincipen, dvs. att kom-
munens socialtjdnst ska verka for att dldre ménniskor far mojlighet att leva
och bo sjélvstandigt. De som behdver det ska alltsé i forsta hand fa stéd och
hjilp i hemmet och annan lattatkomlig service. Revisorerna konstaterar att
utvecklingen snarare gér i omvand riktning. En 6kad andel av hjdlptagarna i
den offentliga dldreomsorgen bor pa institution.

Inriktningen av dagens dldreomsorg strider saledes mot riksdagens uttalade
mal i flera avseenden. Fragan har uppmirksammats av enskilda forskare.
Men revisorerna anser att denna fraga bor foras fram och diskuteras mer
ingdende 1 anslutning till politiska stéllningstaganden om &ldreomsorgens
inriktning. Ett underlag for sddana diskussioner 4r de analyser av dldre-
omsorgens resurser och resursanvidndning som bor genomforas lokalt och
sammanstdllas och analyseras nationellt. En viktig frdga dr om en inriktning
pa allt farre hjélptagare med allt tyngre insatser &r den enda mojliga priorite-
ringen av tillgéngliga resurser. Andra viktiga frigor géller kostnader for
lattare insatser, inom t.ex. hemtjénsten, till fler hjdlptagare. Saddana insatser
skulle kunna ses som ett stod for bade kvarboende i hemmet pé sikt och for
anhdriga.

6.4.2 Svart att bedoma hoga kvalitetskrav

Hoga krav stélls pd dldreomsorgens vardgivare. Det handlar bl.a. om deras
formaga att ta ansvar for hjdlpbehdvande, gamla ménniskor med bibehéllen
respekt for de gamlas integritet och sjdlvbestimmande. Revisorerna konstate-
rar samtidigt att rekryteringen av personal &r problematisk. Har finns flera
utmaningar att leva upp till.

Det ar dven svart att fa en ndrmare uppfattning om synen pa insatserna fran
dldreomsorgens vardtagare. Enligt en nyligen redovisad sammanstillning &r
flertalet ndjda nér de tillfragas allmént om vardens kvalitet. Men kvalitets-
fragor &r i sig situationsbundna. De dldres svar blir ocksa mer kritiska om

2002/03:RR4
Bilaga 1



fragorna specificeras. Med dessa metoder nas inte heller de mest vardkra-
vande med mentala funktionsnedséttningar.

Antalet anmélningar inom &ldreomsorgen visar pa en Okande tendens.
Detta géller for anmélningar sévil till l1ansstyrelserna i fraga om socialtjénst-
lagen som till Socialstyrelsen i friga om hélso- och sjukvérdslagen. Orsaker
bakom detta kan vara savél 6kade missforhéllanden som en 6kad benédgenhet
att anmaéla. Klart dr dock att lansstyrelsernas granskningar av klagomaélen i
okad utstrickning resulterar i kritik.

6.5 Revisorernas slutsatser och forslag

Revisorerna konstaterar att de nationella mal, som riksdagen nyligen har
markerat i anslutning till att den nya socialtjanstlagen antogs, dr allvarligt
asidosatta.

Enligt revisorernas mening intar Socialstyrelsen en alltfor passiv roll
gentemot huvudménnen i detta ldge. Via verkets uppf6ljning och utvirde-
ring, i manga fall en direkt foljd av regeringsuppdrag, finns en god kunskap
om malavvikelser. Men éterkopplingen till de ansvariga huvudménnen sak-
nas i stort sett. Verket har inte f6ljt upp rapporternas anvindning hos huvud-
ménnen. Enligt revisorernas mening har Socialstyrelsen &ven gjort en sniv
tolkning av sitt — redan begridnsade — normeringsuppdrag. Fa allminna rad
finns for dldreomsorgen. Négon handbok med en Oversikt dver géllande
réttspraxis har inte heller sammanstillts trots de allvarliga problem som finns
med den réttsliga hanteringen av bistdndsbeslut inom &ldreomsorgen.

Inte heller regeringen har, enligt revisorernas uppfattning, slagit vakt om
socialtjanstlagens bestdimmelser for dldreomsorgens malgrupper. I juni 2000
uppmirksammade Socialstyrelsen regeringen pa verkstillighetsfrigans
bredd, dvs. att problemet inte enbart rymmer den principiellt viktiga fragan
om kommunalt domstolstrots. Regeringen har véren 2002 lagt fram en pro-
position med dtgidrder mot kommunalt domstolstrots. Men denna drendevo-
lym — med totalt ett tjugotal drenden inom kommunernas dldreomsorg — &r
begriansad jamfort med de ndrmare 5 000 drenden som rér kommunernas
egna beslut, antingen i form av ej verkstéllda beslut eller i form av oriktiga
beslut. Regeringen avvaktar dock fortfarande med att dtgérda dessa problem,
trots att de dr kidnda sedan ett par ar.

6.5.1 Revisorernas forslag

Atgirdsprogram for det rittsliga dtagandet

I den aktuella situationen bdr regeringen inte ldngre avvakta med insatser
mot huvudménnens bristande verkstdllighet och oriktiga bistdndsbeslut. En
redovisning av forslag till atgirder pa kortare och pé lidngre sikt bor ldmnas
till riksdagen. Atgiéirderna kan omfatta bide kommunernas egen kontroll och
olika atgirder fran statens sida for att tydliggéra och kontrollera samhallets
atagande for de dldre.
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Analysera resursanvindningen

Regeringen bér ta initiativ till att mer ingdende analyser genomfors av resur-
ser och resursanviandning i kommuner av olika slag och med olika befolk-
ningsunderlag. Resultatet av dessa analyser bor utgora en viktig grund i en
diskussion om #ldreomsorgens resurser kan tas bittre till vara. Detta mojlig-
g0r sakligt grundade diskussioner om huruvida dagens dtagande for de dldre
enligt socialtjénstlagen dr forenligt med tillgéingliga resurser. Men flera fra-
gor bor provas.

En fraga dr i vilken man kommunernas socialndmnder &r bundna av lang-
siktiga ataganden och i vilken man ndmnderna kan paverka resursanvind-
ningen i ett kortare respektive langre perspektiv. En annan fraga ar hur om-
fattande resurser som skulle krdvas for mindre hjdlpinsatser till en storre
andel hjdlptagare i hemmet. En tredje frdga ror jimforelser av resursfordel-
ning och kostnader mellan kommuner med likartade strukturella forhéllan-
den. De lokala analyserna bor ddrefter knytas samman till en nationell bild
som redovisas till riksdagen. Med detta material bor en samlad analys ge-
nomforas av det réttsliga atagandet och tillgdngen pa resurser for de dldre.

Revisorerna konstaterar att under 1990-talet har frekventa avbrott i statisti-
ken allvarligt forsvarat mdjligheterna att folja upp dldreomsorgens resurser
och resursanvindning. For en angeldgen och ekonomiskt omfattande verk-
samhet dr detta oacceptabelt. Vid framtida reformer bor Socialstyrelsen
darfor sld vakt om mojligheterna att i den officiella statistiken 1dngsiktigt
folja dldreomsorgens kostnader och insatser 6ver reformernas forédndringar.

Stdrk Socialstyrelsens normerande roll

Regeringen har nyligen vidgat Socialstyrelsens ritt att ge ut foreskrifter till
att dven gilla verkstillighet av socialtjidnstlagen. Regeringen bor aktivt folja
upp i vilken man Socialstyrelsens vidgade rétt att ge ut foreskrifter leder till
att dldreomsorgens nationella mal fors ut och f6ljs upp.

Stdrk tillsynen

Tillsynen av dldreomsorgen behdver ses i bade ett regionalt och ett nationellt
perspektiv. Regionalt kan principiellt viktiga, lokala variationer uppmaérk-
sammas. Nationellt erhélls en aterforing av hur de nationella mélen uppfylls,
som ar viktig for statsmakterna. Samverkan med utgangspunkt frén dessa
perspektiv maste samtidigt genomforas i fraga om principiellt viktiga, nat-
ionella fragor.

Regeringen bor uppdra till Socialstyrelsen att inom ramen for programmet
for nationell tillsyn utveckla gemensamma indikatorer Gver nagra viktiga
kvalitetsaspekter samt inriktningen av dldreomsorgens insatser. Regeringen
bor dérefter halla riksdagen underrittad om resultatet.

Medelstilldelning via det generella statsbidraget

Tilldelning och eventuella forstdrkningar av medel till kommunernas dldre-
omsorg bor i huvudsak gé via det generella statsbidraget. Selektiva, special-
destinerade statsbidrag bor dven fortsdttningsvis anvandas med forsiktighet.
Kommunerna bor sjilva ta ansvar for att omprdva och prioritera sina insat-
ser.
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Till

Riksdagens revisorer

Jag har pa uppdrag av Riksdagens revisorer i foreliggande rapport analyserat
och redovisat den rittsliga grunden for samhiillets dtagande for de dldre. For
sddant #indamél redovisas i rapportens inledande avsnitt de réttsregler som
styr dldreomsorgen i kommunerna. I ett foljande avsnitt beskrivs de former
under vilka tillsynen ver dldreomsorgen utdvas. Under rubriken
Aldreomsorg i praktisk tillimpning limnas en redogorelse for bl.a. den
granskning som Socialstyrelsen genomfbrt betriiffande tillimpningen av
socialtjinstlagen vad giller omsorgen om de #ldre. I det avslutande avsnittet
"limnas forslag till tgérder fr att komma till riitta med de uppenbara brister
i kommunernas #ldreomsorg som visats foreligga. D4 uppdraget hirmed
slutforts dverldmnas rapporten till Riksdagens revisorer.

Goteborg i april 2002

SN

Anders Thunved
f.d. hovriittslagman
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Rittslig kontroll av dldreomsorg

1 Inledning

I Nationell handlingsplan for dldrepolitiken (prop. 1997/98:113) anges mél

och inriktning for dldrepolitiken. Mélen &r att dldre skall

—  kunna leva ett aktivt liv och ha inflytande i samhéllet och dver sin var-
dag,

—  kunna 8ldras i trygghet och med bibehallet oberoende,

—  bemotas med respekt, samt

—  hatillgang till god vard och omsorg.

De nationella méalen anger inriktningen av den framtida &ldrepolitiken. Att
soka uppnéd mélen &r en uppgift inte bara for regering och riksdag utan ocksa
for kommuner, landsting och myndigheter. Med utgdngspunkt frdn mélen
kan kommunerna utarbeta lokala dldrepolitiska handlingsprogram. De kan
ange mal och riktlinjer for verksamheten inom olika omraden. Hur de nat-
ionella malen uppfylls skall regelbundet foljas upp av regeringen, som ocksé
kan ge forslag till ytterligare atgirder i anslutning hértill.

For att uppné de angivna malen krévs insatser pé flera olika plan. Styrande
for utformningen av dldreomsorgen blir emellertid ytterst den lagstiftning
som reglerar kommunernas uppgifter. Samtidigt som lagstiftningen maéste
lamna utrymme fOr en anpassning till skiftande behov och forutséttningar
maste den tydliggdéra den enskildes grundliggande réttigheter och ge forut-
séttningar for en likvirdig omsorg och behandling for hela landet. Det kravet
maste ocksa kunna stéllas att lagstiftningen sékerstéller kvaliteten i verksam-
heten.

Kommunernas ansvar for service, vard och omsorg for dldre regleras i so-
cialtjanstlagen, SoL, medan ansvaret for hdlso- och sjukvarden regleras i
Hilso- och sjukvardslagen, HSL.

Socialtjanstlagen tar upp bestdmmelser som anger inriktningen av verk-
samheten, men dven bestdimmelser som anger rittigheter for de enskilda.

2 Socialtjidnstlagens bestimmelser om
dldreomsorgen

2.1 Aldreomsorgen inom ramen for socialnimndens allménna
uppgifter

2.1.1 Socialnimndens uppgifter i huvuddrag

I socialtjénstlagens inledande paragraf, den s.k. portalparagrafen, anges de
overgripande malen och de grundlidggande virderingarna for samhéllets
socialtjénst - demokrati, jamlikhet, solidaritet och trygghet. Socialtjdnstlagen
ar en ramlag som vilar pa dessa grundldggande principer. Kommunerna ges
en stor frihet att anpassa sina insatser efter skiftande behov och forutsitt-
ningar. Det innebér bl.a. att hinsyn skall kunna tas till ménga samverkande
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faktorer nér socialtjansten tillsammans med klienten skall finna de mest
dndamalsenliga insatserna. En allt for detaljerad lagstiftning har ansetts ut-
gbra hinder mot en anpassning av insatserna till den enskildes behov i varje
sarskilt fall.

I 1 kap. 1 § forsta stycket socialtjénstlagen anges att socialtjansten skall
medverka i en samhéllsutveckling som syftar till jamlikhet i levnadsvillkor
och social och ekonomisk trygghet. Verksamheten skall syfta till att 6ka den
enskildes mojligheter att ta del i samhéllets gemenskap och forebygga upp-
komsten av sociala svarigheter och begridnsa och avhjilpa enskildas och
gruppers behov av stdd och hjilp.

I andra stycket understryks vikten av att beakta den enskildes ansvar for
sdvil sin egen som medmanniskornas sociala situation.

I tredje stycket framhélls att socialtjdnsten skall ha sin utgdngspunkt i réit-
ten for den enskilde att sjdlv bestimma Over sin situation. Socialtjénstens
insatser skall bygga pa respekt for ménniskornas sjilvbestimmanderétt och
integritet.

I 3 kap. SoL anges med utgéngspunkt i de for socialtjénsten fastlagda ma-
len socialndmndens uppgifter inom socialtjdnsten. 1 § innefattar en exempli-
fiering av socialndmndens aligganden. Av paragrafen framgar att till social-
ndmndens uppgifter hor att
—  gora sig vél fortrogen med levnadsforhallandena i kommunen
— medverka i samhéllsplaneringen
— informera om socialtjénsten
—  bedriva uppsokande verksamhet
— svara for omsorg och service, upplysningar, rad, stéd och vard, ekono-

misk hjélp och annat bisténd till familjer och enskilda.

Socialtjanstens medel enligt det nu anférda kan sammanforas i tre huvud-
funktioner, ndmligen strukturinriktade insatser som syftar till en god sam-
héllsmiljo, sasom medverkan i samhéllsplaneringen, arbete med sociala
problem i samhéllet samt uppsdkande verksambhet, allmdnt inriktade insat-
ser, sasom generellt utformade insatser inom exempelvis dldreomsorgen
samt individuellt inriktade insatser sasom upplysningar, samtal och radgiv-
ning, andra forebyggande insatser och erbjudande om vard och behandling i
olika former.

2.1.2 Medverkan i samhillsplaneringen

Av 3 kap. 2 § foljer att socialndmndens medverkan i samhillsplaneringen
skall bygga pd ndmndens sociala erfarenheter och sérskilt syfta till att pa-
verka utformningen av nya och &dldre bostadsomraden i kommunen. Namn-
den skall verka for att offentliga lokaler och allmdnna kommunikationer
utformas sé att de blir latt tillgéingliga for alla. Det ar socialndmndens uppgift
att dven 1 Ovrigt ta initiativ till och bevaka att atgérder vidtas i syfte att skapa
en god samhéllsmiljo och goda forhallanden bl.a. for de dldre.
Bestimmelserna om socialndimndens medverkan i samhillsplaneringen ar
ett av de viktigaste inslagen i SoL. Socialndmnden skall genom sin medver-
kan verka for grupper som i olika avseenden dr underforsorjda. Till social-
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tjdnstens uppgifter hor att dokumentera och analysera sociala forhallanden
och problem och att belysa sambandet mellan sociala problem och samhélls-
strukturen. I sitt arbete boér ndmnden initiera och finna former for samverkan
med andra kommunala organ som kan bidra med kunskaper och erfarenheter.
En viktig uppgift for nimnden é&r att verka for att offentliga lokaler och all-
ménna kommunikationer blir 1att tillgdngliga for alla. Ndmnden skall sérskilt
verka for atgdrder som &r dgnade att skapa goda forhallanden for olika grup-
per som behdver samhillets sérskilda stod.

2.1.3 Kbvalitetskrav

Enligt 3 kap. 3 § forsta stycket skall socialtjanstens insatser vara av god
kvalitet, ett krav som géller savél offentlig som privat verksamhet. For att
uppnd en god kvalitet i socialtjdnsten krdvs bl.a. ett réttssdkert forfarande,
medinflytande for den enskilde och en ltt tillgidnglig véard och service. Kva-
litetsutveckling bor fokuseras pa alla delar av verksamheten. Det géller savil
organisationsstrukturen, arbetsprocessen samt det resultat man uppnér.

I prop. 1996/97:124 anfors betriffande kvalitetskraven inom dldreomsorgen
bl.a. foljande.

Socialtjanstens verksamhet for édldre skall priglas av respekt for den en-
skildes sjélvbestimmande, integritet, trygghet och vérdighet. Detta forut-
sétter att omsorgs- och vardinsatser utformas utifran den enskildes indi-
viduella behov, forutsittningar och dnskemal. Grundlaggande for en in-
dividuell utformning av insatserna dr en professionell och réttssiker be-
hovsbedémning och att den enskilde far information om socialtjénstens
mdjligheter till stod och hjilp. God kvalitet inom dldreomsorgen innebér
att vid behovsbeddmningen och i det dagliga arbetet uppmérksamma be-
hov av sidana insatser som kan underlétta den dagliga livsforingen, t.ex.
hjélpmedel, bostadsanpassning och rehabilitering. En viktig kvalitetsa-
spekt inom édldreomsorgen dr ocksé att inbegripa anhoriga i vardplane-
ringen och erbjuda dem stdd i olika former.

En viél fungerande samverkan inom socialtjdnstens olika verksamheter
och tillsammans med andra berdrda organ i kommunen har stor betydelse
for kvaliteten i dldreomsorgen. En sddan samverkan kan handla om allt
fran socialtjinstens medverkan i samhéllsplaneringen till ett val integre-
rat medicinskt synsdtt dir den enskildes behov av kontinuitet och trygg-
het alltid maste lyftas fram fore de behov som organisationer och admi-
nistration kan stélla. Varden mot och i livets slutskede ar det omrade dér
olika vérdgivares och vardnivéers samverkan stélls infor stora krav och
dér god kvalitet i alla dess aspekter maste uppmarksammas.

Det anf6rs vidare i propositionen att god kvalitet i omsorg och vérd av éldre
forutsétter att den enskilde och/eller dennes foretridare ges ett verkligt infly-
tande Over insatsernas utformning. Dessa bor planeras och genomforas i en
fortroendefull samverkan med den enskilde och/eller dennes foretradare. Ett
reellt inflytande handlar ocksd om bemdtande och om respekt for var och ens
sdrart, vilja och onskemal. Ett gott bemdtande kréver kunnighet, lyhdrdhet,
inlevelseférméaga och empati - ett medvetet forhallningssétt. En av de viktig-
aste forutsdttningarna for att uppnad god kvalitet i omsorgen om de dldre &r
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tillgangen till personal med ldmplig utbildning och kompetens samt ett tyd-
ligt och engagerat ledarskap. Genom att fortlopande beakta behovet av kom-
petensutveckling stirks mdjligheterna att halla en god kvalitet i socialtjans-
tens olika verksamheter.

For att utfora socialtjénstens uppgifter skall det finnas personal med 1dmp-
lig utbildning och erfarenhet. En bestimmelse med detta innehall finns i 3
kap. 3 § andra stycket SoL. Bestimmelsen &r mycket allmént formulerad
men syftar till att framhalla hur viktigt det ar att upprétthélla en hog kompe-
tens och vélja personer med lamplig bakgrund i fraga om kunskaper och
personliga forutséttningar for yrken inom socialtjansten.

I 3 § tredje stycket SoL foreskrivs att kvaliteten i verksamheten systema-
tiskt och fortlopande skall utvecklas och sékras. I prop. 1997/98:113 Nation-
ell handlingsplan for dldrepolitiken anfors i denna del bl.a. foljande.

Det kan finnas anledning att erinra om att det pa hélso- och sjukvardsom-
rddet sedan ldnge finns bestimmelser om god kvalitet och numera ocksa om
kvalitetssakring. Det 4r onskvért att det dven pa socialtjinstomradet sker ett
motsvarande arbete for att utvérdera olika véardinsatser och analysera fore-
kommande fordandringsbehov. Arbetet med kvalitetssékring inom sjukvarden
kan hérvid ge vardefulla erfarenheter for utvecklingen av motsvarande verk-
samheter inom socialtjansten. Samtidigt bor erinras om att forutséttningarna i
vissa avseenden ér olika. Vad som krdvs av sjukvéarden &r ofta tdimligen klart.
Det kan vara svdrare att precisera vad som &r kvalitet inom socialtjdnsten,
bl.a. med hénsyn till de varierande 16sningar som hér kan forekomma, inte
minst inom dldreomsorgen. En annan skillnad gentemot hilso- och sjukvar-
den &r att den enskildes dnskemal om utformningen av insatserna spelar en
langt storre roll pa socialtjdnstomradet. Det dr rimligt att anta att det behdver
utvecklas sdrskilda metoder for kvalitetsbedomningar dven inom socialtjéns-
ten vilka bl.a. beaktar mojligheterna till alternativa 19sningar och vérderar
foljsambhet till enskildas dnskemal.

Det framhalls i propositionen att nir det géller socialtjanstens insatser for
dldre och funktionshindrade ar det sérskilt angeldget att arbete med kvalitets-
bedémning och kvalitetsutveckling snarast bedrivs i alla kommuner. De éldre
blir allt fler och med 6kande levnadsélder blir ocksa allt fler beroende av
socialtjénstens insatser. For att dldre méanniskor skall kunna kdnna trygghet
dven ndr deras egna krafter sviktar maste det sta klart att socialtjénsten kan
tillhandahélla det stod som behovs i olika situationer, med bibehallen respekt
for individens sjélvbestimmande och integritet. Arbetet med att utveckla
metoder for kvalitetsbedomningar inom &ldreomsorgen bor dérfor ges sér-
skild prioritet.

Arbetet med kvalitetsutveckling inom socialtjinsten har i manga kommu-
ner kommit langst inom dldreomsorgen. Arbetets innehall och omfattning
varierar dock kraftigt mellan kommunerna. Heltickande system for kvali-
tetsutveckling saknas emellertid i de allra flesta kommuner (prop.2001/02:1
bil.13).

I Nationell handlingsplan for utveckling av hilso- och sjukvérden (prop.
1999/00:149) anforde regeringen att det var angeldget att satsningen pé upp-
byggnad och utveckling av regionala FoU-center inom é&ldrevéarden fortsatte
under &ren 2002-2004. Det var viktigt att FoU-center inom &ldreomréadet

2002/03:RR4
Bilaga 1
Underbilaga 1

94



etablerades i regioner dér sddana saknades. Regeringen beslot att ge Social-
styrelsen i uppdrag att administrera, stodja och folja upp den fortsatta sats-
ningen. Riksdagen har anslagit 60 milj. kronor for perioden 2002-2004 for
fortsatt stod till regionala FoU-center. Under samma period disponerar Soci-
alstyrelsen dven 6ver 27 milj. kronor inom ramen for kunskapsbaserad soci-
altjanst for utvecklingsverksamhet som syftar till en systematisk koppling
mellan socialtjénst, utbildning och forskning.

2.14 Uppsokande verksamhet

I 3 kap. 4 § anges att socialndmnden i den uppsdkande verksamheten skall
upplysa om socialtjansten och erbjuda grupper och enskilda sin hjilp. Nar
det ar 1ampligt skall nimnden &ven samverka med andra samhéllsorgan och
med organisationer och andra foreningar.

I den uppsokande verksamheten skall ndmnden sérskilt vinda sig till en-
skilda och grupper som av olika orsaker kan antas behova stéd och hjilp. En
viktig mélgrupp for den uppsokande verksamheten &r de dldre. Verksamhet-
en skall bedrivas med beaktande av den enskildes ritt till sjadlvbestimmande
och integritet. Den uppsdkande verksamheten kan i ménga fall bedrivas i
samverkan med andra myndigheter sdsom t.ex. myndigheter inom hélso- och
sjukvérden.

2.1.5 Medinflytande for den enskilde

I3 kap. 5 § SoL kommer de viktiga principerna om sjélvbestimmande och
integritet till uttryck. Dér framgér att socialndmndens insatser for den en-
skilde skall utformas och genomforas tillsammans med honom eller henne
och vid behov i samverkan med andra samhéllsorgan och med féreningar och
andra organisationer.

Bestdmmelsen om att socialtndmndens insatser for den enskilde skall ut-
formas tillsammans med honom &ar av grundliggande betydelse. Varken
ndmnden eller socialarbetaren far vidta atgérder 6ver huvudet pa klienten.

2.1.6 Normaliseringsprincipen

Néamndens insatser skall skapa forutsdttningar for den enskilde att leva och
bo som andra. Ndmndens insatser bor i forsta hand inriktas pé att gora det
mojligt for den enskilde att bo kvar i den invanda miljon. Detta anges sarskilt
i 3 kap. 6 § SoL. Genom olika serviceinsatser sésom hemtjanst, dagverksam-
heter eller annan liknande social tjdnst skall socialtjinsten underldtta for den
enskilde att bo kvar hemma och att ha kontakter med andra. Det &r enligt
paragrafen en skyldighet for socialndmnden att anordna dagverksamheter.
Ansvaret omfattar d&ven dagcentraler och andra verksamheter for sysselsitt-
ning, gemenskap och rehabilitering.

I andra stycket ges exempel pé de olika former varigenom sociala tjénster
kan erhallas. Dar anges bl.a. den sociala jouren, som ar sérskilt viktig for
ensamstdende dldre manniskor. Upprakningen dr pa intet sitt uttommande.
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2.2 Raitten till bistdnd

Genom den socialtjénstlag, som triddde i kraft den 1 januari 2002, har ritten
till bistand forstérkts. Syftet med réttighetsbestimmelsen i 4 kap. 1 § SoL &r
att garantera enskilda ménniskor det stod som de behdver i de fall detta inte
kan tillgodoses av dem sjdlva eller ndgon annan. Utgéngspunkten for den
dndring som nu har gjorts &r att alla manniskor skall ha ritt till insats efter
behov. Socialtjénstlagen skall sékra att de medborgare som har behov av
socialt stdd men dven vard- och behandlingsinsatser, far det stdd och den
behandling som de behover.

Den tidigare preciseringen till forsorjningsstdd och bistdnd i form av hjilp
i hemmet eller sérskilt boende for dldre eller personer med funktionshinder
har upphort och rétten till bistdnd géller nu insatser som avser den enskildes
livsforing, oavsett vilken grupp den enskilde tillhor. Innehallet i insatserna
behover ddrmed inte anges i lagen. Enligt 4 kap. 1 § SoL har den som inte
sjdlv kan tillgodose sina behov eller fa dem tillgodosedda pa annat sitt ratt
till bistdnd for sin forsérjning (f6rsérjningsstdd) och for sin livsforing i 6v-
rigt.

Begreppet for sin livsforing sammanfattar en ldng rad olika behov av stdd
och hjalp, service, behandling, vard och omsorg. Behoven kan tillgodoses
med olika insatser som i vissa fall varierar utifrn sdvil individuella f6rhal-
landen som tillgéingliga resurser.

Nér det géller att bestimma nivén for insatserna har detta kopplats till be-
greppet skdlig levnadsnivd. Skilig levnadsnivé innebér inte bara en nivébe-
stdmning utan ger ocksa uttryck for vilken form av insats, vard och behand-
ling, andra stodformer eller ekonomisk hjélp, som kan komma ifrdga. Att
tydligt sérskilja nivd frén innehdll &r inte mojligt. Den skiliga levnadsnivén
blir ett uttryck for kvaliteten i insatsen och vilken ambitionsnivd som kan
vara rimlig i ett enskilt fall mot bakgrund av réttighets- bestimmelsens syfte.
Begreppet skilig levnadsniva uttrycker saledes vissa minimikrav pa insatsen
vad géller kvaliteten.

Begreppet har véllat problem Det har foranlett tvister om olika alternativ
och kostnaderna for dessa. Det framhalls i propositionen (2000/01:80 s. 91)
att vid bedomningen av vilken insats som kan komma i fraga méste en sam-
manvégning goras av olika omstdndigheter sdsom den Onskade insatsens
lamplighet som sadan, kostnaderna for den Onskade insatsen i jamforelse
med andra insatser samt den enskildes 6nskemal. Det finns ingen obegridnsad
frihet for den enskilde att vélja sociala tjanster oberoende av kostnader.

I de fall det inte rdder samstdmmighet mellan den enskilde och tjénste-
mannen maste tolkningen av begreppet skélig levnadsnivé ske mot bakgrund
av rattighetsbestimmelsens grundldggande syfte dvs. att utgora en yttersta
garanti for medborgarnas livsforing i olika avseenden. Detta utesluter emel-
lertid inte att kommunen, nér likvérdiga insatser finns att tillga, ges mojlighet
att vélja det billigaste alternativet.

Det framhélls i propositionen att forhallandet mellan den enskildes krav p&
social service i olika former och vad som kan erbjudas dem i stdrre utstrick-
ning dn vad nu ar fallet kan fortydligas genom t.ex. riktlinjer, tjénstegaran-
tier etc.
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Nér det giller bistand i form av vard- och behandlingsinsatser, stéd och
hjélp, bistdnd som inte har karaktéren av ekonomiskt stod for livsforingen far
den enskildes ekonomi inte bli avgérande for om han eller hon skall fa bi-
stindsinsatser som han eller hon ir i behov av. Aldre eller funktionshindrade
manniskor skall inte behdva fé sina bistdndsbehov beddmda i relation till sin
ekonomi. Den ekonomiska beddmningen skall i stillet komma in vid be-
stimmandet av den avgift som den enskilde skall betala. Det kan séledes inte
accepteras att dldre méanniskor nekas hemtjanst i ordinédrt eller sérskilt bo-
ende med hénvisning till att han eller hon har tillrdckligt med pengar att
sjdlva bekosta t.ex. stidning.

2.2.1 Ritten till bistand vid flyttning till annan kommun

Enligt 2 kap. 3 § SoL har i vissa fall en person som 6nskar flytta till en annan
kommun rétt att hos den kommunen ansdka om sédana insatser som avses i 4
kap. 1 § (bistdand). Den rétten géller personer som till f6ljd av alderdom,
funktionshinder eller allvarlig sjukdom har ett varaktigt behov av omfattande
vard- och omsorgsinsatser och dérfor inte kan bositta sig dir utan att den
andra kommunen erbjuder behovliga insatser. En sddan ansokan skall be-
handlas som om den enskilde var bosatt i den andra kommunen. Som forut-
sattning for att bestimmelsen skall bli tilldmplig géller att det &r den enskil-
des egen bestimda Onskan att flytta till den andra kommunen.

Med omfattande vérd och omsorgsinsatser avses kontinuerliga insatser
som behdver ges dygnet runt for att tillgodose behov av personlig omvard-
nad, tillsyn, skydd och sjukvérd. Hjélp i form av enbart stddning, inkdp,
matlagning och liknande service &r inte att anse som vird och omsorgsinsat-
ser enligt forevarande paragraf. Det skall vidare vara fraga om ett varaktigt
behov av omfattande vird- och omsorgsinsatser. Behov av dvergéende natur
omfattas inte av bestimmelsen.

Inflyttningskommunen skall géra en bedomning av om behov av saddana
insatser som nu sagts foreligger och dven i 6vrigt behandla ansékan som om
den enskilde var bosatt i kommunen. Det forhéllandet att sokandens behov ar
tillgodosedda i hemkommunen far inte beaktas vid prévningen. Det innebar
t.ex. att om den sdkande bor i en sérskild boendeform i hemkommunen skall
vid prévningen av ansdkan bortses fran att behovet av vard- och omsorgsin-
satser dr tillgodosedda i hemkommunen.

Beslut genom vilket en ansékan om vard- och omsorgsinsatser i den andra
kommunen avslagits far overklagas av den sékande genom forvaltningsbe-
SVAr.

2.3 Sarskilda bestammelser for dldre manniskor

2.3.1 Sjilvbestimmande och integritet

I 5 kap. 4 § SoL anges syftet med socialtjdnstens insatser for de éldre. De
grundldggande kraven pé sjdlvbestimmande och normalisering liaggs fast.
Socialndmnden skall genom sina insatser ge de dldre valfrihet. Ndmnden
skall skapa forutsittning for att de dldre som vill bo kvar hemma fér mojlig-
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het till detta. Socialndmnden skall medverka till att bryta de dldres isolering
och ge dldre ménniskor mojligheter till kontakter med anhdriga och andra
och till att &ven i Gvrigt ta del i samhéllets gemenskap. Ndmnden bor verka
for att de dldre far en aktiv sysselséttning och att de far mojlighet att med-
verka i samhélls- och foreningsliv. I paragrafen framhalls vidare vikten av att
de éldres sjalvbestimmande, integritet och trygghet beaktas, ndgot som redan
framgér av portalparagrafen. Det har emellertid ansetts viktigt att precisera
och betona dessa mél och dirmed ange inriktningen av arbetet inom dldre-
omsorgen. Harigenom markeras de dldres rétt att utforma sitt eget liv, att
kunna vilja bostad och kunna paverka innehallet i och utformningen av vérd
och omsorg.

2.3.2 Trygghetiboendet

15 kap. 5 § framhalls att de &dldres behov av dndamaélsenliga bostidder skall
beaktas i kommunens bostadsforsorjningsprogram. Det ér for de dldre, som
tillbringar en stor del av sin tid i bostaden, viktigt att bostaden &r dndamals-
enligt utformad och sa anpassad och utrustad med tekniska hjdlpmedel att
den enskildes sdrskilda behov kan tillgodoses. Samtidigt dr de dldre ofta i
behov av stdd- och hjélpinsatser i hemmet. Social jour och andra anordningar
som ger de dldre mojlighet att vid behov kunna komma i kontakt med nagon
ar av stor betydelse for tryggheten i boendet. Betydelsefull i detta samman-
hang dr dven den sociala hemhjdlpen. Ndmnden skall enligt vad framgér av
paragrafen dven sorja for att de dldre ges annan service som kan underlitta
boendet. Servicen skall vara lattdtkomlig.

Nar de insatser som kan ges i hemmet inte ldngre ar tillrdckliga skall de
dldre kunna erbjudas ett boende som kan tillgodose kraven pd en hogre grad
av omsorg. Det aligger enligt paragrafen kommunen att inrétta sirskilda
boendeformer for sddant &ndamal.

Genom Adelreformen har den sociala och medicinska kompetensen inte-
grerats inom de sérskilda boendeformerna. Kommunen har féatt ett samlat
ansvar for de i det 16pande arbetet vanligen forekommande arbetsuppgifter-
na. Adelreformen, som genomfordes 1992, innebar i huvudsak att kommu-
nerna Overtog verksamhetsansvaret for och driften av sjukhem och andra
vardinréttningar for somatisk langtidssjukvard. Dessa Gvertagna verksamhet-
er innefattas i begreppet sérskilda boendeformer for service och omvérdnad.
Kommunerna fick vidare ansvaret for hilso- och sjukvardsinsatser (exklusive
lakarinsatser) i sédrskilda boendeformer och i dagverksamheter. Kommunerna
fick ocksd mojlighet att driva hemsjukvard i ordindrt boende efter 6verens-
kommelse med landstinget. Ett kommunalt betalningsansvar infordes for
personer som &r medicinskt fardigbehandlade vid landstingets enheter for
somatisk akutsjukvard och geriatrisk vérd.

Anledningen till att kommunerna fick det samlade ansvaret var den om-
strukturering fran institutionsvérd till stod i det egna boendet som pagétt
under flera ar. Hirigenom kom frdgor om boendet, de sociala kontakterna
och stodet i vardagstillvaron att stéllas i forgrunden. For dessa fragor hade
kommunerna redan tidigare ansvaret. I de allmdnna motiven for reformen
anfordes ocksd den oklarhet som kommit att rdda om ansvarsfordelningen
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genom utvecklingen av service och vard i hemmet, ddr ménniskor ofta fick
hjilp fran bade hélso- och sjukvarden och socialtjansten och dir dessa tjans-
ter manga génger var utbytbara. Det samlade ansvaret skulle forbéttra effek-
tiviteten inom verksamheten och 6ka mdjligheterna till inflytande for den
enskilde och till lokal anpassning. Det ansags dven att de ekonomiska priori-
teringarna skulle bli lattare om en huvudman forfogade 6ver merparten av
resurserna for vard och omsorg och att det sociala synsittet for vard och
omsorg skulle bli mer framtrddande med ett enhetligt kommunalt ansvar.
Betalningsansvaret for medicinskt fardigbehandlade och for den langtids-
vard, som &ven fortsdttningsvis skulle bedrivas av landstinget skulle styra
vérden till rdtt niva - det blev mer kostsamt att varda &dldre inom den soma-
tiska akutsjukvarden nér de inte langre behovde omsorg och vard pd denna
nivd. Det ekonomiska styrsystemet syftade ocksa till att landstingen skulle
kunna renodla sin verksamhet och dirigenom kunna né en forbéttrad kost-
nadseffektivitet och kvalitet.

Till de sdrskilda boendeformerna for service och omvardnad hor siledes,
enligt vad uttalades i prop. 1990/91: 14 till Adelreformen, inte bara alder-
domshem och andra servicehus utan dven gruppboende for édldre samt de
sjukhem eller motsvarande som fordes oOver till kommunerna enligt den
sérskilda lagstiftningen om detta. Nér det géiller boendeformer for aldersde-
menta innebdr reformen att kommunerna Overtar det ansvar som enligt tidi-
gare till huvudsaklig del legat pa landstinget.

Ansodkan om bostad i en sérskild boendeform provas som bistand enligt 4
kap. 1 § SoL. Avslag pé en sadan ansékan kommer darmed att kunna prévas
efter 6verklagande sasom forvaltningsbesvir. Provning av den enskilde rétt
till bistand skall ske i samforstind med honom. Han har dock inte nagon
ovillkorlig rétt till bistand i viss form.

Det ansvar kommunen har att tillgodose den enskildes behov av stéd och
hjilp inneboér ingen begriansning av landstingets ansvar enligt hélso- och
sjukvérdslagen. Landstinget skall saledes tillgodose den enskildes behov av
sddan hilso- och sjukvard som inte omfattas av det kommunala ansvaret.

2.3.2.1 Hiilso- och sjukvard

1990-talet har inneburit forbattrade mojligheter for dldre méanniskor med
lingvariga vardbehov att bli hjilpta i hemmiljon. Med Adelreformen for-
stirktes forutsdttningarna for att skapa boenden sérskilt utformade for dldre
ménniskor med samtidigt behov av sociala och medicinska insatser. Kom-
munerna erholl ansvaret for hédlso- och sjukvérd, exklusive ldkarinsatser, for
personer i sérskilda boendeformer och dagverksamheter. Kommunen fick
ocksd mojlighet att driva hemsjukvérd i ordinért boende efter 6verenskom-
melse med landstinget. Sddana dverenskommelser har ocksa triaffats i néra
tvé tredjedelar av landets kommuner. Ett kommunalt betalningsansvar infor-
des for personer som dr medicinskt firdigvardade vid landstingets enheter for
somatisk akutsjukvard och geriatrisk vérd.

Utvecklingen visar pa en successiv forskjutning fran sluten vard till 6ppen
vard och fran vérd vid sjukhus till vard i eget boende. Allt fler behandlingar
gOrs i Oppen vard. Forebyggande insatser, liksom eftervard och rehabilite-

2002/03:RR4
Bilaga 1
Underbilaga 1

99



ring, ldmnas 1 allt storre utstrackning utanfor sjukhusen. Vérden i livets slut-
skede kommer att for allt fler att dga rum utanfor sjukhusen i ordinért eller
sarskilt boende.
Regeringen framhaéller i propositionen (1997/98:113) Nationell handlings-
plan for utveckling av hélso- och sjukvérden att ambitionen att i allt hogre
grad ge dldre méanniskor mojligheten att fa sina vardbehov tillgodosedda pa
ett sitt som &r integrerat i eget boende och vardagsliv, i grunden &r riktig och
bor ligga fast. Detta dr ocksa nagot som de allra flesta 6nskar under forut-
sdttning att trygghet och sikerhet kan garanteras. Aven med omfattande och
langvariga behov av vard skall det darfor vara mojligt att bo kvar hemma, i
det ordinarie boendet eller i sérskilt boende.
Regeringen framhéller emellertid det angeldgna i att de brister som nu
finns i den kommunala primérvarden undanrdjs sé att varden kan fungera pd
det sétt som var avsikten med Adelreformen (prop. 1990/91:14). Det innebér
att de dldres behov av hjélp av lidkare, sjukskoterskor, underskoterskor och
rehabiliteringspersonal, liksom tillgang till den samlade sjukvérdens resurser,
maste sékras. Det dr viktigt att den s.k. baspersonalen i kommunernas vérd
och omsorg har en adekvat virdutbildning.
Genom den s.k. forsvarsuppgorelsen kommer dkade resurser att tillforas
varden och omsorgen under perioden 2002-2004. Medlen skall ingd i det
generella statsbidraget till landsting och kommuner och fordelas med 70
procent pa landstingen och 30 procent pd kommunerna, vilket innebér att den
storsta delen av satsningen avser landstingets hilso- och sjukvard.
Regeringen, Landstingsférbundet och Svenska kommunférbundet har i ett
i maj 2000 traffat avtal enats om att med dessa utdkade resurser stimulera
utvecklingsinsatser inom primérvard, vard och omsorg om é&ldre, psykiatri
samt tillgdnglighet och mangfald pa sitt ndrmare framgér av avtalet. Genom
avtalet har Landstingsforbundet och Svenska kommunforbundet atagit sig att
verka for att landstingen och kommunerna under perioden genomfor insatser
i enlighet med de intentioner som nidrmare anges i avtalet.
Regeringen, Landstingsférbundet och Svenska kommunforbundet har i ut-
vecklingsavtalet enats om att resurstillskottet skall anviandas bl.a. for att hija
kompetensen inom den kommunala primarvarden och att kommunerna skall
svara for att forstirka den medicinska kvaliteten i sérkilt boende och hem-
sjukvérd genom t.ex. att
— en dkad andel av de anstéllda fér adekvat vardutbildning, dvs. lagst gym-
nasiekompetens inriktad pa vard och omsorg eller motsvarande

— fler personer med hogskoleutbildning anstills, t.ex. sjukskoterskorarbets-
terapeuter, sjukgymnaster, psykologer och kuratorer

— fler sjukskoterskor erbjuds mojlighet att fordjupa sin medicinska kom-
petens

— fortsatt utveckling av anhorigstodet.

2.3.2.2 Léikarmedverkan

Adelreformen innebar ingen huvudmannaskapsforandring for likare utan
ansvaret for att tillgodose befolkningens behov av ldkarinsatser skulle
alltjimt avila landstinget. Det framholls i propositionen om nationell hand-
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lingsplan for dldreomsorgen att likarmedverkan i dldreomsorgen ar lands-
tingets uppgift. Det faktum att patienten véardas i kommunens dldreomsorg
innebér ingen forandring dirvidlag. Inte heller kan karaktéren av boendet fa
innebéra at ansvaret ldmnas till initiativ fran den boende sjélv.

Den tudelning av det medicinska ansvaret som Adelreformen innebar har
inte varit oproblematisk. Brister avseende tillgdngen pa lékare i sérskilda
boendeformer och inom hemsjukvarden har uppmirksammats i olika sam-
manhang., bl.a. i samband med Socialstyrelsens utvirdering av Adelrefor-
men (Socialstyrelsen foljer upp och utvérderar 1996:2).

Regeringen konstaterar i propositionen Nationell handlingsplan for ut-
veckling av hilso- och sjukvérden att lakarmedverkan fortfarande inte funge-
rar tillfredsstéllande. De ofta svart sjuka patienterna fir allt for séllan trdffa
lakare och akutbesdken fungerar inte. Inte heller &r det mer Gvergripande
lakarstodet 1 de sdrskilda boendeformerna, dvs. stod 1 arbetet med samord-
ning, vardplanering, verksamhetsutveckling och kompetensutveckling av den
kommunala vardpersonalen, tillrdckligt tillgodosedd. Enligt regeringen méste
personer 1 sdrskilda boendeformer och inom hemsjukvarden tillforsékras
lakarinsatser pd motsvarande sétt som den som sjidlv kan uppsdka varden.
Detta innebdr att ldkarinsatser maste vara tillgdngliga under hela dygnet
vilket ocksd ér en fOrutsittning for att undvika onddiga och for patienten
pafrestande sjukhusinldggningar.

Enligt det tidigare nimnda avtalet om utvecklingsinsatser har parterna
enats om att med stdd av resurstillskottet forbéttra ldkarmedverkan i den
kommunala primérvarden. Landstingen skall svara for att de som bor i sir-
skilt boende eller har hemsjukvard vid behov av ldkare far en medicinsk
bedémning samt konsultation eller hembesok utan dréjsmél. Vidare framgér
av avtalet att lokala avtal bor triffas mellan landsting och kommun som
reglerar ldkarinsatsernas omfattning och innehéll, bl.a. med avseende pa
tillgénglighet samt uppf6ljning av behandlingsinsatser och ldkemedelsan-
vindning. Aven likarmedverkan i vardplanering och som stod till den kom-
munalt anstéllda personalen bor regleras i ett sadant avtal. Att traffa avtal om
lakarmedverkan ger béttre forutséttningar for ett forbattrat 1akarstod.

2.3.3 Uppsokande verksamhet

Som framgatt av vad tidigare sagts hor till socialndmndens uppgifter att gora
sig vél fortrogen med kommunmedborgarnas levnadsforhallanden och att
genom uppsokande verksamhet frimja forutsdttningarna for goda levnads-
forhallanden (3 kap. 1 § SoL).

I 5 kap.6 § tydliggdrs kommunens ansvar for de dldre i detta avseende. I
den uppsokande verksamheten kan ndmnden fa kdnnedom om enskilda mén-
niskors behov av stdd och hjilp. Namnden kan i den uppsdkande verksam-
heten na ut med information om socialtjdnstens insatser for de éldre.

2.3.4 Planeringsansvar

Av 5 kap. 6 § SoL framgar vidare att kommunen skall planera sina insatser
for de éldre. Syftet skall vara att tillgodose de dldres behov av boende, ser-
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vice och vard. Kommunen avgor sjdlv hur planeringsarbetet skall bedrivas.
Av paragrafen foljer emellertid att kommunen i planeringen skall samverka
med landstinget samt andra samhéllsorgan. Det dr inte minst viktigt att de
organisationer som foretrdder de dldre far mojlighet att delta i planeringsar-
betet.

2.3.5 Anbhorigstod

De anhdriga deltar i stor utstrickning i omsorgen om de dldre. Den vérd som
utfors av familjen och andra nérstdende dr mycket omfattande och har dkat i
betydelse under senare ar. De strukturfordndringar inom vérd och omsorg,
som kommuner och landsting genomforde, medforde att vard- och omsorgs-
uppgifter som dessa huvudmén svarade for delvis dvertogs av anhoriga och
andra nérstdende. Dértill kom huvudmannaskapsforandringar inom ramen for
Adelreformen som delvis forindrade forutsittningarna for frimst kommu-
nerna att tillgodose dldres behov av véard och omsorg.

I syfte att synliggéra de anhdrigas situation infordes vid Aarsskiftet
1997/1998 en ny bestimmelse i socialtjanstlagen som avsag att markera
socialtjdnstens ansvar for att genom stod och avlastning underldtta for nir-
stdende som vardar langvarigt sjuka, dldre och ménniskor med funktionshin-
der. Som exempel pé anhoriginsatser nimndes i forarbetena allt fran socialt
stod, tillsyn och praktisk hjélp med hushallssysslor till mer omfattande hjélp
med personlig omvardnad och uppgifter av sjukvardskaraktdr. Bestimmelsen
utformades som en frivilig insats f6r kommunen, som skulle ha stort infly-
tande over hur stddinsatserna utformades. Socialutskottet framholl i yttrande
over forslaget bl.a. att avsikten med den nya bestimmelsen inte skulle vara
att oka trycket pa anhdriga utan att stédja och underlétta for dem som vardar
nérstdende. Viktiga forutséttningar for att intentionerna med bestimmelsen
skulle uppnas var, enligt utskottet, tidiga och férebyggande insatser, forbatt-
rat och utvecklat innehall i olika stodinsatser och en medveten strategi for att
organisera stodet till anhdriga. (bet. 1996/97:SoU18).

Enligt vad som angavs i dldrepropositionen (1997/98:113) hade gjorda
undersdkningar visat att manga kommuner erbjod olika former av hjilp, men
att stodet sammantaget var svagt utvecklat och att de anhoriga inte alltid fick
den hjilp som de behdvde. Ytterligare utvecklingsinsatser bedomdes behdv-
liga. Efter forslag i budgetpropositionen for ar 1999 infordes ett sdrskilt
stimulansbidrag fr. 0. m. &r 1999 och tre ar framat med 100 miljoner kr arlig-
en. I regeringsbeslut om medlens ndrmare anvéndning angavs att inriktning-
en av arbetet skulle vara att astadkomma en varaktig kvalitetshojning i det
stod som kommunerna erbjuder anhoriga.

Samtliga kommuner i landet tog fram handlingsplaner som beréttigade till
statligt stimulansbidrag. Kommunerna angav i sina planer att de avsag att
satsa pa utbyggnad av korttidsplatser, mdjligheter till avldsning samt stod-
grupper. Manga kommuner planerade ocksé uppsokande verksamhet for att
finna "dolda" anhdériginsatser. Arbetet med att ta fram handlingsplaner sked-
de i ndra samarbete med frivilligorganisationer och organisationer for anho-
riga.
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De sirskilda stimulansbidragen betalades ut under aren 1999 - 2001. I pro-
positionen 1999/2000:149 Nationell handlingsplan for utveckling av hélso-
och sjukvérden uttalades att det fanns ett behov att dven efter utgangen av
den tiden aktivt arbeta for att stodja anhdriga som vérdar langvarigt sjuka,
dldre eller médnniskor med funktionshinder. Regeringen, Landstingsforbundet
och Svenska kommunférbundet enades om att den sérskilda satsningen for
att stodja anhdrigvéarden skulle paga ocksé under aren 2002 - 2004. Kommu-
nerna svarar enligt utvecklingsavtalet for att anhdriga som vardar bl.a. dldre
ménniskor skall erhalla stéirkt stod i enlighet med den nationella planen for
dldrepolitiken. Bidraget till kommunerna utgar emellertid inte som sérskilt
stimulansbidrag utan inordnas i de generella statsbidragen till kommuner och
landsting p& motsvarande satt som resursforstdrkningen i ovrigt (SoS:s med-
delandeblad nr 8/2001).

Frdgan om behovet av en dndrad lagstiftning for att sékerstélla behovligt
stod till anhoriga och andra nérstdende togs upp till beddmning i samband
med dversynen av socialtjdnstlagen (prop. 2000/01:80). Regeringen konstate-
rade att det pagick ett omfattande arbete i flertalet kommuner med att ut-
veckla savél befintligt anhorigstdd som att finna nya stodformer och att
anhoriga och frivilligorganisationer aktivt deltar i detta arbete. Den i nation-
ella handlingsplanen for utveckling av hidlso- och sjukvérden aviserade sats-
ningen pé fortsatt utveckling av anhdrigstodet i kommunerna under perioden
2000-2004 skulle ytterligare sékerstdlla och paskynda denna utveckling. Mot
den bakgrunden beddmde regeringen att det inte var motiverat att genomfora
ytterligare forandringar i befintlig lagstiftning.

2.4 Avgifter inom éldre- och handikappomsorg

Enligt 8 kap. socialtjinstlagen i dess nuvarande lydelse beslutar varje kom-
mun om de grunder enligt vilka avgifter for dldre- och handikappomsorg fér
tas ut. Detta har lett till stora skillnader mellan kommunerna vad betriffar
avgifternas storlek, vilka inkomster som ingér i avgiftsunderlaget samt vilka
nivaer forbehéllsbelopp och hogsta avgift uppgar till. Det forekommer ocksa
stora skillnader betrdffande vilka insatser forbehallsbeloppet skall omfatta.
Utvecklingen har medfort att allt fler personer som erhéller vard- och om-
sorgsinsatser far leva under knappa ekonomiska forhédllanden, i vissa fall
t.o.m. under nivén for forsorjningsstodet enligt socialtjénstlagen, nir hansyn
tagits till de sérskilda kostnader som manga omsorgstagare har.

Ett skal till att en del dldre och funktionshindrade omsorgstagare lever pa
en lag levnadsniva &r att de debiteras omsorgsavgifter som de inte har eko-
nomiskt utrymme att betala. Det beror bl.a. pd att kommuner i vissa fall
brister i sin utredning av enskildas faktiska inkomster och utgifter, vilket far
till foljd att den enskilde inte har medel kvar som ticker dennes personliga
behov och normala levnadskostnader (forbehallsbelopp). Aven for enskilda
omsorgstagare som har relativt goda inkomster kan den allt mer utbredda och
progressiva tillimpningen av inkomstrelaterade taxor bli kénnbar eftersom
ndgon grans for avgiftens storlek inte finns angiven i lag, bortsett fran sjalv-
kostnadsprincipen i kommunallagen.
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I nuvarande lagstiftning saknas bestimmelser for hur enskildas avgiftsun-
derlag skall berdknas. Kommunerna faststiller vilka inkomster som skall
medréiknas och pé vilket sétt de skall beaktas. Detta har medfort att personer
som har liknande inkomst- och féormdgenhetsforhallanden men som ar bo-
satta i olika kommuner inte séllan betalar olika avgifter for samma typ av
insatser.

Mojligheterna for dldre och personer med funktionshinder att leva ett
tryggt och oberoende liv beror i mycket hog grad pé de enskilda personernas
ekonomiska forhallanden. For dldre i behov av vard och omsorg &r rimliga
avgifter ménga génger av stor betydelse for mojligheterna att leva ett liv i
trygghet och oberoende. For dem som énnu inte har behov av véard och om-
sorg kan trygghet pa dlderdomen vara att veta att om sddana behov uppstar s
finns tydliga bestdmmelser och regler om vilka avgifter som far tas ut och
vilka ekonomiska villkor man som omsorgstagare har ritt till.

Bl.a. mot den nu angivna bakgrunden inférs med verkan fran den 1 juli
2002 nya bestdmmelser i socialtjdnstlagen om hogkostnadsskydd och forbe-
hallsbelopp (prop.2000/01:149). Bestimmelserna innebdr i huvudsak fol-
jande.

Ett hogkostnadsskydd infors for avgifter for dldre- och handikappomsorg i
form av en hogsta avgift for hemtjénst, dagverksamhet och avgifter for
kommunal hilso- och sjukvard samt en hogsta avgift for bostad i sadant
sérskilt boende som inte omfattas av 12 kap. jordabalken (hyreslagen). Det
hogsta beloppet for hemtjénst, dagverksamhet och avgifter for kommunal
hilso- och sjukvard anges i en viss andel av prisbasbeloppet och motsvarar i
2002 ars prisniva 1 516 kronor och for bostad i sirskilt boende 1 537 kronor
per manad. Syftet med hogkostnadsskyddet ar att sékerstélla att den enskilde
skyddas mot allt for hoga avgifter

Reglerna om forbehdllsbelopp 1 socialtjanstlagen vid bestimmande av av-
gift for dldre- och handikappomsorg preciseras. I socialtjanstlagen anges ett
lagsta belopp (minimibelopp) som den enskilde som betalar avgift skall ha
ratt att forbehalla sig av sina egna medel. Beloppet skall ticka den enskildes
normala levnadskostnader, forutom boendekostnaden. Beloppets niva anges
som andel av prisbasbeloppet och innebér i 2002 ars prisniva 4 087 kronor
for ensamstdende och 3 424 for var och en av sammanlevande makar och
sambor. Nivan foreslds vara densamma som den som géller vid berdkning av
sérskilt bostadstillagg enligt lagen (1994:308) om bostadstillagg till pension-
drer. Samma niva foreslas dven gilla vid berdkning av éldreforsorjningsstod
enligt en av riksdagen antagen lag om é&ldreforsorjningsstod (prop.
2000/01:136). I socialtjanstlagen regleras vidare vilka inkomstslag som skall
ingd i underlaget for bestimmande av forbehallsbelopp och avgift. Avgifts-
underlaget skall berdknas i huvudsak pd samma sitt som vid inkomstberék-
ningen enligt forslaget till lag om bostadstilldgg till pensiondrer m.fl. (prop.
2000/01:149). Syftet med regleringen 4r att ange en yttersta ram for berdk-
ning av avgiftsunderlaget pa ett sétt som dr mer formanligt for omsorgstagar-
na. Bestimmelserna om hdgkostnadsskydd m.m. trdder i kraft den I juli
2002. Reglerna om berékning av avgiftsunderlag trader i kraft den 1 januari
2003. Skalet till detta dr att bestimmelserna i forslaget till lag om bostadstill-
lagg till pensiondrer m.fl., som skall tillimpas vid berdkningen av avgiftsun-
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derlaget, trider i kraft den dagen. De nya bestimmelserna foranleder foljd-
andringar i hélso- och sjukvardslagen.

2.5 Aldreforsorjningsstod

Den 1 januari 2003 trdder en ny lag om é&ldreforsorjningsstdd i kraft (prop.
2000/01:136). Syftet med lagen &r att dterstéllla socialtjanstlagens forsorj-
ningsstod till att vara ett individuellt, behovsprovat bistdnd som &r foranlett
att tillfélliga ekonomiska problem. Enligt lagen skall personer som dr bosatta
i Sverige och som &r 65 ér eller dldre garanteras en viss ldgsta levnadsniva i
form av ett dldreforsorjningsstdd. Den stodberittigade skall genom dldrefor-
sorjningsstodet dels tillforsdkras en skilig levnadsniva, dels tillforsékras
medel att ticka del av boendekostnaderna. Storleken av dldreforsorjningssto-
det skall vara beroende av den stodberittigades inkomster. Stodet skall vara
skattefritt och finansieras av statsmedel. De allmidnna forsdkringskassorna
skall svara for administrationen. Stddet skall betraktas som en socialforsék-
ringsforman och hénforas till de bosittningsbaserade forsdkringarna i social-
forsakringslagen. Reglerna om berdkning och handldggning av dldreforsorj-
ningsstdodet har anpassats till de regler som skall gélla enligt forslaget till
bostadstillagg till pensionérer m.fl. (prop. 2000/01:140).

3 Kontroll och maluppfyllelse

Statens ansvar for medborgarnas sociala vilbefinnande har i socialtjénstlagen
alagts kommunerna. I enlighet med den decentraliserade forvaltningspoliti-
kens syfte dr bestimmelserna i socialtjdnstlagen generellt utformade och har
nirmast karaktdr av malséttningsbestimmelser. Det enda undantaget ar la-
gens rittighetsbestimmelser med den mdjlighet till domstolsprovning som
dér finns (4 kap. 1 § SoL).

Med en pa sé vis uppbyggd lagstiftning, som i stor utstrickning saknar
preciseringar av kommunens aligganden, far kontrollen av att den kommu-
nala verksamheten utformas i enlighet med de riktlinjer som lagstiftningen
anger sirskild betydelse.

Den fortsatta framstédllningen skall avse fragan om i vilka former kontrol-
len av den kommunala verksamheten utdvas. Man kan dérvid skilja mellan a
ena sidan den kontroll som utévas inom den egna kommunen av kommunens
egna organ, intern kontroll, och & andra sidan den kontroll som sker genom
organ utan kommunal anknytning sasom domstolskontroll, tillsynsmyndig-
heternas kontroll och JO:s och JK:s tillsyn, extern kontroll. Till kontroll i
vidare mening hor ocksa de ingripanden som kan ske mot icke réttsenligt
handlande genom bl.a. straffsanktioner. Av betydelse i forevarande hénse-
ende dr dven de regler som géller om kommuns skadestdndsansvar

3.1 Intern kontroll
3.1.1 Nimndernas kontroll av den egna forvaltningen

Av 6 kap. 7 § kommunallagen, KL, foljer att nimnderna inom sina respek-
tive omraden skall tillse att verksamheten bedrivs i enlighet med de méal och
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riktlinjer som fullméktige bestimt samt de foreskrifter som géller for verk-
samheten. Namnderna skall se till att den interna kontrollen ér tillrdcklig och
att verksamheten bedrivs pa ett i ovrigt tillfredsstillande sitt. Det bor upp-
mérksammas att ndmndernas kontrollfunktion kvarstar 4ven om vissa fragor
lamnas over till ett privatrittsligt subjekt. Ndmnden har kvar det fulla ansva-
ret fOr att t.ex. verksamhet inom enskilt bedrivet dldreboende svarar mot de
krav socialtjénstlagen eller annan forfattning stéller och for att de kvalitets-
krav som stéllts upp for dldreomsorgen uppfylls.

Det finns i forevarande sammanhang anledning att erinra om bestimmel-
sen i 3 kap. 3 § tredje stycket SoL, dir det foreskrivs att kvaliteten i verk-
samhetensystermatiskt och fortlopande skall utvecklas och sékras. Innebor-
den ér att uppfoljning och utvirdering av verksamhetens kvalitet och resultat
skall goras av ndmnden. Detta fOrutsitter att verksamheten beddms mot
bakgrund av ett for kommunen fastlagt program for dldreomsorgen i vilket
kvalitetskraven har lagts fast (se avsnitt 2.1.3).

Hir bor dven erinras om bestdmmelserna i 13 kap. 5 § SoL av vilka foljer
att socialndmnden har den Iopande tillsynen over sddan enskild verksamhet
som kraver lansstyrelsens tillstdnd (7 kap. 1 § SoL). Om ndmnden far kidnne-
dom om missforhallanden i enskild verksamhet som stér under lansstyrelsens
tillsyn, skall nimnden underrétta lansstyrelsen om det.

3.1.2 Styrelsens kontroll

Enligt 6 kap. 1 § KL har kommunstyrelsen ansvaret for att leda och sam-
ordna forvaltningen av kommunens angeldgenheter. Styrelsen skall ha upp-
sikt over Ovriga ndmnders verksamhet. Uppsikten &r i princip begransad till
en ritt att gora pdpekanden, ldmna rdd och anvisningar och, om det &r nod-
vindigt, se till att fullméktige i egenskap av hogsta beslutande organ ingri-
per. For att kunna fullg6ra sin uppsikt 6ver dvriga ndmnder far styrelsen fran
de olika grenarna av forvaltningen infordra de yttranden och upplysningar
som behdvs. Upplysningsplikten bryter inte den sekretess som kan finns for
vissa uppgifter hos nimnderna (se Paulsson m.fl. Kommunallagen. Kom-
mentus 1997).

3.1.3 Revisorernas kontroll

Enligt 9 kap. 9 § KL granskar revisorerna arligen i den omfattning som foljer
av god revisionssed all verksamhet som bedrivs inom ndmndernas verksam-
hetsomraden. Granskningen avser om verksamheten skots pé ett &ndamaélsen-
ligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sitt, om rdkenskaperna &r
rattvisande och om den kontroll som goérs inom ndmnderna r tillracklig.
Granskningen omfattar inte drenden som avser myndighetsutdovning i andra
fall 4n nir handlaggningen av sddana drenden har vallat kommunen ekono-
misk forlust eller ndr granskningen sker fran allménna synpunkter (9 kap. 10
§ KL). Granskningen kan enligt det anforda avse dven berednings, besluts-
och verkstillighetsrutiner.

I proposition 2001/02:122 foreslds atgérder for att komma till rétta med
kommunalt domstolstrots. Med domstolstrots avses dérvid de fall d& verkstil-
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ligheten av en for den enskilde gynnande dom dréjt eller helt uteblivit. Be-
greppet anviands dven ndr avgéranden i mal om laglighetsprovning ésido-
satts. Bestimmelserna i 9 kap. 10 § KL ger redan i dag revisorerna vissa
mdjligheter att Gvervaka att domstolstrots inte forekommer. Det finns saledes
inget som hindrar att revisorerna inriktar sin granskning i forsta hand pa
berednings-, besluts- och verkstillighetsrutiner sa att domstolstrots som beror
pa brister i ndgot av dessa hidnseenden undviks. Huvuddelen av en gransk-
ning med sédan inriktning torde kunna ske inom ramen for vad som avses
med att granskningen sker fran allménna synpunkter. Revisorerna kan dock
inte granska ett enskilt drende som avser myndighetsutdvning och prova t.ex.
om en domstols avgorande verkstillts, om detta har skett inom rimlig tid
eller om foreskrifter for verkstélligheten har iakttagits.

For att mojliggora en effektiv kontroll av att de allménna forvaltningsdom-
stolarnas avgoranden inte sidosétts foreslds nu i propositionen att revisorer-
nas granskning dven skall omfatta drenden som avser myndighetsutovning
mot ndgon enskild, nir granskningen géller hur ndimnderna verkstéller dessa
domstolars avgoranden.

Finner revisorerna i sin granskning att det foreligger misstanke om att en
allmén forvaltningsdomstols avgdrande &dsidosatts skall de enligt forslaget
anmila forhéllandet till berdrd ndmnd. Sedan anmadlan skett bor det an-
komma pa ndmnden att vidta atgirder med anledning av anmédlan. Om
ndmnden efter en sddan anmélan inte vidtar dtgirder utan oskaligt drojsmal,
skall enligt forslaget revisorerna vara skyldiga att rapportera det till fullmék-
tige.

I enlighet med vad nu anforts foreslas dndringar i 9 kap. 9 och 10 §§. De
nya bestimmelserna skall enligt forslaget trida i kraft den 1 juli 2002.

3.1.4 Anmilningsskyldighet

Som ett led i den interna kontrollen kan dven ses den anmélningsskyldighet
som foljer av 14 kap. 2 § SoL (lex Sarah). I bestimmelsen ges var och en
som &r verksam inom omsorger om dldre eller ménniskor med funktionshin-
der, oavsett om det &r offentligt driven eller enskild verksamhet, ett person-
ligt ansvar att vaka over att enskilda far god omvérdnad och lever under
trygga forhallanden. Anmaélningsskyldigheten giller savél yrkesméssigt
verksamma som frivilligarbetande. Den som uppmaérksammar eller pd annat
sétt far kdinnedom om allvarliga missforhallanden i varden eller omvérdna-
den aldggs en skyldighet att genast gora anmilan om missforhallandena till
socialndmnden eller, nér det géller enskilt bedriven verksambhet, till den som
dr ansvarig for verksamheten. I de fall missférhéallandet inte utan dréjsmal
réttas till, foreligger en skyldighet for den verksamhetsansvarige att anmaéla
bristen till tillsynsmyndighet. Tillsynsmyndighet &r enligt vad som i dvrigt
giéller for socialtjdnsten, lansstyrelsen. Nér det géller enskild verksamhet som
drivs med tillstdind har socialnimnden dirutdver tillsynsansvar Gver den
16pande verksamheten. Lénsstyrelsen har genom sin allménna tillsynsskyl-
dighet ansvaret for att folja upp att anmilda brister eller missférhéllanden
atgdrdas. Lansstyrelsen dr ocksa tillsynsmyndighet och tillstandsgivare for
enskilt bedriven verksamhet och kan dérigenom utfirda foreldggande om att
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atgdrda missforhallanden och dven éterkalla tillstand att bedriva verksamhet-
en.

3.2 Extern kontroll - statens kontroll
3.2.1 Domstolskontrollen

De kommunala forvaltningsbesluten provas efter 6verklagande som regel av
forvaltningsdomstolarna - ldnsrétten, kammarrdtten och Regeringsritten. |
den utstrackning det anges i specialforfattningar kan beslut angripas genom
forvaltningsbesvdr. Domstolsprovningen &dr vid forvaltningsbesvar allsidig
och innefattar en provning av savél beslutets laglighet som dess lamplighet.

Behovet av insatser inom #ldreomsorgen provas regelmissigt sdsom en
fraga om bistand enligt 4 kap. 1 § SoL. Beslut i en sadan fraga kan dverkla-
gas genom forvaltningsbesvir.

Genom den nya socialtjénstlag, som tridde i kraft den 1 januari 2002, har
bestimmelserna om rétt till bistand &ndrats pa sa sitt att begrdnsningen i
frdga om annat bistdnd har tagits bort och rétten till bistdnd utstrickts till att
gélla insatser som avser den enskildes livsforing, oavsett vilken grupp den
enskilde tillhor. Rétten att overklaga genom forvaltningsbesvar har ddrmed
utvidgats till att avse i princip alla typer av bistandsbeslut. Detta innebér i
och for sig en inskridnkning av den kommunala sjélvstyrelsen, dock att héin-
synen till den enskildes réttssdkerhet ansetts vdga tyngre dn kommunernas
intresse i detta hanseende.

Har i forfattning forvaltningsbesvér inte anvisats och tar forfattningen inte
upp nagot fullfoljdsforbud kan lagligheten av det fattade beslutet provas
enligt reglerna i kommunallagen (laglighetsprovning). Provningen ar i sadant
fall begrénsad till att avse bl.a. frigorna om beslutet tillkommit i laga ord-
ning, om det organ som har fattat beslutet dverskridit sina befogenheter eller
om beslutet strider mot lag eller forfattning. Domstolen kan vid laglighets-
provning upphéva beslutet men kan inte sétta annat beslut i det upphivda
beslutets stille.

Har ett beslut som redan har verkstallts upphévts genom ett avgérande som
har vunnit laga kraft, skall det organ som har fattat beslutet se till att verk-
stélligheten dndras i den utstrackning detta dr mojligt. Detta foljer av 10 kap.
15 § KL. I proposition 2001/02:123 (se ovan) foreslas det fortydligandet att
ett formellt beslut om rittelse skall meddelas utan drojsmal.

3.2.2 De centrala och regionala myndigheternas kontroll

Den statliga tillsynen tjénar syftet att stiarka efterlevnaden av de foreskrifter
som riksdag och regering beslutat. I tillsynen skall bl.a. den enskildes rétts-
sakerhet bevakas och en likvirdig verksamhet 6ver hela landet uppnés. En
effektiv tillsyn forebygger risken for att medborgarna blir felaktigt behand-
lade. De centrala tillsynsmyndigheterna utgérs av myndigheter med befo-
genheter inom ett sérskilt angivet fackomrade. De skall i forsta hand ge rad
och anvisningar och ha ett 6vergripande ansvar for ett sérskilt omrade. Reg-
ionala tillsynsmyndigheter kan ha till uppgift att prova enskilda drenden efter
klagomal eller efter egna iakttagelser.
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3.2.2.1 Socialstyrelsen

Malen for socialtjdnsten faststdlls av statsmakterna. Socialstyrelsen skall
tolka och vidareutveckla malen och med stdd av vunna erfarenheter ge un-
derlag till de &ndringar av malen som kan behovas. Socialstyrelsen skall i
samrad med de kommunala huvudménnen svara for overgripande planering
och f6lja hur statsmakternas beslut tillimpas. Tillsynen omfattar i forsta hand
samordnings- och utvecklingsarbete och i mindre grad detaljkontroll. Genom
att sammanstilla och dokumentera kunskaper om socialtjdnstens innehall,
organisation och resurser kan Socialstyrelsen ge kommunerna och statsmak-
terna underlag for socialtjénstens utveckling. Kraven pé rittssdkerhet och
lika tillgéng till samhéllsservice skall darvid sdrskilt beaktas. Tillsynen skall
ha en &vergripande inriktning och utformas med beaktande av kommunernas
sjdlvstandighet. Till ledning for verksamheten skall Socialstyrelsen utfirda
allmédnna rdd. De allmédnna raden &r inte bindande. Harifran skall skiljas de
foreskrifter som Socialstyrelsen med stod av sérskilt bemyndigande far ut-
farda. Dessa foreskrifter dr bindande for tillimpningen.

Sammanfattningsvis skall Socialstyrelsens tillsyn ga ut pé att folja, leda
och utveckla socialtjédnsten genom att ta emot och formedla kunskaper, redo-
visa uppfattningar om och peka pa behovet av fordndringar. De medel Soci-
alstyrelsen har till sitt forfogande ar foreskrifter, allménna rdd om hur social-
tjidnsten bor utvecklas inom ramen for regeringens och riksdagen beslut,
inspektioner eller andra besdk for informationsutbyte och opinionsbildning
samt inhdmtande av planer om socialtjdnsten som underlag for kunskapsater-
foring.

3.2.2.2  Linsstyrelserna
Lénsstyrelsernas uppgifter - det regionala tillsynsansvaret

Lansstyrelsen har enligt 13 kap. 2 § SoL det regionala tillsynsansvaret Gver
hur kommunerna tillimpar socialtjanstlagen. Léansstyrelsen skall vidare in-
formera och ge rad till allmdnheten och bitrdda socialndmnderna med rad i
deras verksamhet, frimja samverkan pé socialtjinstens omrade mellan kom-
munerna och andra samhéllsorgan samt i dvrigt se till att socialndmnderna
fullgdr sina uppgifter pa ett andamalsenligt sétt.

Provning av klagomél

En viktig uppgift for lansstyrelsen dr handldggning av individdrenden. En-
skilda, som &r missndjda med socialndmndens beslut, vinder sig allt oftare
till 1dnsstyrelsen med sina klagomal. Under &r 2000 lamnade drygt 2 300
enskilda personer in klagomal till 1dnsstyrelserna. Det innebér en 6kning av
klagomalen med 20 procent under en tvdarsperiod. Klagomalen foranleder
regelméssigt en utredning hos ldnsstyrelsen som dérefter meddelar beslut i
tillsynsarendet.

Medverkan i planeringsprocessen

Det hade visat sig att kommunerna i viss omfattning inte verkstéllde domar
som gav den enskilde ritt till insatser enligt SoL. En av orsakerna till att
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vissa kommuner hade svarigheter att uppfylla sina forpliktelser enligt social-
tjdnstlagen var att resursplaneringen var otillricklig. Mot den bakgrunden
kompletterades med verkan fran den 1 juli 2000 bestdimmelserna i 13 kap. 2 §
SoL om lansstyrelsernas tillsyn. Det ansags angelédget att ldnsstyrelserna fick
battre mdjligheter att i forebyggande syfte fa till stdnd en béttre planering av
verksamheten sa att den enskilde kunde erbjudas den insats som han eller
hon var berittigad till. Lansstyrelserna fick genom lagéndringen till uppgift
att verka for att kommunerna planerade for att kunna tillgodose framtida
behov av bistdnd i form av hemtjénst samt sirskilda boendeformer for édldre
och funktionshindrade. Syftet med lagédndringen var saledes att sérskilt mar-
kera att lansstyrelserna hade en viktig uppgift och en viktig roll att fylla i
kommunernas planeringsprocess (prop. 2000/01:80) .

Tillsyn 6ver tillstandspliktig verksamhet

Sedan den 1 januari 1998 krivs lansstyrelsens tillstiand for att yrkesmassigt
bedriva enskild verksamhet i form av hem for vard eller boende, sérskilda
boendeformer, hem for viss heldygnsvard samt hem eller 6ppen verksamhet
for vard under en begrinsad del av dygnet.

Av 13 kap. 3 § SoL framgar att lansstyrelsen har tillsyn over sédan till-
standspliktig verksamhet. Tillsynen omfattar &ven viss annan enskild verk-
samhet. Hér ingér bade entreprenadverksamhet, dvs. sddan verksamhet som
kommunen genom avtal dverldmnat till enskild att utfora, samt annan sddan
icke tillstdndspliktig enskild verksamhet frén vilken kommunen upphandlar
tjénster for att kunna fullgora sina skyldigheter enligt socialtjanstlagen.

Tillsynsinstrument

I 13 kap. 4 § SoL anges de tillsynsinstrument som lénsstyrelsen forfogar
over. Som framgar dér har lansstyrelsen rétt att inspektera den verksamhet
som stdr under lansstyrelsens tillsyn. Lénsstyrelsen fir inhdmta de upplys-
ningar och ta del av de handlingar som behovs for tillsynen. Haremot svarar
en skyldighet for den vars verksamhet inspekteras att 1dmna den hjilp som
behovs vid inspektionen.

Foreldggande att avhjdlpa missforhallande

Pa sitt framgér av 13 kap. 5 § SoL kan lénsstyrelsen ingripa mot missforhél-
landen genom att foreldgga den som ansvarar for verksamheten att avhjdlpa
missforhallandet. Den rétten omfattar hem for vérd ecller boende, sadan en-
skild verksamhet som star under lansstyrelsens tillsyn, de sérskilda boende-
formerna, bostdder med sérskild service for funktionshindrade samt hem-
tjansten. Tillsynsmyndighetens uppgift dr att bedoma kvalitet och sékerhet i
den verksamhet som dr foremal for tillsyn. Ett foreldggande skall innehalla
uppgift om de atgirder som tillsynsmyndigheten anser nddvéndiga for att de
patalade missforhallandet skall kunna avhjilpas. Ar missforhallandet allvar-
ligt och foljs inte lansstyrelsens foreldggande, fir ldnsstyrelsen forbjuda
fortsatt verksamhet. Den som fortsétter verksamheten i strid med ett sddant
forbud kan domas till boter.

2002/03:RR4
Bilaga 1
Underbilaga 1

110



3223 Samverkan i tillsynen

Lansstyrelserna och Socialstyrelsen har olika roller i friga om tillsynen 6ver
den kommunala socialtjdnsten. Linsstyrelsen svarar for den operativa tillsy-
nen genom uppgiften att folja de kommunala ndmndernas tillimpning av
socialtjénstlagen och dven i Gvrigt se till att socialndmnderna fullgdr sina
uppgifter pa ett andamalsenligt sétt. Socialstyrelsens roll &r att pa olika sétt
folja och vidareutveckla socialtjansten. Socialstyrelsen har formellt ingen
sérskild roll i forhallande till ldnsstyrelsernas uppgifter och ingen formell
mdjlighet att styra ldnsstyrelserna nér det géller hur dessa skall fullgdra sina
tillsynsuppgifter. Daremot férekommer en vil utvecklad samverkan mellan
Socialstyrelsen och lansstyrelserna i fragor som ror tillsynen dver socialtjans-
ten. Till skillnad fran vad som géller inom socialtjénsten svarar Socialstyrel-
sen genom sina regionala tillsynsenheter ensam for tillsynen 6ver hilso- och
sjukvérden.

Fragan om tillsynen 6ver hélso- och sjukvarden och socialtjédnsten bor or-
ganiseras och utdvas enhetligt i en gemensam organisation var uppe till
beddmning i samband med inforandet av den nya socialtjénstlagen (prop.
2000/01:80). Regeringen fann att en 6kad samverkan och samordning mellan
myndigheterna i deras tillsynsfunktioner var angeldgen. Regeringen ansag
emellertid att det inte fanns skil att formalisera denna samverkan genom att
ge Socialstyrelsen i uppgift att leda lansstyrelsernas tillsyn genom allminna
rad och foreskrifter. Det skulle kunna innebéra att lédnsstyrelserna forlorade
en del av sin sjélvstindighet. Detta kunde leda till att ldnsstyrelsernas tillsyn
inte kunde anpassas till de regionala forhallandena och efter kunskap om
forhéllandena i olika kommuner. En fordndring av ldnsstyrelsernas sjilvstin-
dighet kunde pa sikt leda till att deras auktoritet minskade.

I propositionen framhélls vikten och betydelsen av att Socialstyrelsen och
lansstyrelserna i samverkan utvecklade tillsynen Over socialtjansten for att
kunna gora tillsynen effektivare. Enligt regeringens mening hade Socialsty-
relsen redan i dag de befogenheter som behdvdes for att kunna stédja, sam-
ordna och folja upp lénsstyrelsernas tillsynsarbete. Det pagéar ocksé ett om-
fattande arbete mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna for att samordna
och effektivisera tillsynen over hela det sociala omradet (jfr Nationellt pro-
gram for tillsyn Gver socialtjansten. Socialstyrelsen 2000). I detta arbete har
Socialstyrelsen i praktiken en tillsynsvigledande roll genom utvérdering,
uppfoljning och samordning av den operativa tillsynen samt genom rad och
stod till de operativa tillsynsmyndigheterna (a prop. s. 103).

Se vidare delbetinkande av Tillsynsutredningen (SOU 2002:14) Statlig
tillsyn - granskning pa medborgarnas uppdrag.

3.2.3 JO och JK:s tillsyn

Enligt regeringsformen har JO att pa riksdagens vignar utdva tillsyn ver hur
myndigheter och offentliga funktionirer tillimpar lagar och andra forfatt-
ningar. Enligt lagen (1986:765) med instruktion for riksdagens ombudsmén
star under JO:s tillsyn bl.a.
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— statliga eller kommunala myndigheter

— tjénstemin och andra befattningshavare vid dessa myndigheter

— annan som innehar tjdnst eller uppdrag, varmed f6ljer myndighetsutdv-
ning sévitt avser denna hans verksamhet.

Undantagna frén JO:s tillsyn dr bl.a. riksdagens ledamdter, regeringen och
statsrad, justitiekanslern samt ledamdter av beslutande kommunala forsam-
lingar. Det innebdr att kommunfullméktiges ledamdter inte stir under JO:s
tillsyn. Under tillsynen faller emellertid ledamdter i kommunstyrelsen eller i
andra kommunala ndmnder.

Regeringens kontroll dver forvaltningen utdvas av Justitiekanslern. JK:s
tillsynsomrdde sammanfaller i stort med JO:s. Tillsynen omfattar i princip
alla statliga och kommunala myndigheter samt personer som &r knutna till
saddana myndigheter.

3.2.4 Handikappombudsmannen

Handikappombudsmannen, vars uppgifter framgér av lagen (1994:749) om
Handikappombudsmannen och av forordningen (1994:949) med instruktion
for Handikappombudsmannen, skall bevaka fragor som géller funktionshind-
rade personer rittigheter och intressen. Tyngdpunkten i ombudsmannens
verksamhet dr uppfoljningar av handikappolitikens utveckling och mélupp-
fyllelse pé olika samhillsomraden samt Gvergripande nationella utvérdering-
ar. Ombudsmannen skall pa olika sétt arbeta for att 6ka insikten om géllande
regler och de virderingar dessa bygger pa samt ta initiativ till de fordndringar
som behdvs.

En av de viktigaste uppgifterna for Handikappombudsmannen é&r att folja
rattstillimpningen pa handikappomradet. Om det behovs skall ombudsman-
nen initiera fordndringar i lagar och forordningar som kan ha betydelse for
personer med funktionshinder. Det kan ske sévil informellt, genom under-
handskontakter med berérda departement, som formellt, genom framstéllning
till regeringen.

Ombudsmannen skall pé olika sétt aktivt formd myndigheter och andra i
sambhéllslivet att beakta funktionshindrade personers réttigheter och intres-
sen. Ombudsmannen skall, ndr det behdvs, ta initiativ till dverldggningar
med myndigheter, foretag och andra i syfte att motverka att personer miss-
gynnas eller pd annat sétt utsdtts for ordttvis eller krinkande behandling pd
grund av funktionshinder. Myndigheter, landsting och kommuner som har
skyldighet att fullgdra uppgifter som ror personer med funktionshinder, skall
pa Handikappombudsmannens uppmaning lamna uppgifter till ombudsman-
nen om sin verksamhet. De &r ocksa skyldiga att pA ombudsmannens uppma-
ning komma till 6verldggningar med denne.

Ombudsmannen har en allmént radgivande, upplysande, granskande och
utredande funktion. Personer som vinder sig till handikappombudsmannen
skall kunna fa upplysningar om vart de skall vinda sig i olika frégor som ror
deras forhallanden och hur de kan bevaka sina intressen och ta tillvara sin
ritt. Ombudsmannen kan i det sammanhanget ta initiativ till dverldggningar
eller ta de kontakter som i 6vrigt behdvs for att f4 sakfrdgan belyst. Bak-
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grunden till den juridiska radgivningen &r att sadan radgivning kan vara svar
att fa pa annat hall (prop. 1993/94:219 s. 25).

En viktig del av ombudsmannens arbete &r handlédggningen av de anmal-
ningar som sker till ombudsmannen. Det framgar inte uttryckligen av lagen
att ombudsmannen skall ta emot anmélningsidrenden och underséka hur
myndigheter och andra hanterar enskilda drenden. Som nyss ndmnts skall
emellertid myndigheter, landsting och kommuner pd ombudmannens upp-
maning ldmna information till denne om sin verksamhet. Denna uppgifts-
skyldighet kan &ven avse enskilda drenden. Handikappombudsmannen kan
begéra att fa uppgifter om en namngiven enskild person fran en myndighet.
Detta blir i praktiken aktuellt d& nagon enskild har vént sig till ombudsman-
nen for att gora en anmaélan. I sddana fall kan ombudsmannen ta initiativ till
overldggningar eller ta de kontakter som i dvrigt behovs for att fa sakfragan
belyst.

Utredningen om O6versyn av handikappombudsmannen (dir. 1997:131,
SOU 1999:73) framhaller att nér det géller tillgénglighet for eller bemotande
av funktionshindrade personer i privat eller offentlig verksamhet har om-
budsmannen en viktig funktion att fylla. Utredningen foreslar att den rétt
Handikappombudsmannen har att kalla till overldggningar och krdva in
information utvidgas till att gélla dven enskild verksamhet och att ombuds-
mannen skall kunna foreldgga foretag, myndigheter etc. att infinna sig till
overldggningar eller inkomma med uppgifter. Ett sddant foreldggande skall
enligt forslaget dven kunna kombineras med vite.

Handikappombudsmannen skall inte i sak prova ett drende som omfattas
av annan myndighets eller annan ombudsmans ansvars- eller tillsynsomréade.
Handikappombudsmannen skall dock kunna fdlja upp och utvérdera fragor
som omfattas av en annan myndighets eller ombudsmans tillsyn. Bedomer
Handikappombudsmannen att stillningstagandet i ett visst drende strider mot
funktionshindrade personers mojligheter till jamlikhet och full delaktighet i
sambhdllet, bor ombudsmannen enligt utredningen déarfor kunna ta upp denna
fragan med myndigheten eller den andra ombudsmannen och sdka komma
fram till en gemensam standpunkt (Handikappombudsmannens framtida
forutsittningar och arbetsuppgifter SOU 1999:73).

Handikappombudsmannen bitrdds av ett sdrskilt radd. Ombudsmannen och
ledamoéterna i radet utses av regeringen. Ombudsmannen skall senast den 1
april varje ar lamna en rapport till regeringen.

3.2.5 Sanktioner - ingripande mot icke rittsenligt handlande
3.2.5.1 Skadestandsansvar for kommun

Av 3 kap. 2 § skadestdndslagen foljer att en komun &r skyldig att ersétta
personskada, sakskada eller ren formogenhetsskada, som véllats genom fel
eller forsummelse vid myndighetsutdvning i sddan verksamhet som en kom-
mun svarar for. Fragan om en kommun (Grums) édragit sig skadestandansvar
pa sitt nu har sagts har provats av Hovrétten for Véstra Sverige. Malet géllde
mobbning av en elev. Hovrétten fann att 3 kap. 2 § skadestandslagen i och
for sig var tillimplig men ansag det inte visat att kommunen gjort sig skyldig
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till fel eller forsummelse och ogillade talan. Hogsta domstolen dndrade inte
hovriéttens dom.

Négon réttspraxis savitt avser skadestdndsansvar vid fel eller forsummelse
inom dldreomsorgen foreligger inte. Det torde emellertid sta klart att en
kommun som underléter att verkstilla en lagakraftvunnen dom kan adra sig
skadestandsskyldighet i enlighet med vad nu sagts. Detsamma torde gélla for
en socialndmnd som, oaktat ett uppenbart behov av bistand foreligger, avslar
ansokan pa den grund att resurser saknas.

Aven felaktig myndighetsinformation kan foranleda skadestandsskyldighet
(3 kap. 3 § skadestandslagen) Vidare kan en kommun adra sig skadestands-
ansvar for person- eller sakskada som en arbetstagare har vallat genom fel
eller forsummelse i tjédnsten. Slutligen kan en kommun pa samma sétt som
andra sjélvstindiga réttssubjekt komma att drabbas av skadestdndsansvar i ett
avtalsforhéllande.

3.2.5.2 Vite

Med vite avses, savitt nu &r i fraga, s.k. materiellt vite som anvénds av for-
valtningsmyndigheter for att ge eftertryck at en forvaltningsmyndighets
beslut s som det kan komma till uttryck i ett foreldggande. Rétt att foreligga
vite forutsitter ett uttryckligt stod i forfattning. Néarmare bestdmmelser om
vite finns i lagen (1985:206) om viten. Av den framgar bl.a. att frigor om
utdomande av vite provas av lansritten pd ansokan av den myndighet som
har utfardat vitesforeldggandet eller, om detta har skett efter det att sjdlva
foreldggandet overklagats, av den myndighet som har provat den fragan i
forsta instans.

I syfte att komma till ritta med problemet att kommunerna i viss utstrack-
ning trotsade domar, som gav den enskilde ritt till insatser enligt bl.a. social-
tjénstlagen, inférdes den 1 juli 2000 bestimmelser som gav lansstyrelserna
rtt att foreldgga en kommun att vid vite folja domen. Bestimmelsen innebér
att om en kommun inte fullgér vad som élagts kommunen enligt en la-
gakraftvunnen dom om ritt till bistand enligt 4 kap. 1 § SoL, far ldnsstyrel-
sen foreligga kommunen att avhjélpa bristen. Ett sddant foreldggande fér
forenas med vite.

Lansstyrelsen far 1 sin kommunicering med kommunen infor ett vitesfore-
laggande ta stéllning till om det finns ndgot godtagbart skil for kommunen
att avvakta nagot med att uppfylla ett lagakraftvunnet domstolsavgorande.
Ett sddant skdl kan vara att kommunen i ett fall, d@ kommunen alagts att
tillhandahalla ett sdrskilt boende for service och omvardnad, vid den tid da
avgorandet vinner laga kraft haller pa att uppfora sddana bostider och bosté-
derna kommer att bli fardiga inom en kortare tid (prop. 1999/2000:79).

Det dr den befintliga domen som skall ldaggas till grund for ett vitesfore-
laggande. Lansstyrelsen far inte fylla ut en dom som &r otillrdckligt precise-
rad. En dom som inte innehéller en tillrdckligt bestdimd forpliktelse kan inte
laggas till grund for ett vitesforeldggande. Lénsstyrelsen kan emellertid fore-
lagga en kommun att tillhandahélla en person en plats i en bostad med sér-
skild service inom kommunen utan att nirmare ange var i kommunen bosta-
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den skall vara beldgen, om detta &r vad den s6kande har yrkat och fatt bevil-
jat av domstolen.

Bestdmmelserna har tillimpats endast i begrdnsad omfattning. En av Justi-
tiedepartementet i maj 2001 gjord undersdkning visade att endast tva lénssty-
relser tillimpat bestimmelserna i ett fatal fall.

3.2.5.3 Sanktionsavgift

Sanktionsavgift dr en ekonomisk sanktion som utfaller vid ett réttsstridigt
beteende. Ansvaret dr vanligtvis strikt, dvs. betalningsskyldighet aldggs nér
en regelovertrddelse objektivt sett kan konstateras. Sanktionsavgiften har
regelméssigt bade ett repressivt och ett vinstbegriansande syfte.

Utredningen om kommunalt domstolstrots tog upp fragan om inférandet av
bestimmelser om sanktionsavgifter pa socialtjanstens omrade. Utredningen
konstaterade att gjorda undersokningar tyder pa att domstolstrots inte fore-
kommer sa ofta inom socialtjénsten. Det har ocksa visat sig mdjligt att i
ndgra av de fall som har forekommit i ledamoterna fallda for tjanstefel.
Behovet av en sanktion var hir mindre &n motsvarande behov pa LSS-
omradet. Det hindrade dock inte, anférde utredningen, att det fran allmén
synpunkt kunde anses foreligga ett behov av en sdrskild sanktion pa social-
tjidnstomradet.

Utredningen foreslog att i socialtjanstlagen foreskrevs att en kommun, som
underlater att utan oskéligt drojsmal tillhandahalla bistand enligt 4 kap. 1 §
SoL, som nagon enligt laga kraftigande dom é&r beréttigad till, far alaggas att
betala en sdrskild avgift. Enligt forslaget skulle avgiften faststéllas till 1agst
10 000 och hogst 1 miljon kr. Avgiften skulle tillfalla staten. Nér avgiftens
storlek faststélls skall sérskilt beaktas hur linge drdjsmalet pdgétt och hur
allvarligt det i 6vrigt kan anses vara. Avgiften far efterges om det finns syn-
nerliga skél for det och nagon avgift skall inte tas ut i ringa fall. Enligt for-
slaget skall fragor om sérskild avgift provas av ldnsritten efter ansdkan av
lansstyrelsen.

Utredningens forslag innebar att de nu gdllande bestdimmelserna om vites-
sanktion skulle upphévas och erséttas av bestimmelser om en sérskild avgift.
Med hénsyn till att det i lagstiftningsdrendet angdende vitesreglerna (se
ovan) forutsattes att nagon tids erfarenheter av dessa regler skulle beaktas
och utvirderas infor ett fornyat stillningstagande, lade utredningen inte fram
forslag till dag for ikrafttridande av bestimmelserna om sanktionsavgift
(Kommunalt domstolstrots Ds 2000:53).

I proposition 2001/02:122 har med utgédngspunkt fran vad utredningen an-
fort lagts fram forslag om att bestimmelserna om vitesforeldggande i 13 kap.
7 § SoL skall ersittas med regler om sanktionsavgift.

Det framhalls i propositionen att en férdel med ett system med sanktions-
avgifter dr att sanktionsavgiften kan fa effekt som patryckningsmedel pa ett
tidigare stadium. Ett vitesforeliggande far motsvarande effekt betydligt
senare eftersom det kan utfdrdas forst nir verkstdlligheten drojt allt for lidnge.
Den administrativa hanteringen av en sanktionsavgift blir &ven enklare &n
den som krévs for vitessanktionen. En sanktionsavgift framstar som en effek-
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tivare atgdrd mot domstolstrots dn den nu gillande mdjligheten till vitesfore-
laggande

Regeringen foresldr bl.a. pd skil som nu anforts att vitessanktionen i 14
kap. 7 § SoL skall ersdttas med en sanktionsavgift. Sanktionsavgiften skall
kunna aldggas en kommun eller ett landsting som underléter att utan oskaligt
drojsmal tillhandahélla en insats enligt 4 kap. 1 § SoL som nagon dr berétti-
gad till enligt en domstols avgérande. Motsvarande bestimmelse foreslas for
LSS-omrédet.

Sanktionsavgiften skall enligt forslaget utgdra en obligatorisk pafoljd som
under vissa forutsittningar kan bortfalla. Det krdavs enligt forslaget inte att
avgorandet skall ha vunnit laga kraft for att en kommun skall kunna paforas
en sanktionsavgift. Det har dock inte ansetts rimligt att kommunen alltid
skall tillhandahdlla en insats omedelbart. Skyldigheten att betala en sankt-
ionsavgift kan dérfor inte anknytas till dagen for domen. Sanktionen skall
riktas mot kommunen som juridisk person. Det uppstills inga krav pd uppsét
eller oaktsamhet for att en avgiftsskyldighet skall uppsta.

I en ny paragraf, 6 a §, i 14 kap. SoL foreskrivs saledes enligt forslaget att
en kommun som underlater att utan oskiligt drojsmal tillhandahélla bistand
enligt 4 kap. 1 § SoL, som ndgon dr berittigad till enligt en domstols avgo-
rande, skall dldggas att betala en sirskild avgift. Avgiften skall tillfalla sta-
ten. Bestimmelsen skall kunna tillimpas bade i sadana fall d4 den aktuella
domen utformats som en fullgérelsedom, dvs. ndr kommunen uttryckligen
forpliktats eller dlagts att tillhandahélla en viss formén och i sddana fall da
domstolen 1 stéllet valt att forordna eller forklara att sokanden har ritt till
formanen. Néagot krav pé att avgorandet skall ha vunnit laga kraft uppstills
inte.

Sanktionsavgiften bor inte kunna tas ut vid obetydliga dréjsmél. Det kan
saledes inte alltrid krévas att insatsen skall tillhandahéllas omgaende. Det
skall enligt forslaget finnas utrymme for en nyanserad bedémning.

Avgiften skall enligt 14 kap. 6 b § SoL faststillas till ldgst tio tusen kronor
och hogst en miljon kronor. Det framhalls i propositionen att avsikten med
den foreslagna sanktionsavgiften &r att den skall kunna séttas sa hogt att den
motverkar domstolstrots. Det syftet skulle inte uppnas om utrymme lamna-
des for kommunen att medvetet adra sig en sanktionsavgift med ett ldgre
belopp én vad det skulle kosta att tillhandahélla insatsen eller bistdndet.
Beloppsgrinsen giéller for varje enskilt fall. Om tva olika fall &r aktuella
samtidigt géller alltsa i stéllet att avgiften kan bli ldgst 20 000 kronor och
hogst tva miljoner kronor.

I den foreslagna paragrafens andra stycke anges exempel pa omsténdighet-
er som dr som dr av betydelse ndr avgiften skall faststdllas. Vissa schabloner
bor kunna utarbetas. Nar beloppet bestdms i ett enskilt fall bor en viktig
faktor vara hur ldnge dréjsmélet varat. Darutover bor det ofta finnas skl att
beakta kostnaden for den insats som inte tillhandahéllits i enlighet med la-
gens krav och den besparing som drdjsmélet medfort for kommunen.

I tredje stycket ges en mdjlighet att 1 vissa fall underldta att doma ut en
sanktionsavgift. Ett skl for eftergift kan vara ndr drojsmalet inte dr baga-
tellartat men det &nda inte kan anses rimligt att lasta kommunen for vad som
forekommit. Det kan vara friga om omstidndigheter som har legat utanfor
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kommunens kontroll. Att man i sin ekonomiska planering prioriterat medlen
pa ett sddant sétt att resurserna inte har rackt till for att tillhandahalla insatsen
skall inte kunna utgora ett skl for eftergift. Daremot bor det inte vara helt
uteslutet att - inom sndva ramar - som en faktor beakta svarigheter med eko-
nomiska omprioritering da det géller att bedoma om ett drojsmal ar oskaligt
eller da fraga blir om att bestimma den sérskilda avgiftens storlek.

Sanktionsavgift beslutas av domstol.

Fragor om sarskild avgift skall enligt forslaget till 16 kap. 6 § ¢ SoL provas
av lansratten efter ansdkan av lansstyrelsen. Innan lénsstyrelsen vécker talan
skall kommunen beredas tillfdlle att yttra sig 6ver de uppgifter som har till-
forts drendet. Mojligheten att pafora avgift skall enligt forslaget inte automa-
tiskt falla bort om kommunen verkstéller domen sedan ldnsstyrelsen vént sig
till lansratten. En verkstéllighet pa det stadiet bor dock kunna leda till att
avgiften bestdms till ett ldgre belopp dn om verkstilligheten skulle ha drojt
under ytterligare tid. Behorig domstol for provning av ansékan om utdo-
mande av sanktionsavgift skall vara den lidnsritt inom vars domkrets den
aktuella kommunen é&r beldgen.

Skulle en kommun efter att ha alagts att betala en sérskild avgift fortfa-
rande underlata att tillhandahélla insatsen far enligt forslaget till 16 kap. 6 §
d SoL en ny sérskild avgift domas ut.

Det &r viktigt att talan angdende sanktionsavgift viacks utan onddigt drdjs-
mal. Enligt forslaget far dérfor en sanktionsavgift domas ut bara om lénssty-
relsens ansdkan delgetts kommunen inom tva ar fran det att domen om bi-
stdndet har vunnit laga kraft. Detta framgér av forslaget till 16 kap. 6 d §
SoL.

Bestdmmelser motsvarande de nu redovisade skall enligt forslaget inforas
dven for LSS-omradet. De nya bestdmmelserna foreslas trdda i kraft den 1
juli 2002.

3254 Straffsanktioner

Bestdmmelser om brott i tjdnsten finns i 20 kap. brottsbalken. Enligt 1 § skall
den som uppsétligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutévning genom
handling eller underlatenhet asidositter vad som géller for uppgiften domas
for tjanstefel till boter eller fangelse. Med myndighetsutovning avses darvid
att for enskild bestimma om skyldighet eller forpliktelse. Men under begrep-
pet faller &ven beslut som for den enskilde innebédr en formén eller en réttig-
het, t.ex. beslut om beviljande av bistand.

Att ansvar for tjanstefel kan ifragakomma vid domstolstrots dr uppenbart.
En ndmnd hade beslutat att samtliga besvérsirenden rorande ekonomiskt
bistand, dér ldnsritten dndrat beslut som tagits av nimnden, skulle tas upp av
arbetsutskottet for eventuellt fornyat stillningstagande. Intill dess skulle
tidigare fattade beslut gélla. Sedan en lansrétt med dndring av ett av ndmnden
fattat beslut tillerkdnt en klagande bistand - ett beslut som skall verkstillas
genast - beslot nimndens arbetsutskott att "avsla lansrittens dom". Ledamo-
ter i ndmnd och arbetsutskott domdes for tjanstefel till boter (Hovritten dver
Skane och Blekinge dom den 18 maj 1995 i mél nr B 1054/94).
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Hér bor dven uppmérksammas straffbestimmelsen i 16 kap. 6 § SoL av
vilken foljer att den som i strid med ett av ldnsstyrelsen enligt 13 kap. 6 §
SoL meddelat férbud fortsétter verksamheten far démas till boter. Ett atal
skall foregas av ett medgivande av socialndmnden, lénsstyrelsen eller Social-
styrelsen. Det torde inte i ndgot fall ha féorekommit att en kommun i detta
sammanhang blivit foremal for botessanktion. Regelmassigt kan de missfor-
héllanden som &ar anledningen till ett forbud réttas till i samrad med tillsyns-
myndigheten. Aven om det kan forutsittas att situationer dir det blir aktuellt
att utdéma boter for dvertriadelse av forbud som avser kommunal verksamhet
i praktiken blir mycket séllan féorekommande, har det ansetts att det ytterst
bor finnas en mdjlighet att utdoma béter, om det t.ex. skulle forekomma att
den ansvarige medvetet nonchalerar foreligganden och dérefter fortsétter att
bedriva viss verksambhet i strid med ett forbud. Skl att gora étskillnad mellan
privat och offentlig verksamhet har dirvid inte ansetts foreligga (prop.
2000/01:80 s. 101).

Enligt allménna straffrittsliga principer kan en juridisk person, exempelvis
en kommun, inte bli foremal for boter utan sanktionen maste riktas mot en
foretrddare for den juridiska personen (a. prop. s. 102).

3.2.5.5  Disciplinpafolid

For flertalet anstillda hos staten och for kommunalt anstéllda som har statligt
reglerade tjdnster finns bestimmelser om disciplinansvar i lagen om offentlig
anstéllning (LOA).

Enligt LOA kan en arbetstagare som uppsétligen eller av oaktsamhet asi-
dositter sina skyldigheter i anstdllningen meddelas disciplinpafoljd om felet
inte dr ringa. Disciplinp&foljderna 4r varning och 1oneavdrag.

De kommunalt anstéllda faller inte under LOA:s bestimmelser om disci-
plinansvar. For dem finns bestimmelser om disciplinpaf6ljd intagna i kollek-
tivavtal. Dessa bestimmelser foljer ndra LOA:s regler. For fortroendevalda i
kommunstyrelser och andra ndmnder férekommer inga regler om disciplin-
ansvar.

3.2.5.6  Personligt skadestandsansvar

Av skadestandslagen foljer att var och en som uppsatligen eller av vardslos-
het vallar person- eller sakskada kan bli skyldig att ersitta denna. Detsamma
géller vid ren formdgenhetsskada om denna vallats genom brott. En arbetsta-
gares personliga skadestdndsansvar dr emellertid enligt 4 kap. 1 § skade-
stdndslagen begrinsat. En arbetstagare ansvarar for skada som han véllat
genom fel eller forsummelse i tjansten endast i den mén synnerliga skél
foreligger med hénsyn till handlingens beskaffenhet, arbetstagarens stéllning,
den skadelidandes intresse och dvriga omsténdigheter. Ett personligt skade-
standsansvar kan dven utkrdvas av fortroendevalda vid brott.
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4 Aldreomsorg i praktisk tillimpning

Socialstyrelsen har inom ramen for styrelsens dvergripande tillsyn granskat
tillimpningen av socialtjanstlagen vad giller omsorgen om de éldre. I det
foljande redovisas tre rapporter av central betydelse for frigan om de dldres
rétt till trygghet 1 vard och omsorg kan tillgodoses med den lagstiftning som
giller nu. I detta avsnitt redovisas dven en undersokning angdende antalet
anmilningar om missforhallanden inom &ldreomsorgen.

4.1 Rattssdkerhet inom dldreomsorg - ett samarbetsprojekt
mellan Socialstyrelsen och lénsstyrelsernas sociala enheter

Socialstyrelsen har ar 2001 lagt fram en rapport Rdttssdkerhet inom dldre-
omsorgen - ett samarbetsprojekt mellan Socialstyrelsen och linsstyrelsernas
sociala enheter. Rapporten har tagits fram i samarbete mellan Socialstyrelsen
och ldnsstyrelserna som ett led i tillsynen Over réttssédkerheten inom dldre-
omsorgen. Rapporten bygger dels pa en enkit till landets kommuner och
kommundels/stadsdelsndmnder, totalt 399 mottagare, dels pa granskning av
akter. Av rapporten framgar att det i ldnsstyrelsernas tillsynsverksamhet
framkommit brister i rittssikerheten inom kommunernas dldreomsorg. Aldre
ménniskor har inte fatt sina behov provade eller tillgodosedda pa ett lagenligt
och réttssékert satt.

Behovet av en samlad bild av réttssdkerheten for dldre méinniskor, som ér i
behov av service, vard och omsorg diskuterades under hosten 1999 mellan
Socialstyrelsen och landets lansstyrelser. Harvid beslots att under ar 2000
genomfora ett gemensamt réttssidkerhetsprojekt. Syftet skulle vara att kart-
lagga i vilken omfattning kommunerna inom vissa omréden tillgodoser den
enskildes réttssékerhet inom dldreomsorgen. Foljande fragor skulle tas upp:

— Hur ménga personer 65 ér och éldre finns det som genom kommunens
beslut och genom utslag i forvaltningsdomstol fétt bifall pa sin ansékan
om bistind enligt socialtjanstlagen, men dér beslutet inte verkstillts.

— Av vilka orsaker har dessa beslut inte verkstéllts?

— Hur méanga utredningar finns det om insatser enligt SoL géllande perso-
ner 65 ar och éldre utan att nadgot beslut fattats?

— Av vilka orsaker har dessa beslut inte fattats?

— Hur ménga personer finns det som — trots att de bedomts vara i behov av
bistand — fétt avslag pa sin ansékan och dir behovet fortfarande &r aktu-
ellt?

— Hur ser rittssdkerheten ut i handldggning och dokumentation?

Av Socialstyrelsens rapport framgar nu f6ljande:

Det har under 1990-talet inom dldreomsorgen skett en omsvangning fran en
tidigare generds héllning till en mer restriktiv syn som har lett till att farre
ménniskor far hjdlp med en koncentration till personer med mycket stora
behov av hjilpinsatser. Tillgdngen till resurser har i hogre grad dn befintliga
behov bestimt dimensioneringen av hjilpinsatser, vilket resulterat i bl.a.
langre véntetider for den enskilde samt att en 6kad andel varduppgifter forts
over pa anhdriga och andra nérstdende. Allt mer omfattande vard- och om-
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sorgsinsatser forlaggs till det egna hemmet. Omstruktureringen i sjukvarden
har lett till en fortsatt reduktion av vardplatser, kortare vérdtider, ett utdkat
antal vardtillfallen och en stoérre genomstromning av patienter. Kvarstaende
behov av behandling, rehabilitering och omvardnad har fGrutsatts kunna
tillgodoses av den dppna varden och kommunernas dldreomsorg, vilket inte
alltid visat sig vara fallet. Antalet tillgédngliga platser i sérskilda boendefor-
mer har legat relativt konstant under den senaste femarsperioden. Sett i for-
héllande till befolkningsutvecklingen har emellertid andelen dldre som bor i
sérskild boendeform minskat under den senaste tioarsperioden. Prognosen
for den framtida befolkningsutvecklingen pekar pa en viaxande andel perso-
ner 80 ér och dldre. Enligt en uppfattning kommer ddrmed behovet av insat-
ser frén hilso- och sjukvérden och kommunernas dldreomsorg att 6ka. En
annan uppfattning &r att &ndrade levnadsvanor och medicinska framsteg leder
till minskade vard- och omsorgsbehov i framtiden.

Granskningen visar vad géller kommunernas handldggning av bistandsan-
sOkningar nér platser saknas bl.a. foljande.

4.1.1 Verkstillighet av beslutade insatser inom dldreomsorgen

Den enkitfraga som stélldes till kommunerna hade foljande lydelse: Fanns i
kommunen personer fodda 1934 eller tidigare, som fore den 1 januari 2000
beviljats bistand inom &ldreomsorgen enligt 6 f, g eller h §§ SoL, men for
vilka beslutet ej verkstillts den 31 januari 2000.

Enkitsvaren visade att den 31 januari 2000 véntade 2800 personer enligt
2 850 beslut pa verkstéllighet av beslutade insatser inom kommunens dldre-
omsorg. Insatsen sérskilt boende svarade for 95 procent av besluten. Andelen
ej verkstillda bistdndsbeslut avseende insatsen hjélp i hemmet uppgick till
2,4 procent. Drygt en tredjedel hade véntat i mer 4n ett halvt ar. Narmare
400 personer hade véntat mer an ett ar pa verkstillighet av beslut om plats i
sarskilt boende.

Att beslutet inte hade kunnat verkstillas berodde till 70 procent pa bris-
tande resurser i kommunerna. Resursbristen gillde nidstan uteslutande till-
gangen pa platser i sérskilt boende.

Undersokningen visade att cirka hélften av kommunerna/kommundels-
namnderna bifoll en bistdndsansGkan avseende sirskilt boende, dven om
insatsen inte kunde tillgodoses omedelbart. Cirka 15 procent (60 kommu-
ner/kdn) avvaktade med att fatta beslut. Drojsmalet uppgick i de flesta fall
till tre ménader eller mer.

4.1.2 Avslag trots konstaterade behov

Foljande fraga stdlldes till kommunerna: Fanns det i kommunen personer
fodda 1934 eller tidigare, som trots att de bedomdes vara i behov av bistand
inom &ldreomsorgen, fatt avslag pa sin ansdkan fore den 1 januari 2000,
enligt 6 f, h eller g §§ SoL, och dér behovet alltjimt kvarstod den 31 januari
2000.

Svaren visade att antalet personer som, trots att kommunen bedomt att de
var 1 behov av insatser inom dldreomsorgen, fatt avslag pd sina ansokningar
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om stod och hjdlp den 31 januari 2000 uppgick till 2 030. Av dessa beslut
kunde 97 procent hénforas till insatsen sérskilt boende. I den fjardedel av
landets kommuner, som trots bedomt behov av bistdnd beslutat om avslag pa
ansokan, hade néstan alla en bevakningsrutin for att f6lja upp &rendena.
Bevakningen skedde ofta automatiskt och I6pande via kommunens datasy-
stem eller genom manuella rutiner. Bevakningen skedde med skilda intervall,
alltifran var tredje vecka upp till var sjitte manad. Ansvaret for bevakningen
avilade en bistdndsbedomare eller - mer vanligt - nagon typ av samrads-
grupp bendmnd boenderad eller motsvarande.

4.1.3 Ej verkstillda domar

Den 31 januari 2000 fanns det 21 domar frén 15 kommuner som inte hade
verkstéllts. Samtliga dessa avsdg bistand i form av sdrskilt boende. I tolv av
fallen hade den enskilde fatt vinta pa verkstillighet i mer &n tre manader
varav i atta fall vintetiden versteg sex méanader. Fyra av domarna var éldre
én ett ar. Den éldsta domen var ett &r och nio manader. I 15 av de 21 over-
klagade besluten hade kommunen som skl for att domen inte verkstillts
angett att sokanden blivit erbjuden sérskilt boende, men av olika skél valt att
vinta med att flytta eller haft sirskilda krav pa onskat boende. Aven med
bortseende frén dessa fall finner Socialstyrelsen det helt oacceptabelt ur den
enskildes perspektiv att en dom om beslutad insats inte blir verkstalld.

4.1.4 Handliggning och dokumentation

Réttsékerheten i angivet hanseende bedomdes utifrdn en granskning av 1 435
akter fordelade pa tre kommuner i varje lan. Resultatet visade pa en forbatt-
ring av dokumentationen jimfort med tidigare ar. Det fanns emellertid
alltjamt brister. Det kunde konstateras att uppgifter om vad en ansdkan avsag
inte alltid angavs i akten. En granskning av akten gav ddrmed inte mojlighet
att bedoma om den sokande erhallit begérd insats.

Socialstyrelsen framhaller vidare bl.a. att en vl dokumenterad utredning
utgdr forutsédttning for en korrekt bedomning av vilka insatser som den en-
skilde behover.

4.1.5 Socialstyrelsens sammanfattande bedomning
Socialstyrelsen anforde sammanfattningsvis bl.a. féljande:

Rapportens huvudresultat dr att 2 800 personer den 31 januari 2000 vén-
tade pa verkstillighet av beslutade insatser inom kommunernas dldre-
omsorg. Samtidigt fanns det 2 030 personer som - trots att kommunerna
beddmt att de var i behov av stdd fran dldreomsorgen - fatt avslag pa
sina ansdkningar om st6d och hjélp. Till dvervdgande del gillde dessa
beslut ansokningar om bostad i sérskilt boende. Det fanns dirutover
sammanlagt 21 domar som inte verkstéllts. Samtliga domar avsag sarskilt
boende.

Vad som kommit fram visade enligt Socialstyrelsen pa en ur rittssékerhets-
synpunkt for den enskilde helt oacceptabel situation.
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Brist pa sérskilda boenden utgjorde till 70 procent orsaken till att bifallsbe-
slut inte hade verkstéllts. I manga av landets kommuner hade utbyggnaden
av nya boenden inte gjorts i takt med behov och efterfragan. Med héansyn till
tillvixten av antalet dldre personer innebar detta att antalet tillgdngliga bo-
stader relativt sett minskat i dessa kommuner.

Rapporten visade att kommunen handlade pé tre olika sitt nér det saknades

sdrskilda boenden.

ekommunerna avvaktar med att fatta beslut tills man vet om beslutet kan
verkstéllas eller inte.

ekommunen ger direkt bifall pd ansokan men avvaktar med att verkstilla
beslutet tills bostad blir ledig.

e kommunen ger avslag pd ansokan trots konstaterat bistindsbehov.

Socialstyrelsen framhaller att det fran réttssédkerhetssynpunkt inte dr accepta-
belt att avvakta med att fatta beslut pa en ansdkan. Varje sokande har rétt att
fa ett beslut sa snart som mgjligt (7 § FL). Att avvakta med beslutet i tre
ménader eller mer efter avslutad utredning &r inte forenligt med forvaltnings-
lagen.

En kommun kan av olika skil ha sett sig forhindrad att planera och bygga
ut dldreomsorgen i tillricklig omfattning. I dessa kommuner blir ett krav pa
omedelbar verkstillighet i praktiken omdjligt. Trots det bifaller ménga
kommuner sédana ansokningar da bistdndsbedomningen visat att den en-
skilde dr i behov av den begérda insatsen for att uppna skélig levnadsniva.
Under vintetiden maste behovet tillgodoses pd annat sitt t.ex. genom utokad
hemtjénst.

Enligt Socialstyrelsens uppfattning (jfr SOSFS 1996:2, numera upphévd)
bor en framstéllan om bostad i sérskilt boende bifallas om kommunen med
sdkerhet kan tillhandahélla den begérda insatsen inom rimlig tid. Vad som
kan anses som rimlig tid far bedomas frén fall till fall, men bor inte Gverstiga
tre manader. G6r kommunen den bedémningen att beslutet inte kan verkstél-
las inom denna tid bor ansdkan avslas.

Socialstyrelsen hanvisar till uttalanden av JO (dnr 2577-2000) i fragan om
vilken praxis som bor gilla vid kommunernas bistdndsbedomningar, uttalan-
den som gjordes mot bakgrund av lagdndringen den 1 juli 2000 enligt vilken
lansstyrelserna tillades rétten att foreldgga vite for kommuner som underlét
att verkstélla lansrattsdomar. JO anférde bl.a. att om det kan forvéntas bli
svart att verkstilla ett beslut om bistand ligger det, inte minst fran réttsséker-
hetssynpunkt, néra till hands att ansdkan bor avslas. Darigenom bereds den
enskilde mojlighet att 6verklaga beslutet. En tidsgrdns om tre méanader kan
dérvid tjdna som riktlinje.

JO:s rekommendation innebdr enligt Socialstyrelsens mening en storre
rattssdkerhet for den enskilde, som genom att Gverklaga kan fa ett besked om
vad som skall gélla. JO:s rekommendation underldttar ocksa for bistandsbe-
domarna att handldgga dessa drenden. Dessutom stirks réttssdkerheten ge-
nom det i socialtjanstlagen gjorda tilligget, som ger ldnsstyrelserna mojlighet
att forelagga kommuner att vid vite fullgéra vad som alagts kommunen ge-
nom en laga kraftdgande dom om ritt till bistdnd. Socialstyrelsen konstaterar
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att mojligheten att Overklaga avslagsbeslut utnyttjats endast i begrénsad
omfattning.

I 15 av de 21 e¢j verkstdllda domarna hade den enskilde tackat nej till er-
bjuden insats. Det finns enligt Socialstyrelsens uppfattning anledning 6ver-
viga hur langt kommunen skall stricka sig for att tillgodose den enskildes
onskemal for att beslutet/domen skall anses som verkstélld.

En betydelsefull del av den enskildes rattssdkerhet inom &dldreomsorgen
utgdrs dven av kvaliteten pa kommunernas dokumentation. Den genomforda
granskningen visade bade brister och fortjanster. Granskningen som genom-
fordes pa de senast fattade besluten i kommunerna visade forbédttring av
dokumentationen i manga kommuner jamfort med tidigare. Stora satsningar
pa datorisering och utbildning av handldggare har gett resultat. Men det
forekommer fortfarande brister.

Enligt socialtjanstlagen skall ett beslut verkstdllas omedelbart men i 40
procent av de granskade akterna saknades uppgift om datum for nér beslutet
skulle verkstillas, vilket ur réttssédkerhetssynpunkt dr en oacceptabel situat-
ion. Enligt socialtjanstlagen skall &ven genomférande av beslut om stddinsat-
ser, vard och behandling dokumenteras, vilket bl.a. innebdr att datum for
verkstéllighet och uppfoljning skall dokumenteras i akten.

Bistandsbeslutet skall leda till att den enskilde tillforsikras en skilig lev-
nadsniva. Om sa skett finns dokumenterat i knappt hélften av de granskade
akterna. Vidare saknas i 20 procent av akterna en bedomning av den enskil-
des resurser och mojligheter. Likasd saknas en redovisning av syftet med
insatserna i 30 procent av akterna.

Det forekommer stora skillnader i hur bistandsbesluten formuleras. Enligt
Socialstyrelsen behdver kommunernas kompetens i detta hdnseende utveck-
las ytterligare. Ett beslut skall vara sa tydligt att den enskilde vet vad som
giller.

Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna ansag det helt oacceptabelt att sa
manga ménniskor trots konstaterat behov av bostad i sérskilt boende tvingas
vénta i obestdmd tid pa att fa en beviljad insats verkstdlld. Det ar inte heller
acceptabelt att manniskor trots konstaterat behov fér avslag pa sin ansékan
om hjélp och stod. Uppenbarligen ér det ménga kommuner som i otillrdcklig
grad tillampar 20 § (nu 5 kap. 5 §) socialtjanstlagen vad géller tillhandahal-
landet av tillrackligt med sédrskilda boenden. I och for sig véljer manga méin-
niskor att f sina behov av vard och stod tillgodosedda i hemmet. Men det
finns andra som har en uttrycklig dnskan om en bostad i sérskilt boende pa
grund av den dygnet runt tillsyn som finns ddr. Enligt Socialstyrelsens och
lansstyrelsernas uppfattning dr det dérfor ett alternativ som madste finnas
tillgangligt.

Bristen pa sérskilda boenden leder ocksa till en dkad véardtyngd hos dem
med hjélp i ordinirt boende. For vissa grupper &r insatser i det ordindra bo-
endet dessutom otillrackliga for att klara de vdxande behoven av vard och
stod. Det géller exempelvis svéart sjuka personer och de med ldngt framskri-
den demenssjukdom. For den senare gruppen foreligger i dag en pataglig
brist pa gruppboende.

Trots att det skett en positiv utveckling av kommunernas kompetens i
handlaggning och dokumentation anser Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna
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att det kvarstar behov av fortsatt kompetensutveckling. En korrekt och
dndamalsenlig handldggning och dokumentation dr ocksa en forutséttning for
att utveckla en socialtjinst med god kvalitet. Ménniskor i utsatta situationer
som kontaktar socialtjinsten méste kunna forlita sig pé att provningen sker
professionellt och lagenligt, men ocksa kopplas till den enskildes delaktighet
i utformningen av bistandet. Socialtjénsten har ett tydligt ansvar for att sé-
kerstélla enskilda ménniskors rattssakerhet.

Den genomf6rda undersokningen pekar slutligen pé ett behov av norme-
rande underlag for att s langt som mojligt sékerstélla att lagstiftningen tol-
kas och tillimpas likartat i kommunerna. Det finns ocksa behov av en for-
djupad diskussion kring frdgor som ror de dldres sjélvbestimmande och
valfrihet i forhallande till hur de i dag beméts av socialtjansten.

4.2 Nationell handlingsplan for dldreomsorgen — lagesrapport
2001

Socialstyrelsen redovisar i en rapport Nationell handlingsplan for &ldre-
omsorgen — ldgesrapport 2001 situationen inom #ldreomsorgen. I rapporten
konstaterar Socialstyrelsen att under de senaste aren har antalet &ldre som fér
hjélp hemma eller i form av sérskilt boende varit praktiskt taget oforéndrat.
Likasd har antalet dldre som far hjélp, i relation till befolkningsutvecklingen,
varit ndrmast konstant. De okade resurser som tillforts verksamheten under
1990-talet slut har kommit att i forsta hand riktas till dem med de storsta
behoven av hjélp. Det pagar en forskjutning av insatser i riktning mot de
mest hjélpbehdvande. Vérdtyngden i den kommunala hemsjukvarden har
okat.

4.2.1 Personalforsorjning

I rapporten framhaller Socialstyrelsen att personalférsorjningssituationen
fortfarande dr mycket bekymmersam och i en del fall krisartad. Majoriteten
av landets kommuner redovisar bestaende rekryteringsproblem, fraimst vad
géller hogskoleutbildad personal. Men dven bristen pa underskéterskor och
vardbitridden &ar pataglig.

4.2.2 Samverkan mellan kommuner och landsting

Enligt rapporten brister det alltjimt i samverkan mellan kommuner och
landsting betrdffande de dldres vard och omsorg. Initiativ har tagits for att
forbattra situationen. En mojlig vdg dr att genom samverkansavtal ndrmare
precisera villkoren for samarbetet. Socialstyrelsens kartldggning visar emel-
lertid pa stora skillnader i fraga om man traffat samarbetsavtal 6ver huvud
taget liksom graden av konkretion i avtalen. Kartldggningen visar ocksé att
en stor del av samverkansavtalen utformats pé ett sddant sitt att de inte ut-
gjorde bas for en mer konkret samverkan.

Samverkansavtal kan enligt Socialstyrelsens uppfattning bidra till att sdkra
lakarinsatserna till dem som far vard och omsorg frdn kommunerna, men for
ett framgangsrikt resultat krdvs en hogre grad av precisering och att avtalen
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innehéller resursmissiga forutsittningar och utformas sa att de vinner gehor
bland lékarna.

4.2.3 Liakarinsatser

Socialstyrelsen har i sitt uppfoljningsarbete sirskilt uppmérksammat fragan
om lékarinsatser i varden och omsorgen om de éldre. For att forbéttra kvali-
teten pa underlaget har Socialstyrelsen initierat en tidsstudie av allménlika-
rens arbete gentemot den dldre befolkningen. Studien visar att distriktslakar-
na anvander ungefér en tredjedel av sin arbetstid for den dldre befolkningen.
Av denna tid gar tva tredjedelar &t for direktkontakt med den éldre patienten.
Merparten av alla hembesdk sker hos dldre som bor i sdrskilt boende. Social-
styrelsen avser att gora nya och utvidgade studier av ldkarinsatserna for
dldre.

4.2.4 Sarskilt boende

Forhallandena i det sdrskilda boendet t.ex. nér det géller tillgang till kvalifi-
cerad medicinsk vard patalas i rapporten som ett bristomrade i handlingspla-
nen. Socialstyrelsen konstaterar att kunskapen om denna betydande del av
kommunernas vard och omsorg dr mycket bristfillig. En av Socialstyrelsen
véren 2001 genomford enkétstudie visar att det foreligger mycket stora skill-
nader mellan olika sdrskilda boenden betrdffande t.ex. bemanning, vardtyngd
samt boendestandard.

En jimforelse mellan dagens situation och forhallande fore Adelreformen
visar enligt rapporten att strukturen i dldreboendet i stora drag &r of6rdndrad,
man kan sérskilja de traditionella typerna av dldreboende som servicehus,
alderdomshem, gruppboende och sjukhem. Liksom tidigare representerar
sjukhemmen det boendealternativ dar man finner de mest vardbehdvande
aldre.

En stor andel av de boende dr mycket hjédlpbehdvande, inte sa sillan pa
grund av en demenssjukdom. Det finns enligt vad Socialstyrelsen framhaller
i rapporten skdl for kommunerna att se over i vad mén de olika boendefor-
merna har de resurser och den organisation och kompetens som behovs for
att kunna erbjuda de dldre en god och séker vard och omsorg.

4.2.5 Rehabiliteringsinsatser for ildre

Ett annat bristomrdde som framhallits i handlingsplanen ar behovet av reha-
biliteringsinsatser for dldre. Socialstyrelsen anmérker bl.a. att en genomford
studie visat att rehabiliteringsbehov inte i tillrdcklig grad beaktas vid be-
hovsbedomningen, inte heller vid utskrivning frén sjukhus. Det finns ett stort
behov av att organisera rehabiliteringsresurserna pa ett mer dndamalsenligt
satt. For att kunna nd ut med rehabiliteringsinsatserna maste rehabiliterings-
personalen arbeta med och via de anhdriga och hemtjénstens vardbitraden.
Kvarstdende otydligheter i ansvarsfordelningen mellan kommun och lands-
ting, speciellt vad betraffar ansvaret for hemsjukvarden, dr ndgot som ham-
mar utvecklingen pa méanga hall.
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4.2.6 Socialstyrelsens sammanfattande bedomning

Socialstyrelsen finner enligt rapporten det dr av sdrskild vikt att uppmaérk-
samma foljande i varden och omsorgen om de dldre.

En éldrande befolkning medfor 6kade behov av vard och omsorg. Under
1990-talets forsta hilft okade inte samhaéllets resurser for detta i samma
takt som behoven vixte. Under den senare delen av 1990-talet har dock
samhdllets resurser for vard och omsorg dkat och framfor allt till de dldre
som behdver mest hjélp. Den tidigare successiva nedgdngen i den kom-
munala virdens och omsorgens omfattning har séledes avstannat under
senare ar. Fortfarande erhéller dock en mindre andel av den dldre be-
folkningen vérd och omsorg jamfort med 90-talets borjan.

Inom hemtjénsten fortsétter utvecklingen dir personer med behov som
t.ex. hjélp med stddning, tvitt, inkdp och promenader stélls utanfor det
offentliga atagandet. Detta drabbar ett stort antal dldre med véalfardsfor-
luster och sénkt livskvalitet. Mycket talar for att en restriktiv fordelning
av hemtjansten kan medfoéra okade kostnader pa sikt. En mer generds
fordelning av hemtjénst kan ha ett stort forebyggande virde och bland
annat underldtta for de dldre att kunna bo kvar hemma. Det utgor ockséa
ett angeldget stod till anhdriga. En allt mer restriktiv och selektiv hem-
tjénst riskerar slutligen att undergréva tilltron till och legitimationen for
den offentliga dldreomsorgen.

Huvudménnen har genom rationaliseringar, omorganisationer och kon-
kurrensutséttning effektiviserat verksamheten, vilket samtidigt medfort
en turbulent och splittrad utveckling. Ibland har ekonomin kommit att fa
foretrdde fore innehallet och kvaliteten i varden och omsorgen, vilket
dventyrat den langsiktiga utvecklingen. I sin tur far det negativa éter-
verkningar betrdffande mojligheten att rekrytera, utveckla och behélla
personalen och ytterst, att kunna erbjuda de édldre en god och sdker vard
och omsorg.

Varden, omsorgen och de dldres vélfiard bygger pa omfattande insatser
fran anhoriga och andra nérstdende. Om det samhélleliga dtagandet defi-
nieras allt snévare, finns en risk att anhdriga far béra ett dnnu storre an-
svar. I detta perspektiv dr arbetet med att utveckla brukar- och anhdorigin-
flytandet i varden och omsorgen av grundldggande betydelse.

Majligheten av att kunna erbjuda en god véard och omsorg ér starkt bero-
ende av hur vil kommunerna klarar kompetensforsorjningen. Socialsty-
relsen anser att utvecklingen pé detta omrade dr mycket orovidckande och
att de dtgdrder som har vidtagits av huvudménnen, fackliga organisation-
er och nationella aktorer inte &r tillrdckliga. Eftersom orsakerna till denna
utveckling kan knytas till fordndringar inom flera samhéllssektorer,
maste atgidrderna samordnas dver sektorsgrianser och vara av delvis kort-
siktig och delvis langsiktig natur. Socialstyrelsen foreslar dérfor att rege-
ringen uppdrar at berérda myndigheter att i samverkan analysera ldge och
framtidsutsikter och att dvervéga lampliga atgérder inom omradet.
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e Samverkan mellan kommuner och landsting betriffande varden och
omsorgen maste bli bittre. Samverkan for att sdkra ldkarinsatserna i den
kommunala hélso- och sjukvérden och dldreomsorgen maste ses som ett
krav inom ramen for den nationella handlingsplanen for utveckling av
hilso- och sjukvarden. Avtalen skall ses som ett medel dar forutséttning-
arna ar att det finns ldkare, en dndamalsenlig organisation och faktiska
mdojligheter for den enskilde ldkaren att bistd den dldre, sdvil som perso-
nalen inom den kommunala varden och omsorgen.

e Rechabilitering — vare sig den utgdr fran landstinget eller kommunen — &r
annu inte en sjélvklar del av virden och omsorgen om de éldre. Detta &r
delvis en f6ljd av en kvarstdende oklarhet betrdffande ansvarsfordelning-
en mellan huvudménnen, framfor allt nér det géller ansvaret for hem-
sjukvarden. Samverkan for att stirka de éldres rehabiliteringsmojligheter
kan utformas inom ramen for avtal, i form av samfinansierade verksam-
heter och i gemensamma utvecklingsarbeten, t.ex. betrdffande samordnad
véardplanering.

e Socialstyrelsens kartldggning visar att strukturen i svenskt dldreboende i
stort sett &r oforindrad sedan fore Adelreformens genomfdrande. Trots
en strdvan att utjimna skillnaderna mellan olika typer av dldreboenden,
kvarstér en tydlig differentiering betriffande boendestandard, bemanning
och kompetens. Kvarboendeprincipen i sdrskilt boende far som konse-
kvens att det inom vissa typer av dldreboenden, t.ex. servicehus, bor per-
soner med stort behov av sjukvard och sociala omsorger. Socialstyrelsen
anser att kommunerna méste forsékra sig om att det finns resurser, kom-
petens och dndamalsenlig organisation i dldreboendet, som motsvarar de
aldres behov.

e Erfarenheterna av de stimulansbidrag som utges inom ramen for den
nationella handlingsplanen for dldrepolitiken dr dverlag positiva. Social-
styrelsen anser darfor att det r av stor vikt att huvudménnen i sina verk-
samheter och via regionala FoU-verksamheter tar hand om, forvaltar och
utvecklar de kunskaper och erfarenheter som statsbidragen medfort. For
att ytterligare stirka denna process, foreslds att vissa regionala FoU-
enheter kan fér ett programmissigt ansvar att fungera som nationella re-
surscentra pa sdrskilda omradden som t.ex. forebyggande hembesok och
anhorigstod.

4.3 Lakarmedverkan i kommunal dldrevard — samverkansavtal
mellan kommun och landsting

Socialstyrelsen konstaterar i en rapport Lékarmedverkan i kommunal &ldre-
vérd - samverkansavtal mellan kommun och landsting, Socialstyrelsen 2001,
att for att fa till stdnd en integrerad och vél fungerande lakarmedverkan inom
dldrevérden dr samverkansavtal mellan kommuner och landsting av grund-
laggande betydelse. Avtal om ldkarinsatser i den kommunala hélso- och
sjukvarden dr en forutsittning for kvalitet i den medicinska vérden av dldre.
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Vid den inventering som Socialstyrelsen gjorde under forsta kvartalet 2001
framkom att endast omkring hélften av de undersdkta kommunerna hade ett
centralt 6vergripande samverkansavtal for att sdkerstilla ldkarmedverkan och
i ungefar samma utstrackning forekom nagon form av lokala avtal. De lokala
samverkansavtalen omfattade till 6vervdgande del endast sirskilda boenden.
Fragan om ldakarmedverkan i ordindrt boende var oklar och inte sdkerstilld
pa ett tydligt 6verenskommet sétt i manga av de kommuner som Gvertagit
hélso- och sjukvardsansvar for hemsjukvarden.

Socialstyrelsen framhaller i rapporten att eftersom dubbla huvudmén ar en
realitet inom &ldreomsorgen och dérmed parallella organisationer behdvs
savil centrala avtal samt dérpa vilande lokalt anpassade avtal som bas for
lakarmedverkan. Att sluta avtal dr en uppgift for framfor allt landstings- och
kommunalpolitiker, men krdver medverkan av verksamhetschefer, enhets-
chefer och medicinskt ansvariga sjukskoterskor. Socialstyrelsen framhéller
risken for att om landstingens bidrag till den medicinska uppfoljningen och
behandlingen i form av ldkarmedverkan inte regleras och/eller har stora
brister, kan dldres behov komma att sdrskiljas fran andra &ldersgrupper vad
géller medicinsk behandlingskompetens.

Det éterstar ett viktigt arbete med att utveckla central och lokal precisering
och tydlighet vad géller lakarmedverkan inom olika slag av sérskilda boen-
den och i den kommunala hemsjukvarden s att medicinsk kvalitet utanfor
landstingets institutioner sdkras. Socialstyrelsen anser det oacceptabelt att
inte alla kommuner och landsting dnnu nio &r efter Adelreformens inforande
lyckats 16sa samverkansproblemen vad géller lakarmedverkan i kommuner-
nas vard och omsorg.

4.4 Antalet anmélningar om missforhéllanden inom
dldreomsorgen okar

En av Socialstyrelsen &nnu inte publicerad rapport, som bygger pa de uppgif-
ter som ldnsstyrelserna inhdmtat fran totalt 390 kommuner/kommundelar,
visar att under 2001 anméldes 662 fall av missférhdllanden inom omsorgen
om &ldre och funktionshindrade. Det finns anledning att anta att antalet an-
mélningar dr hogre eftersom uppgifter saknas fran cirka 20 procent av de
tillfrigade kommundelarna. Det kan vidare antas att morkertalet dr hogt. Det
kan befaras att endast en liten del anmals. I négra 14n har uppgifter samlats in
for de tre ar som bestdmmelsen om anmélningsskyldighet har varit i kraft.
Inom Stockholms 1én har kunnat redovisas en dkning fran 21 anmélningar
under ar 2000 till 100 anmélningar 2001. I Véstra Gotalands 1dn kunde iakt-
tas en uppgang fran 85 drenden ar 2000 till 124 &renden 2001, och det oaktat
inte alla kommundelar svarat. Okningen av antalet anmélningar har i stor
utstrdckning hanforts till att gjorda besparingar med délig bemanning och
stressad personal som resultat.
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5 Overviganden
5.1 Inledning

Socialtjdnstlagen 4r en ramlag. Karaktéristiskt for en ramlag 4r att lagen i en
inledande paragraf tydliggér och anger riksdagens ambitioner med lagen och
att lagen dédrutover upptar allmént formulerade regler som anger ramen for
verksamheten, regler som delvis dven innefattar dldgganden fér kommuner-
na. Dessa senare bestimmelser 4r inte pd sd vis forpliktande f6r kommunen
att den enskilde med aberopande av bestimmelserna kan gora géllande en
rétt till en viss bestdmd insats och fa den rétten prévad genom forvaltnings-
besvir.

Socialtjanstlagen utgdér emellertid till viss den dven en rdttighetslag. Ge-
nom bestdmmelserna i 4 kap. 1 § SoL har den som inte sjdlv kan tillgodose
sina behov eller kan fa dem tillgodosedda péa annat sétt rétt till bistind av
socialndmnden for sin forsérjning och for sin livsforing 1 Svrigt. Genom
bistandet skall den enskilde tillforsdkras en skilig levnadsnivd. Begreppet
skalig levnadsnivé uttrycker kvaliteten i insatsen och vilken ambitionsniva
som kan vara rimligt i ett enskilt fall mot bakgrund av réttighetsbestim-
melsens syfte (prop. 2000/01:80 s. 90).

Bistandsbestimmelsen dr allmént utformad. Syftet har varit att bestimmel-
sen skall kunna anvéndas oberoende av de samhéllsforandringar som sker.
Fordandringar sker saledes stindigt pd omrdden som péverkar bistdndets
utformning, t.ex. forandringar i socialforsakringssystemet. Fordndringar sker
dven i sjdlva arbetsformerna till foljd av metodutveckling. Aven #ndrade
ekonomiska forutsittningar stéller krav pa en flexibel tillimpning. Det ar pa
sddana nu angivna skdl som rétten till bistdnd har getts en generell utform-
ning.

Genom den rétt att Gverklaga i princip alla bistdndsbeslut genom forvalt-
ningsbesvér som infordes den 1 januari 2002 har den ndrmare konkretisering-
en av bistdndets innehdll dverldmnats till domstolarna. Vid beddmningen av
vad som skall sdgas innefattas i begreppet skdlig levnadsnivd har domstolar-
na att utgéd fran savil den malsittning for verksamheten som anges i social-
tjdnstlagens portalparagraf som frdn de mera allmént hallna bestimmelser
som reglerar innehallet i verksamheten.

Overklagningsritten ger emellertid inte den enskilde vars ritt beslutet ror
nagon mdjlighet att paverka sjdlva insatsens innehall sett fran en kvalitativ
utgdngspunkt. Den enskilde, som genom beslut av socialndmnd eller genom
domstols dom bereds plats i sérskilt boende, kan séledes inte genom att over-
klaga bistdndsbeslutet fa fragan om boendestandard, personalens kompetens,
lakarmedverkan etc. provad.

5.1.1 Kraven pa nationell likabehandling kan inte tillgodoses

Overklaganderitten och den praxis som utvecklas pa grundval av domstolar-
nas avgdranden ger sdledes inte i sig forutséttningar for att uppnd en for hela
landet likvardig nivd ndr det géller insatsernas kvalitet. Lagstiftningen i
ovrigt ger inte heller forutsttningar for en nationell likabehandling. Det
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finns ett betydande utrymme for olika varderingar nér det géller det sitt pa
vilket malen for dldreomsorgen skall uppnaés.

De av socialstyrelsen genomforda undersdkningarna visar ocksa att det ré-
der stora skillnader mellan kommunerna betrdffande innehéllet i 4ldreomsor-
gen. Det finns anledning att hir erinra om foljande.

Utredningen visar att vid ingangen av 2000 fanns det ett betydande antal
bistandsbeslut som &nnu inte verkstdllts. Néstan alla dessa beslut avsag bo-
stad i sdrskilt boende och orsaken var till 70 procent bristande resurser. Néra
400 personer hade vintat mer &n ett ar pa verkstilighet av beslut om plats i
sérskilt boende. Hartill kommer att det vid samma tidpunkt forelag 21 la-
gakraftvunna domar som &nnu inte verkstéllts. Det forekom vidare i oaccep-
tabelt stor omfattning att socialnimnderna, oaktat rétt till bistind genom
sarskilt boende foreldg, under hdnvisning till resursbrist avslog ansokningar
om sadant bistand.

Det férekommer alltjamt stora kvalitativa skillnader mellan kommunerna i
friga om utformningen av de sérskilda boendeformerna. Aven med de stat-
liga bidrag som inforts for ny- och ombyggnad samt {for forbéttring av bosta-
der 1 sérskilt boende kvarstér alltjimt brister. En av Socialstyrelsen 2001
genomford studie visar pa stora skillnader mellan olika sdrskilda boenden
med avseende bl.a. p4 boendestandarden.

Det réder alltjamt allvarliga problem med personalforsorjningen. Bristen
pa kompetent personal innebér betydande risker for tryggheten i det sarskilda
boendet. Vid flera tillfdllen har bristen pd personal med tillricklig kompetens
medfort allvarliga konsekvenser for de dldre. Aven i detta hinseende rader
stora skillnader mellan kommunerna.

Det dubbla huvudmannaskapet inom varden och omsorgen om de &ldre
skapar fortfarande svarigheter. Trots de satsningar som har gjorts visar
gjorda undersdkningar att de dldres behov av sjukvard inte kan tillgodoses i
behovlig omfattning. I manga kommuner har tillgdngen pa likare inom sér-
skilt boende inte kunnat tryggas. Hértill kommer att behovet av rehabilite-
ringsinsatser for de dldre inte har kunnat tillgodoses i behovlig omfattning.

5.1.2 Ramlag och tillsyn

Den forsta socialtjanstlagen tillkom under 1980-talet i en tid av vdxande
resurser. En malstyrd ramlag framstod mot den bakgrunden som dndamals-
enlig. Det fanns ett ekonomiskt utrymme fér kommunerna att nd de mal som
uppstilldes for de sociala omsorgerna. Nagot behov av att genom en detalje-
rad lagstiftning styra den kommunala socialtjéansten bedomdes inte foreligga.

Vid en ekonomisk tillbakagéng tvingas kommunerna till nddvéndiga be-
sparingar. En ramlagstiftning med dess brist pa detaljstyrning ldmnar da
utrymme for sddana prioriteringar som inte &r forenliga med de uppstillda
maélen. Med de olika ekonomiska forutsittningar som kan rdda mellan kom-
munerna ger en ramlag inte ldngre ndgra garantier for en nationell likabe-
handling. Rétten att dverklaga bistandsbesluten blir otillrdcklig for att trygga
kvaliteten i omsorgerna. Allt mer av verksamheten kommer att styras av
kommunens interna handlingsplaner och maldokument. Socialtjénstlagen
forlorar i betydelse som styrmedel och det blir allt svarare for den enskilde
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hjalpbehdvande att forutse om och pa vilket sitt han kan fa sitt behov av vérd
och omsorg tillgodosett.

Nér forutsittningarna for ramlagstiftningen sviktar blir en vil fungerande
tillsyn en nddvéndig forutsittning for att kvaliteten och sékerheten i omsor-
gerna skall kunna uppritthallas. Innan frdgan om behovet av en vidgad stat-
lig tillsyn tas upp till beddmning bdr emellertid provas i vilken utstrackning
kommunens interna kontroll kan effektiviseras.

5.2 Den interna kontrollen
5.2.1 Plan for dldreomsorgen i kommunen

Av 5 kap. 6 § tredje stycket SoL foljer att kommunen skall planera sina
insatser for dldre. Planeringen skall ske i samverkan med landstinget samt
andra samhillsorgan och organisationer. Négra krav pa formerna for plane-
ringen stélls inte utan kommunen avgdr sjdlv hur planeringsarbetet skall
bedrivas. Bestimmelsen i dess nuvarande utformning torde inte ha lett till
ndgon konkretisering av planldggningsarbetet. Det finns nu anledning ver-
viga om inte kommunens skyldighet i detta hdnseende bor ges en mer enty-
dig utformning.

Starka skél talar for att i socialtjdnstlagen bor inforas en bestimmelse om
skyldighet f6r kommunen att planera insatserna for de éldre. Bestimmelsen
bor utformas efter forebild i skollagen. Av bestimmelsen bor séledes framgé
att det i kommunen skall finnas en dldreomsorgsplan, som visar hur kom-
munens dldreomsorg skall utformas och utvecklas. Det bor av planen framgé
vilka atgiarder kommunen avser att vidta for att uppna de nationella mélen for
dldreomsorgen. En redovisning bor i samverkan med landstinget l&dmnas for
hur lakarmedverkan i varden och omsorgen om de éldre skall tryggas. En
redogorelse for hur personalbehovet inom dldreomsorgen skall tillgodoses
bor dven ldmnas. Planen skall omfatta sdvil den i offentlig regi bedrivna
dldreomsorgen som den som ges av privata vardgivare. Planen bor faststillas
av fullméktige och ges in till ldnsstyrelsen som har att sammanstélla de for
kommunerna i lénet upprittade planerna. Det bér ankomma pa Socialstyrel-
sen att ge ndrmare foreskrifter for hur en dldreomsorgsplan bor utformas.

5.2.2 Kyvalitetskrav

Aldreomsorg och ildresjukvard ir ett kvalificerat yrke som maste vila pa en
god kunskapsgrund, som fortlopande fornyas och utvecklas. Det maste finnas
tillrackligt med personal med god grundutbildning och vél utbildade arbets-
ledare. Personalens vidareutveckling och engagemang maste stodjas genom
fortbildning och kvalitetsarbete (Nationell handlingsplan for dldrepolitiken).

Senare tids allvarliga héndelser har &n mer fdst uppmérksamheten pé vik-
ten av att det i omsorgerna om de éldre finns kvalificerad personal. Det &r
socialndmnden som har ansvaret for att personalen &r ldmplig och har den
kompetens som behdvs for att kunna mota de dldres behov framst inom det
sérskilda boendet. Detta framgér redan av 3 kap. 3 § andra stycket SoL.

Det ar ett oeftergivligt villkor att &ldre sjuka ménniskor, som manga
ganger inte kan gora sin rost hord, bemots med vérdighet och med respekt
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for deras integritet. Den vanvérd och de dvergrepp i varden av de dldre som
har férekommit kan ytterst hanforas till bristande arbetsledning och kompe-
tens hos dem som svarar for varden och omsorgen.

For personal inom dldreomsorgen géller — utom vad avser hélso- och sjuk-
vardspersonal — inga sérskilda behdrighetskrav. Det finns nu anledning att
fortydliga socialndmndens ansvar inom dldreomsorgen i angivet avseende.
Det bor saledes av socialtjénstlagen uttryckligen framga att socialndmnden
har ansvaret for att den som tar del i varden och omsorgen om de dldre —
savil 1 offentlig som privat verksamhet — &r ldmplig for sin uppgift och har
den utbildning som behdvs for uppgiften. Den nu i 3 kap. 3 § andra stycket
SoL intagna bestimmelsen bor saledes preciseras vad avser dldreomsorgen,
varvid i foljdforfattning nirmare bor anges vilka behorighetskrav som skall
giélla for personalen. Vad avser privat bedriven verksamhet blir det ddrmed
viktigt att kommunen i entreprenadavtal ges inflytande dver och i viss mén
beslutanderitt nér det giller personaltillgng och personalkompetens.

5.2.3 Nya uppgifter for de kommunala revisorerna

Sasom framgér av vad tidigare sagts forekommer det i oacceptabelt stor
omfattning att socialndmnderna inte verkstdller av ndmnden sjdlv fattade
beslut om bistdnd frémst vad avser sdrskilt boende. Namnderna &sidositter
hérvid socialtjénstlagens bestimmelser pa sadant sitt att frdga om ansvar for
tjénstefel kan uppkomma. Det finns anledning dvervédga om inte de kommu-
nala revisorernas uppgifter pa sa sitt bor vidgas att revisorerna ges mojlighet
att gd in i enskilda drenden och prova t.ex. om avgorandet verkstéllts och om
detta har skett inom rimlig tid. Bestimmelserna boér utformas i enlighet med
de forslag som limnas i proposition (2001/02:122) Atgirder mot kommunalt
domstolstrots, se avsnitt 3.1.3.

5.3 Den externa kontrollen
5.3.1 Den ildres ritt till trygghet kriver en forstirkt tillsyn

For att en réttighet i juridisk mening skall anses foreligga krivs att réttighet-
en dr noggrant bestimd bade vad giller innehall och forutséttningar och att
den &r utkrdvbar. For att den skall vara utkravbar fordras mojlighet till 6ver-
provning for att den enskilde genom ett domstolsutslag skall kunna hévda sin
ritt mot den ansvariga huvudmannen. Harutéver krévs tillsyn och kontroll av
de myndigheter som har hand om forvaltningen.

For att uppna réttssdkerhet inom dldreomsorgen krévs saledes att lagstift-
ningen tydligt anger den enskildes réttigheter. Men den enskilde maste dven
kunna kénna den tryggheten att han ocksa far del av de insatser som han har
rétt till. Det dr fran angivna utgédngspunkter inte godtagbart att i den omfatt-
ning som i dag ar fallet den enskilde inte kan utkréva en insats som har tiller-
kénts honom genom beslut av socialnimnden. Det finns hér anledning att
erinra om lagradets yttrande 6ver a.prop. Lagradet uttalade.

Det ar fran réttssakerhetssynpunkt klart otillfredsstdllande om enskilda inte
kommer i dtnjutande av de réttigheter som lagstiftningen ger dem gentemot
det allménna. Den kommunala sjélvstyrelsen som kommunerna enligt grund-
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lagen ér tillforsdkrad kan i en réttsstat aldrig dberopas som en ursikt for en
kommun att férmena sina innevanare de forméner de erhéllit rétt till av riks-
dagen eller att i annat fall underléta att ritta sig efter géllande lag.

Den nu ldmnade redovisningen har visat att nimnderna i betydande om-
fattning underlater att verkstilla beslut under hénvisning till resursbrist. Pa
motsvarande sitt dr det oforenligt med de krav pa rittssdkerhet den enskilde
maste kunna stélla att nimnderna i strid med den rétt till bistdnd den enskilde
har avslar en ansdkan under hinvisning till resursbrist. Det &r uppenbart att
den nu rddande ordningen undergriaver fortroendet for dldreomsorgen. Det &r
for de dldres trygghet nddvandigt att sdrskilda atgérder vidtas for att forstirka
den externa kontrollen.

5.3.2 Vidgade befogenheter for linsstyrelserna

5.3.2.1 Oriktig rdttstillaimpning hos socialndmnderna

Socialstyrelsens granskning visar att det i oacceptabelt stor omfattning fore-
kommer att socialnimnden avslar en ansdkan om bistand genom plats i sér-
skilt boende under hanvisning till att behovliga resurser saknas. Harvid ér att
mérka att Socialstyrelsen liksom JO har rekommenderat den handldggnings-
ordningen att om en plats i sdrskilt boende inte kan tillhandahéllas inom
rimlig tid ( 3 méan.), skall ansdkan om bistédnd i form av sddant boende avslas.
En séddan ordning anses innebéra en storre rittssdkerhet for den enskilde som
genom ett 6verklagande kan fa besked om vad som géller.

En entydig rittspraxis visar emellertid att resursbrist inte utgér godtagbart
skal for att avsla en ans6kan om bistand, om forutséttningarna i vrigt for
sddant bistand ar uppfyllda. Visar utredningen att den enskilde ar i ound-
gingligt behov av sérskilt boende skall hans ansokan bifallas. Lagstiftningen
utgdr sdledes fran att en réttighet for den enskilde svarar mot en skyldighet
for kommunen att tillhandahélla den insats som rittigheten avser.

Regeringsritten har i ett avgdérande (RA 1988:40) tagit stillning till ett fall
dir en omsorgsndmnd hade avslagit en ansdkan om gruppbostad darfor att
sddan "for ndrvarande" inte kunde tillhandahéllas. Avgorandet avser tilldimp-
ningen av den numera upphdrda omsorgslagen men torde i nu ifrdgavarande
hinseende ha full relevans dven vad giller beslut enligt socialtjanstlagen.
Regeringsritten uttalade i det anmaérkta rattsfallet bl.a. foljande.

I malet ar ostridigt att NN enligt omsorgslagen &r berittigad till sdrskild
omsorg i form av boende i gruppbostad. Omsorgsndmndens talan grun-
das enbart pa det forhéllandet att den for nérvarande saknar fysiska forut-
séttningar att tillgodose NN:s behov. Ndmnden har som stdd for sin talan
aberopat ett uttalande av departementschefen i forarbetena till lagen att
vid besvarsprovningen rimlig hinsyn maéste tas till de resurser som lands-
tingskommunen har att tillga.

Regeringsritten finner att NN:s ritt till sarskild omsorg i form av boende
i gruppbostad inte paverkas av det forhallandet att landstingskommunen
for nérvarande inte har ndgon gruppbostad tillgénglig. Det aligger lands-
tingskommunen att vidta erforderliga atgarder for att utan drdjsmal upp-
fylla den forpliktelse som sélunda &vilar kommunen gentemot NN. Vilka
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atgérder som krdvs hirfor och atgdrdernas utforande dr verkstéllighets-
fragor som inte skall provas i detta mal.

Hirav f6ljer att om ndgon ansdker om visst bistdnd enligt socialtjénstlagen
och bedoms ha ritt till sddant bistand, skall ett bifallsbeslut meddelas dven
om de for tillfdllet tillgdngliga resurserna inte medger detta.

Den av Socialstyrelsen gjorda undersokningen angdende réttssdkerheten
(se avsnitt 4.1) visar att den i sdrklass vanligaste motiveringen for att kom-
munen avslagit en ansékan om bistdnd, som den sdkande senare beviljats av
domstol, var att det inte fanns plats i sirskilt boende. S4 var fallet i 15 av de
21 @ndrade besluten. I samtliga dessa fall utom ett har ldnsrétten konstaterat
att platsbrist inte utgor skil for att avsld en ans6kan om plats i sérskilt bo-
ende.

Det ér en anmérkningsvirt att socialndmnderna 1 sin réttstillimpning i s
stor omfattning som nu &r fallet avviker frdn vad som genom férvaltnings-
domstolarnas domar blivit klarlagt. Uppenbarligen skall f6r socialnimnderna
gélla samma réttstillimpning som den som géller for forvaltningsdomstolar-
na. Socialndmnderna har att pa samma sitt som andra myndigheter att beakta
géllande praxis. Konsekvensen blir annars att, savitt nu ar i fraga, ett over-
klagande av ett avslagsbeslut, som grundar sig pa resursbrist, endast kan leda
fram till att forvaltningsdomstolen konstaterar att socialndimndens beslut
varit oriktigt och att domstolen i dom forklarar att en ansdkan om bistdnd
inte far avslas pa den grunden att behdvliga resurser saknas. Ett dverkla-
gande innebdr i sadant fall endast att fragans slutliga avgérande onddigt
fordrojs.

Det hévdas att det for den enskildes réttssdkerhet ér tillrdckligt att han eller
hon genom att 6verklaga socialndmndens beslut kan fa reda pa vad som skall
gélla. Hog élder, sjukdom och andra omstidndigheter medfor ofta att over-
klagningsritten inte framstir som ett mojligt alternativ. Det dr ocksa beteck-
nande att det endast dr ett fatal av dem som under hénvisning till resursbrist
fatt avslag pa sin ansdkan som Overklagat besluten.

Av det anforda foljer att den anvisade handldggningsordningen endast far
till konsekvens att frigan om resursbrist av kommunen kan skjutas pa fram-
tiden.

Det dr en viktig uppgift for tillsynsmyndigheterna att klarlagga att resurs-
brist inte i nagot fall utgdr godtagbart skil for avslag pa en bistdndsansokan.
Det 4r en oavvislig skyldighet for en socialndmnd att, nir behov dérav fore-
ligger, genom beslut om bistand bereda den enskilde plats i ett sdrskilt bo-
ende.

5322 Vitesforeldggande vid underldten verkstdillighet

Genom den lagéndring som skedde den 1 juli 2000 gavs ladnsstyrelserna
vidgade tillsynsbefogenheter satillvida att ldnsstyrelserna gavs rétt att vid
vite foreldgga en kommun att ge den enskilde det bistdnd som blivit bestdmt
genom en lagakraftvunnen dom (13 kap. 7 § SoL). Nagon motsvarande mdj-
lighet att rikta vitesforeliggande mot en kommun som inte verkstillde ett av
ndmnden sjélv fattat beslut 6verviagdes inte.
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Det kan nu konstateras att antalet inte verkstidllda domar endast 4r margi-
nellt jamfort med det stora antal beslut av socialndmnderna som under hén-
visning till resursbrist inte verkstills. Det &r uppenbart att detta ar ett vésent-
ligt mycket storre problem én de fa fall av domstolstrots som férekommer
inom socialtjdnsten.

Regeringen har tagit upp frigan om kommunernas underlatenhet att verk-
stdlla gynnande kommunala beslut i a.prop. 2001/02:122. Regeringen fann
emellertid att en kartliggning och analys av antalet ej verkstillda myndig-
hetsbeslut skulle avvaktas. Regeringen skulle ddrefter aterkomma i fragan.

Det finns emellertid mot bakgrund av den av Socialstyrelsen genomforda
granskningen redan nu anledning 6verviga vilka atgdrder som bor vidtas for
att komma till rdtta med de oacceptabelt ménga fall av underlaten verkstal-
lighet som férekommer.

Sasom framgér av avsnitt 3.2.5 (under rubriken Sanktionsavgift) foreslas
att, med verkan frédn den 1 juli 2002, bestimmelserna i 13 kap. 7 § SoL om
vitessanktion vid domstolstrots inom socialtjansten skall ersdttas av bestdm-
melser om en sérskild sanktionsavgift. Att gdra dessa bestimmelser tilldimp-
liga dven i fall av underlatenhet att verkstélla gynnande kommunala beslut
skulle emellertid fora for langt. Det skulle med beaktande av att socialndmn-
dens beslut i bistdndsdrende géller omedelbart innebdra att frigan om sankt-
ionsavgift med automatik skulle aktualiseras i varje enskilt fall ddar omedel-
bar verkstéllighet inte sker. I forsta hand bor darfor dvervidgas om behovet av
en behovlig kontroll kan uppnds genom en forstirkning av lénsstyrelsernas
tillsynsbefogenheter vad avser kontrollen av att socialndmnderna med ndd-
vindig skyndsamhet verkstéller av ndmnden sjélv fattade beslut.

Lénsstyrelsen har redan nu tillsynen 6ver att nimnderna i enlighet med so-
cialtjanstlagens bestimmelser verkstiller fattade beslut. Detta foljer av be-
stimmelserna i 13 kap. 2 § SoL. Hérutéver bor emellertid ldnsstyrelsen ges
befogenhet att genom ett foreldggande ingripa mot en socialndmnd som
asidositter sina skyldigheter vid verkstilligheten. Finner ldnsstyrelsen att en
kommun inte fullgér sin skyldighet att verkstdlla ett av ndmnden fattat be-
slut, som i enlighet med bestimmelserna i 16 kap. 3 § SoL giller omedelbart,
bor lénsstyrelsen ha rétt att foreldgga kommunen att avhjilpa bristen (jfr 13
kap. 6 § SoL). Ett sadant foreldggande bor kunna forenas med vite. De skl
som ansetts tala for att vid domstolstrots ett system med sanktionsavgifter
bor ersitta de nu gillande reglerna om vitessanktion gor sig hér inte lika
starkt géllande. Efter forebild i 13 kap. 7 § Sol bor, dé en kommun underléter
att verkstilla ett gynnande beslut, ldnsstyrelsen kunna ingripa med ett vites-
foreldggande. Aven om linsstyrelsen dirvid i behdvlig utstrickning har att
beakta forekommande resursbrist, kan ldnsstyrelsen genom mdjligheten att
foreldgga vite uppna en tillrdcklig kontroll av att socialndmnderna uppfyller
sina forpliktelser enligt socialtjanstlagen.

I forlangningen bor en utvédrdering goras av om vitessanktioner dr de som
r bast dgnade att komma till rdtta med kommuner som inte verkstiller sina
egna beslut.
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5323 Rdtten till bistand - tillsyn over rdttstillimpningen

Utvecklingen av dldreomsorgen har under senare ar kidnnetecknats av en allt
striktare behovsbedomning och en successivt minskande servicenivd. En
omprioritering av insatserna till de allra mest vardbehdvande har skett, sam-
tidigt som hjdlpen till personer med mindre hjélpbehov minskat kraftigt.
Socialstyrelsen pekar pa att inom hemtjénsten fortsitter utvecklingen mot allt
mer begrinsade insatser. Behov som t.ex. hjélp med stddning, tvitt, inkop
och promenader stélls allt oftare utanfor det offentliga dtagandet. Den en-
skilde hanvisas i 6kande utstrackning till att vinda sig till privata foretagare
for att fa sitt hjélpbehov tillgodosett. Det innebdr en begransning av malupp-
fyllelsen for hemtjansten sdsom den har lagts fast i socialtjénstlagen.

Enligt 3 kap. 6 § forsta stycket SoL bor socialnimnden genom bl.a. hem-
tjénst underlétta for den enskilde att bo hemma och ha kontakter med andra.
Sadana insatser inom hemtjdnsten som stidning och tvitt omfattas av den
enskildes rétt till bistand. Vid den bistaindsbedomningen far den enskildes
mojligheter att sjdlv bekosta den behdvliga hjdlpen inte bli utslagsgivande.
Aldre eller funktionshindrade ménniskor skall inte behova fi sina bistdnds-
behov beddmda 1 relation till sin ekonomi. Den ekonomiska beddmningen
skall komma in forst vid bestimmandet av vilken avgift den enskilde skall
betala. Att dldre ménniskor nekas hemtjinst, fraimst i ordinirt boende men
dven 1 sdrskilt boende, med hénvisning till att han eller hon har tillrdckligt
med pengar for att sjdlv bekosta t.ex. stddning ar oforenligt med rétten till
bistdnd. Den praxis som enligt det anforda utvecklats i kommunerna é&r inte
langre forenlig med den fran den 1 januari 2002 gillande lydelsen av bi-
standsbestimmelsen (jfr prop. 2000/01:80).

Genom den besvirskontroll som forvaltningsdomstolarna utévar kan rétts-
laget klarldggas. Det dr dven viktigt att lansstyrelsen i sin tillsyn dver social-
tjdnsten 1 kommunen uppmérksammar fragan och vid behov informerar om
vad som giller.

5.4 Nya uppgifter for Handikappombudsmannen

Den offentliga sektorn har genomgatt betydande fordndringar. En minskad
regelstyrning av kommunal verksamhet har lett till att ett 6kande ansvar for
genomforande och forverkligande av olika beslut fran statsmakternas sida
har lagts pa kommunerna. En ramlagstiftning samt generella statsbidrag har
gett kommunerna en 6kande frihet att sjélva bestimma om innehéll i och
prioritering av sin verksamhet.

Den tidigare framstéllningen har visat pa de uppenbara risker som finns for
att en samhillsutveckling, som bygger pa ramlagstiftning och decentrali-
sering, leder till olikheter i kvaliteten pa vard och omsorg, stdd och service.

De dldre maste kunna kénna den tryggheten att de, dd de egna resurserna
inte langre ricker till, kan beredas vérd och omsorg av god kvalitet. Ritten
till en god omsorg maste gilla alla.

Det rader i dag stora skillnader mellan kommunerna i frdga om kvaliteten
pé insatserna. Behovliga resurser inom framst det sirskilda boendet saknas i
manga kommuner. Tillgdngen till god vard och omsorg varierar kraftigt
mellan kommunerna och i vissa fall 4&ven mellan lokala ndmnder.
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De dldres mojligheter att sjdlva pétala brister vad avser resurser och bemd-
tande &r ofta begrdnsade. Méanga &r beroende av personalens omsorger for sin
dagliga livsforing och avstar frén att patala missforhallanden. Fér manga
finns inte det anhdrigstdd som i sddana situationer kan behovas.

De éldres mojligheter att gora réttsliga bedomningar av socialnimndernas
beslut édr begridnsade och Overklagningsritten utnyttjas endast i begrénsad
omfattning. Fér manga i hog alder framstar ett 6verklagande med en utdra-
gen drendehandldggning inte som meningsfullt.

Den genomforda granskningen har visat pa ett stort behov av en resurs
med inriktning sérskilt pa de éldres behov. Utvecklingen och maluppfyllel-
sen inom dldreomsorgen bor kontinuerligt foljas och resultera i nationella
utvérderingar, ett arbete som bor bedrivas i samrdd med myndigheter, intres-
seorganisationer och andra som kan bidra med kunskaper inom dldreomsor-
gen.

Den ldmnade redogorelsen har vidare visat pa vikten av en uppfoljning av
rittstillimpningen inom &ldreomsorgen. Det saknas i dag en konsekvent
tillimpning av bestdmmelserna om bistand vad avser bl.a. rétten till bostad i
sarskilt boende.

De édldre behdver vidare ndgon som de kan vénda sig till for att fa rdd och
vigledning och hos vilken de kan patala missforhallanden.

Handikappombudsmannen har for de funktionshindrade sddana uppgifter
som nu ndmnts (se vidare avsnitt 3.2.4). De skél som talade for att inrétta en
ombudsman for att sérskilt tillvarata de funktionshindrades intressen talar i
dag med samma styrka for en sdrskild ombudsmannafunktion for de éldre.
Situationen inom &ldreomsorgen maste nu bedéomas som sé allvarlig att en
sérskild ombudsmannafunktion framstar som behovlig och dndamaélsenlig.
En ombudsmannafunktion for dldreomsorgen kan dirvid samordnas med de
uppgifter som i dag géller for Handikappombudsmannen.

Utredningen om 6versyn av Handikappombudsmannen har som tidigare
némnts lagt fram ett betinkande. Arendet ar alltjimt under beredning Innan
det lagstiftningsarbetet slutfors bor forutsittningarna att inordna dldreomsor-
gen under Handikappombudsmannens tillsynsomrade provas.
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Specialdestinerade statsbidrag till kommuner

Statistiska centralbyran redovisar i denna rapport resultat frin en undersok-
ning om specialdestinerade statsbidrag till kommuner som genomforts i
februari 2002 péa uppdrag av Riksdagens revisorer. Rapporten har skrivits av
Ingegerd Berggren, Offentlig ekonomi. Helena Karlsson, Offentlig ekonomi,
svarar for de statistiska bearbetningarna.

Sammanfattning

Vintern 2002 genomforde SCB pa uppdrag av Riksdagens Revisorer en
undersokning med syfte att belysa kommunernas uppfattning om de special-
destinerade statsbidragen till kommuner. Undersdkningen genomfordes som
en postenkit till tjdnstemén i ledande befattning (ekonomichefer, ansvariga
for skola, ansvariga for dldreomsorg) i ett urval pd 72 kommuner. Svarsfre-
kvensen var 85 procent vilket innebdr en god tillférlitlighet i skattningarna.

Resultat i korthet

e Sa gott som alla de svarande tjdnstemdnnen har en ldng erfarenhet av
kommunal forvaltning.

o Fa tjinstemén, en tiondel, anser att det ofta forekommer att de special-
destinerade statsbidragens villkor kommer i konflikt med kommunens
egna mal och planer. Det vanligaste svaret bland ekonomicheferna &r att
det forekommer, men &r mindre vanligt. Skolchefer och dldre-
omsorgschefer svarade att konflikter ”forekommer, men &r mindre van-
ligt” och séllan eller aldrig i lika stor utstrackning”.

o Den vanligaste uppfattningen &r att de specialdestinerade statsbidragen
utgor ett ekonomiskt nettotillskott for avsedd verksamhet. Skolcheferna
svarade i storst utstrdckning, mer &n hilften, “ja, ofta” pa denna fraga.

e Omprioriteringar, som berdr annan verksamhet som en f6ljd av special-
destinerade statsbidrag, verkar inte féorekomma sérskilt ofta i kommu-
nerna.

o De vanligaste effekterna pa kort sikt av specialdestinerade statsbidrag ar
att ’nya eller &ndrade och tidigare ej inplanerade insatser initieras” vilket
angavs av sex av tio av tjdnsteménnen. Darnést ansags att ’planlagda in-
satser tidigareldggs” samt “omprioriteringar i budgeten” var vanliga ef-
fekter.

e I de fall de specialdestinerade statsbidragen upphdrt dr de vanligaste
effekterna pa langre sikt att verksamhetsférandringar kvarstar. Detta al-
ternativ angavs av ndrmare hélften av tjansteménnen.

o De flesta ekonomichefer och skolchefer menade att det sillan eller aldrig
forekommer att kommunerna avstar fran att soka ett aktuellt statsbidrag.
De ansvariga for dldreomsorgen anser diremot att detta forekommer, en
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tiondel har angivit ”ja, ofta” och tre tiondelar “férekommer men &r
mindre vanligt”.

o En majoritet av tjanstemédnnen har den uppfattningen att den politiska
ledningen har visat intresse for specialdestinerade statsbidrag. De ansva-
riga for dldreomsorgen har dock i lagre grad 4n de dvriga tjinstemédnnen
denna uppfattning.

e Svaren pa fragan om den politiska ledningen dnskar en analys av hur de
specialdestinerade bidragen péverkar kommunens planer for den av-
sedda verksamheten ger en splittrad bild. Daremot 4r det mer entydigt att
den politiska ledningen ofta dnskar en analys av hur de specialdestine-
rade bidragen paverkar kommunens budget.

« Over hilften av tjinsteminnen ansig att den &ldersrelaterade andelen av
medel inom det generella statsbidraget med avsiktsforklaring (Persson-
pengarna) atminstone i viss utstrdckning slussats till insatser inom skola,
vérd och omsorg. Ekonomicheferna ansig detta i hogre grad &n de an-
svariga for skolan respektive dldreomsorgen.

e Ekonomicheferna ansag ocksa i storre utstrickning, sex av tio, dn re-
spektive dldreomsorgschefer och skolchefer att ”Perssonpengarna” med-
fort att kommunens verksamhet inom dldreomsorg respektive skola er-
hallit utdkade per capita-resurser.

e Svaren pa fridgan om Perssonpengarna medfort fordndringar inom kom-
munens verksamhet for skola, vard och omsorg ger inget entydigt svar.

o Det dr endast i frigan om vilka effekter som &r de vanligaste effekterna
av de specialdestinerade bidragen som tjdnsteminnens svar skiljer sig at
i nimnvérd grad mellan kommuner av olika storlek och med olika poli-
tisk majoritet. Tjdnstemédnnen i de sma kommunerna svarar oftare &n
tjanstemdnnen 1 stérre kommuner att de vanligaste effekterna dr “ompri-
oriteringar i budgeten” och ”planlagda insatser tidigarelaggs”. Tjinste-
ménnen i kommuner med socialistisk majoritet verkar i nagot storre ut-
strackning anse savél att “nya eller dndrade och tidigare ej inplanerade
insatser initieras” som att “eventuella omprioriteringar kvarstar”.

Bakgrund

Riksdagens revisorer beslutade varen 2001 att granska statens styrning av
verksamheter som bedrivs i kommuner. Syftet var att inom olika politikom-
raden granska hur nationella mal genomf6rs i kommunernas verksamhet
samt effekterna av den statliga styrningen.

I ekonomiskt avseende paverkar staten kommunerna generellt via det kom-
munala utjimningssystemet, det generella statsbidraget, finansieringsprinci-
pen och kravet pa budgetbalans. Dérutdver kan staten paverka kommunernas
verksamhet och ekonomi via specialdestinerade statsbidrag.
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De specialdestinerade statsbidragen avvecklades i princip 1993 dé de bland
annat ersattes av de kommunala utjimningssystemen och det generella stats-
bidraget. Under 1990-talets senare ar 6kade de specialdestinerade statsbidra-
gen anyo.

Mot bakgrund av ovanstdende uppdrog Riksdagens revisorer i januari 2002
at Statistiska centralbyran (SCB) att genomf6ra en enkét bland tjanstemaén i
ledande befattning i kommunerna. Syftet med denna undersdkning var att {4
bittre kunskaper om hur de specialdestinerade statsbidragen i praktiken
paverkade kommunernas ekonomi och verksamheter inom skola och dldre-
omsorg.

Kort om undersdkningen

Undersdkningen var en postenkdt som skulle besvaras av respektive ekono-
michef, ansvarig for skolverksamhet och ansvarig for dldreomsorgen, i 72
utvalda kommuner.

Fragorna i enkdten omfattade tjinsteminnens uppfattning om den ekono-
miska betydelsen av specialdestinerade statsbidrag, resultat och effekter av
specialdestinerade statsbidrag, instillning till specialdestinerade statsbidrag i
kommunens politiska ledning samt generella statsbidrag med avsiktsforkla-
ring.

Insamlingen av uppgifter skedde i januari och februari. Datainsamlingen
avbrots den 13 februari. Bortfallet var dé cirka 15 procent, i stort lika for de
olika tjinstemannakategoriererna. Se vidare avsnittet Fakta om statistiken.

Redovisningen i rapporten

Resultaten presenteras i enkla frekvenstabeller dver de procentuella fordel-
ningarna av svar for respektive friga i tabellbilagan. Osékerhets-marginal
anges for varje skattning i tabellerna.

Eftersom vi inte har ndgon uppfattning om hur bortfallet skulle fordela sig
foredrar vi att redovisa bortfallet som ett alternativt svar. Med hjilp av tabel-
lerna kan man ocksa se hur mycket det skulle paverka ett enskilt svarsalter-
nativ om alla de som ej svarat rdknades till ett visst svar. Se vidare om bort-
fallets betydelse i avsnittet Fakta om statistiken.

I diagrammen redovisas punktskattningarna for varje svarsalternativ for
fragorna. Andelen som ej svarat pa fradgan har slagits samman med andelen
som markerat det fasta svarsalternativet “jag har ingen uppfattning om
detta”.

Forsiktighet vid tolkningen av mindre differenser

Eftersom resultaten grundas pd en urvalsundersdkning finns en viss osdker-
het i de redovisade skattningarna. Varje avgivet svar representerar dessutom
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ett antal kommuner och dérigenom kan ett enskilt svar fa en relativt stor
betydelse i procent réknat.

Det ér viktigt att vara forsiktig vid tolkningen av mindre skillnader mellan
olika svarsalternativ och tjanstemannakategorier. Eftersom diagrammen
endast redovisar punktskattningarna bor osékerhetsmarginalen i motsvarande
tabell kontrolleras for att f4 en sdkrare uppfattning om en redovisad svarsan-
del.

Kommentarer till svaren

Kommentarerna som angivits i de dppna frdgorna i blanketten har registre-
rats och redovisas samtliga i bilaga 2. De kommentarer som angivits ar i
regel av forklarande art; d.v.s. de fortydligar varfor ett aktuellt alternativ har
angivits. Dessa kommentarer kan ocksd gilla sjdlva frigan — t.ex. svar att
besvara, svért att bedoma. Vissa mer generella kommentarer om problemom-
rddet har ocksd skrivits ned. Nagra kommuner har ocksd ldmnat lidngre
kommentarer kring de specialdestinerade statsbidragen i sérskild ordning.
Dessa har vidarebefordrats till Riksdagens revisorer.

I resultatredovisningen anvinds en del av kommentarerna som ett komple-
ment till dataredovisningen. Avsikten med detta &r att ge en storre forstaelse
for svarsalternativen och redovisning far inte ses som representativ for tjéns-
temdnnens uppfattning i en viss fraga. For att fa en fullstandigare bild av
kommentarerna hinvisas till bilagan. Aven vid denna genomging méste
halla i minnet att varje kommentar endast representerar en enskild tjinsteman
och att langt ifrén alla tjinstemén avgivit kommentarer.
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Resultat
Tjanstemdnnens erfarenheter av kommunal forvaltning

Tva fragor avser ge en bild av vilken erfarenhet de tjanstemin som besvarar
enkdten har av kommunal forvaltning. Resultaten for fragorna redovisas
darfor endast for dem som faktiskt svarat pa blanketten.

Antal tjanstedr i kommunal forvaltning. Svarsférdelning i procent.
I nuvarande befattning
80
60

40

20 —
0

Mindrean 1-5a 6-20ar 21areller

1ar mer

I kommunal forvaltning totalt

80
60
40 H
20 — H

0

Mindrean 1-5a 6-20ar 21areller
1ar mer

De flesta tjanstemdnnen i kommunerna som besvarat enkédten har en ldng
erfarenhet av kommunal forvaltning. Tjénsteménnen har dven en relativt 1ang
erfarenhet av att arbeta i sin nuvarande befattning. Drygt hélften av dem som
besvarat enkéten har arbetat mer &n fem &r i sin nuvarande befattning.

Ekonomisk betydelse av specialdestinerade statsbidrag

I fyra fragor tillfragades de kommunala tjinsteménnen om den ekonomiska
betydelsen av specialdestinerade statsbidrag i kommunerna. Fragorna, och de
avgivna svaren, har kunnat kommenterats i en Oppen fraga. Nérmare en
femtedel av tjansteménnen i urvalet, lika ménga i varje kategori, ldmnade
kommentarer pa svaren.

Krav pé finansiella motprestationer och villkor for specialdestinerade
statsbidrag

Tva fragor avség att ge en uppfattning om huruvida tjinsteménnen anser att
de krav pa finansiella motprestationer och olika villkor for den avsedda
verksamheten, som i ménga fall foljer med de specialdestinerade statsbidra-

2002/03:RR4
Bilaga 1
Underbilaga 2

145



gen, kommer i konflikt med statens generella, ekonomiska styrning, respek-
tive med kommunens egna mal eller planer.

Med specialdestinerade statsbidrag foljer i ménga fall krav pa finansiella
motprestationer. Forekommer det att dessa krav kommer i konflikt med
statens generella, ekonomiska styrning? Svarsfordelning i procent.

60

50

40

30

20 +

10

0 -

Ekonomichefer Skolchefer Aldreomsorgschefer Totalt
W Ja, ofta B Det forekommer, men ar mindre vanligt £ Sallan eller aldrig O Ingen uppfatining, bortfall

Det dr en mycket stor andel i alla tjdnstemannakategorier som angivit att de
inte har ndgon uppfattning i fragan eller som inte svarat. Detta gor att det &r
svart att se nagra tydliga resultat pa denna fraga. ”Det forekommer, men dr
mindre vanligt” dr det vanligaste alternativet bland dem som anser att de har
nagon uppfattning i frigan.

Specialdestinerade statsbidrag ar vanligen forenade med olika villkor for den
avsedda verksamheten. Forekommer det att dessa villkor kommer i konflikt
med kommunens egna mél eller planer for den aktuella verksamheten?
Svarsfordelning i procent.

60

50

40

30

20 _— ]
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Ekonomichefer Skolchefer Aldreomsorgschefer Totalt

W Ja, ofta [ Det forekommer, men &r mindre vanligt @ Sallan eller aldrig O Ingen uppfatining, bortfall

Fa svarande, omkring en tiondel, anser att sddana konflikter forekommer
ofta. Den vanligaste uppfattningen bland tjinstemdnnen totalt dr att “det
forekommer, men dr mindre vanligt” att villkoren for de specialdestinerade
statsbidragen kommer i konflikt med kommunens egna mal for verksamhet-
en. Tjanstemdnnen inom skolverksamhet och dldreomsorg anser dock att
konflikterna “sdllan eller aldrig” forekommer i lika stor utstrickning.
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Ekonomiskt nettotillskott 2002/03:RR4
Bilaga 1

Utgor specialdestinerade statsbidrag ett ekonomiskt nettotillskott for avsedd .
Underbilaga 2

verksamhet om hénsyn tas till samtliga kostnader for investering och drift?
Svarsfordelning i procent.
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W Ja, ofta @ Det forekommer, men &r mindre vanligt & Séllan eller aldrig O Ingen uppfattning, bortfall

Den vanligaste uppfattningen bland tjinsteménnen i kommunerna &r att de
specialdestinerade statsbidragen utgdr ett ekonomiskt nettotillskott for av-
sedd verksamhet. Av skolcheferna har ungefér hélften svarat “ja, ofta” pa
denna frdga medan en tredjedel av ekonomicheferna och édldreomsorgsche-
ferna angivit detta alternativ.

Omprioriteringar

Medfor specialdestinerade statsbidrag som regel omprioriteringar vilka beror
annan verksamhet i kommunen 4n den som bidraget avser? Svarsfordelning i
procent.
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W Ja, ofta @ Det forekommer, men &r mindre vanligt O Séllan eller aldrig O Ingen uppfattning, bortfall
Endast cirka en tiondel av tjanstemédnnen har uppgivit alternativet ”ja ofta”
pa denna fraga. I 6vrigt dr det svart att redovisa ndgon dominerande uppfatt-
ning bland de kommunala tjinsteménnen savil totalt som for de olika tjéns-
temannakategorierna eftersom andelarna “har ingen uppfattning, ej svar” ar
sd stora. Det vanligast angivna alternativet bland ekonomichefer och skol-
chefer var att svara “det forekommer men dr mindre vanligt” medan daremot
de flesta av dldreomsorgscheferna angivit att de inte ”har ndgon uppfattning
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Kommentarer till svaren
Ekonomichefers kommentarer

Ekonomichefernas kommentarer (13 stycken) berdr dels problem med att de
specialdestinerade statsbidragen kan komma i konflikt med balanskravet pa
ekonomin, dels att de foregriper prioriteringar i kommunen och driver upp
kostnaderna, dels att de ger en regelstyrning i kommunerna. Man pekar ocksa
pa att de specialdestinerade statsbidragen @ndé avser de omradden som redan
ar prioriterade i kommunerna och att motsvarande tillskott kunde erhéllits
genom hdjning av generella statsbidrag.

Skolchefers kommentarer

Skolchefernas kommentarer i fragan (8 stycken) berér dels problem med det
kommunala sjdlvstyret och kommunens helhetsprioritering — “special-
destinerade statsbidrag for skolan ifragasitts ofta av andra kommunala for-
valtningar, medan skolan har en positiv instdllning”, dels att investeringsbi-
drag ofta leder till 6kade driftskostnader, d.v.s. dess kostnadsdrivande effekt.

Aldreomsorgschefers kommentarer

Aldreomsorgens chefers kommentarer i frigan (11 stycken) tar dels upp att
det for dldreomsorgen inte finns s mycket specialdestinerade statsbidrag,
och att de befintliga &r s smé sé att de mest skapar administrativa problem,
dels att finansieringsfrdgor kvarstdr om det giller projekt och stimulansbi-
drag, dels att de specialdestinerade statsbidragen kan styra satsningar pa ett
sétt som kanske inte dr det bésta i kommunen.

Resultat och effekter av specialdestinerade statsbidrag

Fyra fragor i enkdten omfattade resultat och effekter av specialdestinerade
statsbidrag i kommunerna. Frdgorna, och de avgivna svaren, har kunnat
kommenterats i en 6ppen frdga. En tiondel av tjdnsteménnen i urvalet, lagst
andel (5 procent) av ekonomicheferna, lamnade kommentarer pa svaren.

Effekter pa kort och ling sikt

I tvd frdgor frdgades om de vanligaste effekterna av de specialdestinerade
statsbidragen pé kort respektive lang sikt. Dessa fragor hade vissa effekter
redovisade som svarsalternativ och de vanligaste skulle anges. Flera alterna-
tiv fick anges pa dessa fragor vilket medfor att summan av andelarna kan bli
storre dn 100 procent.
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Vilka ér de vanligaste effekterna av specialdestinerade statsbidrag pa kortare
sikt, d.v.s. 1-2 ar? Svarsfordelning i procent.

Totalt

Ingen uppfatining

Andra effekter

|
Inga effekter :I
]

Insatser initieras |

Insatser tidigarelaggs |

Omprioriteringar

0 20 40 60 80

De vanligaste effekterna som angavs av drygt 6 av tio av tjdnstemdnnen &r
“nya eller dndrade och tidigare ej inplanerade insatser initieras”. Detta
alternativ angavs av tva tredjedelar av ekonomicheferna respektive av skol-
cheferna och drygt hélften av cheferna for dldreomsorgen.

Dirnédst uppfattades alternativet “planlagda insatser tidigareldggs” som
vanligt forekommande av drygt fyra av tio av tjinsteménnen . Detta angavs
av en tredjedel av ekonomicheferna och nérmare hélften av skol- och éldre-
omsorgscheferna.

”»

Alternativet “omprioriteringar i budgeten” var det tredje vanligaste effek-
terna av specialdestinerade statsbidrag och angavs av var fjarde tjdnsteman.
Aldreomsorgscheferna verkar dock anse i ndgot mindre grad &n de 6vriga att
detta var en vanlig effekt.

Andra resultat och effekter én de foreslagna uppgavs endast av ett fétal
kommunala tjénstemdn. Det gavs endast nagra skrivna exempel pa detta och
samtliga redovisas hér. Ekonomichefer angav “vissa besparingskrav kan
begrinsas”, “uppskjutna indragningar” och “merarbete, kranglar till det,
stress”. Skolcheferna angav “kompetenshdjning dé fortbildning mdjliggors”,
”personaltithetsokning - kvalitetshdjning”, “mer administrativt arbete”,
”kommunala mal &sidosétts ibland” och cheferna for dldreomsorgen skrev
“befintliga och finansierade projekt far extrabidrag” och “personaltithets-
Okning”.
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I de fall som de specialdestinerade statsbidragen har upphort, vilka ar de
vanligaste effekterna pa litet langre sikt, d.v.s. 3-4 ar eller langre? Svarsfor-
delning i procent.

Ingen uppfatning

Inga effekter

Andra effekter

Verksamhetséndringar kv arstar

Omprioriteringar kv arstar

De effekter som flest tjinstemin angav som vanligast var “eventuella verk-
samhetsdndringar kvarstar” men detta samlade dndd inte mer dn knappt
hilften av tjinstemédnnen. De ansvariga for dldreomsorgen hade dock oftare
dn de Ovriga denna uppfattning; ndrmare sex av tio dldreomsorgschefer
angav att eventuella verksamhetsforandringar kvarstar.

En knapp fjardedel av alla tjanstemén ansag att de vanligaste effekterna av
specialdestinerade statsbidrag péd lang sikt var att “eventuella ompriorite-

o 3

ringar i budgeten kvarstdr”. Aldreomsorgscheferna hade angivit detta i

storre utstrackning, 30 procent, dn skolcheferna, 16 procent.

Var tionde tjdnsteman hade angivit att det var “andra resultat och effekter”
som var vanligast. Ekonomichefernas exempel pa andra resultat och effekter
var att “avvakta nya bidrag”, “prioriteringar gors utifran totala behovet”,
”volymokningar”, “annan verksamhet fir prioriteras bort”, “neddragningar
av verksamhetsnivd” och att “det &r svart att atergd till normal verksamhet
ndr man vant sig vid dkade resurser”. Skolcheferna exemplifierade med att
”verksamheten dras ned eller upphdr”, “nya omprioriteringar” medan de
ansvariga tjansteménnen for dldreomsorgen, forutom “att verksamheterna
upphor eller dras ned” och “omprioriteringar”, ocksd exemplifierade med
”kommunens kostnader dkar”.

Avstar fran att soka specialdestinerade bidrag

1 tva fragor undersdks om det forekommer att kommunen avstar fran att soka
specialdestinerade statsbidrag, och i sé fall varfor.
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Forekommer det att kommunen avstér fran att soka specialdestinerade bidrag
i de fall det ar aktuellt att ansoka om sddana? Procentuell férdelning.
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W Ja, ofta B Det frekommer, men &r mindre vanligt & Sallan eller aldrig O Ingen uppfatining, bortfall

De flesta tjinsteménnen angav att det “sdllan eller aldrig” forekommer att
kommunerna avstar frdn att soka ett aktuellt specialdestinerat statsbidrag. De
ansvariga for dldreomsorgen uppvisar dock en annorlunda bild dér det &r lika
maénga som anser att det “sdllan eller aldrig” forekommer att kommunen
avstar frén att soka ett aktuellt bidrag som att det “forekommer men dr
mindre vanligt”. En tiondel av tjdnsteminnen inom dldreomsorgen har ocksa
angivit alternativet “ja, ofta”.

Tjansteménnen ombads dven ange vilket skdl som ansags vara det viktigaste
for att avsta fran att ansoka ett aktuellt bidrag. Eftersom denna fraga endast
ar relevant for dem som har den uppfattningen att kommunen avstatt fran att
soka bidrag ndgon ging &r andelen tjdnstemdn som markerat alternativet
“jag har ingen uppfattning om detta” eller som avstdtt fran att svara mycket
stor. Detta géller for drygt 60 procent av ekonomicheferna och skolcheferna
medan det inte &r riktigt sd vanligt for de ansvariga for dldreomsorgen, dér
fyra av tio angivit att de inte har ndgon uppfattning eller inte svarat.

Redovisningen i diagrammet nedan omfattar endast dem som har angivit
nagot av de svarsalternativ som visar att den svarande har en uppfattning om
varfor kommunen kan ha avstatt fran att sdka specialdestinerade bidrag.
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I de fall kommunen avstar frén att soka specialdestinerade statsbidrag, vilket
ar det viktigaste skélet till att kommunen avstar? Procentuell fordelning av
angivna skil for dem som angivit ndgot skal.
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Ekonomichefer Skolchefer Aldreomsorgschefer

W Konflikt med verksamhet [ Inte ekonomiskt nettotillskott

O Resurser for bidragsansokan saknas O Annat skal

De ekonomichefer, som uttryckt en uppfattning om anledningar till att kom-
munen avstatt fran att soka bidrag, menar att de vanligaste skilen till detta ar
“bidragskraven kommer i konflikt med planerad verksamhet i kommunen”
och ”bidraget bedoms inte leda till ett ekonomiskt nettotillskott i kommunens
verksamhet”. De skolchefer som angivit nagot speciellt krav till att ¢j sdka
ett bidrag har oftast angivit "bidragskraven kommer i konflikt med planerad
verksamhet i kommunen” och “bidraget bedoms inte leda till ett ekonomiskt
nettotillskott i kommunens verksamhet men ocksé “erforderliga resurser for
att administrera bidragsansokan saknas i kommunen” 1 néstan lika stor
utstriickning. Aldreomsorgschefernas svar liknar skolchefernas men dessu-
tom har de angivit alternativet ”annat skdl” lika ofta som de andra alternati-
ven. De “andra skdl” skil som beskrivits dr da att en kombination av ett, tva
eller tre av de skél som foreslagits i de fasta alternativen.

Kommentarer till svaren
Ekonomichefers kommentarer

Endast tva ekonomichefer utvecklade sina svar pa fragorna i denna del. ”"De
specialdestinerade statsbidragen har bidragit till en mer komplicerad styr-
ning. Delvis sker denna styrning direkt fran statlig nivd mot den aktuella
verksamheten utanfor kommunens normala styrmodell. Detta leder ibland till
felaktiga forvéntningar, frustration och irritation”, samt “Vissa bidrag é&r
krangliga att administrera och redovisningsmassigt sérskilja”:

Skolchefers kommentarer

Nagot fler skolchefer, nio stycken, hade kommenterat sina svar. Kommenta-
rerna pekar pa svérigheter i kommunernas planering och ekonomiska resur-
ser t.ex. att “’statsbidragen forsvarar kommunens planering pé kort sikt och
lang sikt och bor helst overgé i generella bidrag. Gérna ett allmént bidrag till
skolan.” och tillfédlliga statsbidrag skapar forvéintningar bade hos verksam-
heten och hos allménheten. Det dr mycket svart att fordndra verksamheten
om det behdvs nir statsbidraget upphor/trappas ner” och ”med sa pass hart
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reglerad verksamhet som barnomsorg-skola dr via lagstiftning och forord-
ningar uppstér svarigheter for facknimnden ndr kommunfullméktige lagger
generella besparingskrav”.

Aldreomsorgschefers kommentarer

Sju dldreomsorgsansvariga hade skrivit kommentarer till svaren. Tva av
svaren giller speciellt fragan om skil att avsta att soka specialdestinerade
bidrag som redovisats ovan. De dvriga svaren tar upp att ”’planeringen kan bli
ryckig och inte helt genomténkt pa grund av nytt bidrag” och att ”den kraf-
tiga styrningen utgér ofta ett patagligt hinder” samt att “vissa forédndringar
blir bestindiga men det blir ofta ekonomiska problem eftersom statsbidragen
inte alltid anvédnds till klara definierade projekt utan innebdr ofta start av
verksamhet som sedan ska finansieras pa annat sétt”.

Instillning till specialdestinerade statsbidrag i kommunens
politiska ledning

Fyra fragor med fasta svarsalternativ samt en Oppen fraga ror instdllningen
till specialdestinerade statsbidrag i kommunens politiska ledning. Dessa
fragor 4r av litet annan karaktér 4n de 6vriga i och med att de inte enbart tar
upp tjinsteminnens uppfattning om forekomsten av olika foreteelser i kom-
munen, utan dven deras uppfattning om den politiska ledningens instéllning
och agerande i vissa fragor, d.v.s. ett slags andrahandsuppgifter.

Vilket allmént intresse har kommunens politiska ledning visat for specialdes-
tinerade statsbidrag? Procentuell férdelning.
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En majoritet av tjansteménnen har den uppfattningen att den politiska led-
ningen har visat intresse for specialdestinerade statsbidrag. De ansvariga for
dldreomsorgen har dock i ldgre grad dn de dvriga tjinstemédnnen denna upp-
fattning. Hélften av skolcheferna och en tredjedel av ekonomicheferna anser
att den politiska ledningen visat ett “stort intresse”, medan endast en femte-
del av de ansvariga for dldreomsorgen har denna uppfattning. En femtedel av
de ansvariga for dldreomsorgen har ddremot den uppfattningen att den poli-
tiska ledningen visat “litet eller inget intresse” for specialdestinerade stats-
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bidrag. Denna tjanstemannakategori har ocksa en storre andel som angivit att
de inte har nagon uppfattning i fragan.

Har kommunens politiska ledning den huvudsakliga instdllningen att speci-
aldestinerade statsbidrag ska tas i ansprak? Svarsfordelning i procent.
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@ Ja, i princip O Nej, knappast O Ingen uppfatining

S4 gott som alla tjinsteménnen, som uttryckt ndgon uppfattning i frdgan, har
angivit “ja, i princip” pa frigan om kommunens politiska instdllning ar att
specialdestinerade statsbidrag ska tas i ansprak. Aldreomsorgscheferna ver-
kar vara nagot mer tveksamma med en tredjedel som inte har nagon uppfatt-
n6ﬁ5 £8 11 +

50

Ofiskar den politiska Iedningen en analys av hur de specialdestinerade stats-

bldragerF'BEW?’l‘&?f kommurtsiHaner fof' USRS verksantifélen? Svars-
f(’dg,lgfhlg Pejfeseeromer, men & mindre vanligt O Séllan eller aldrig O Ingen uppfattning, bortfall

R

50

40 +

30 A

ner
20 A

ha i
10 4

Ofiskar den politiska Tedningen en analys av hur de specialdestinerade stats-

bidragerF{SAVRERel kommurdASBfidget foflreemagresiel] verksamff@kn? Svars-

f(’d)@]ﬁﬁzhg Dgiiféseeruner, men ar mindre vanligt O Séllan eller aldrig O Ingen uppfattning, bortfall

Den vanligaste uppfattningen bland tjénsteménnen &r att den politiska led-
ningen ofta dnskar en analys av hur de specialdestinerade statsbidragen pa-
verkar kommunens budget for den avsedda verksamheten. Sex av tio skol-
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chefer och cirka var fjirde ekonomichef och dldreomsorgschef har angivit
“ja, ofta” som svar pa fragan om vilken uppfattning de har om en sadan
dnskan fran den politiska ledningen. Aldreomsorgschefernas uppfattning
verkar dock vara litet mer splittrad i denna fraga dn de Gvriga tjdnstemanna-
kategoriernas. Fyra av tio av dem menar att den politiska ledningen “sdllan
eller aldrig” eller "har ingen uppfatining eller ej svarat” péa detta jamfort
med var fjirde av de dvriga tjansteménnen.

Kommentarer till svaren

Sammanlagt har tjugo kommentarer skrivits for denna del. En av kommenta-
rerna ger uttryck for en stor skepsis mot att genom en saddan hér undersok-
ning 6ka kunskapen om de specialdestinerade statsbidragen: “Jag ar synner-
ligen skeptisk till denna undersdkning och mycket orolig for hur resultatet
kommer att anvéndas. Manga av fragorna ar en forskningsuppgift som dnnu
ingen gétt i land med. Virdet av vara uppfattningar &r svarbedomt. Fragan
om styreffekter i specialdestinerade statsbidrag &r viktig och behdver en
serids utredning. Jag dr mycket bekymrad over detta och hoppas att utred-
ningen vid sidan av denna enkat stiller hogre krav pa sitt underlag.”

De flesta kommentarerna handlar om férekommande planeringsproblem och
konflikter mellan “’specialintressen”/olika ndmnder och helhetsperspektiv/
kommunstyrelsen.

Ekonomichefers kommentarer

Ekonomicheferna har avgivit tio kommentarer. Kommentarerna tar dels upp
fragor om det kommunala sjdlvstyret, t.ex. ”min uppfattning &r att det i prin-
cip skulle vara politiskt omgjligt att inte ta i ansprak specialdestinerade bi-
drag. Ddremot finns en irritation dver statlig inblandning i kommunala an-
svarsomraden”, dels konflikter mellan olika kommunala verksamheter som
t.ex. vissa skiljaktigheter forekommer mellan ndmnderna och kommunsty-
relsen vad giller t.ex. LSS-bidrag, maxtaxa, d& budgetramar ska fordelas.
Fran ndmndsforetrddarna hdvdas att sddana bidrag ska oavkortat tillforas
ndmnderna. Fran kommunstyrelsen kan hédvdas att hénsyn tagits till bidrag
ndr ramtilldelning skett. Sa t.ex. har Wérnerssonpengarna gétt direkt mot
skolverksamheten.” och “besvdrande for den politiska ledningen &r nér rege-
ringsforetrddare framfor synpunkter om olika verksamheter som far véra
verksamhetsforetradare att tro att statsbidragspésen bestér av ett antal speci-
aldestinerade bidrag som utan nagon kommunal helhetsbedomning skall
tillfalla olika omraden.”

Skolchefers kommentarer

Sex skolchefer har skrivit kommentarer till sina svar pa dessa fragor. En
kommentar tar upp skillnaden mellan ndmnder och kommunstyrelse. ”Min
uppfattning ar att nimndens politiker &r mer intresserad av specialdestinerade
statsbidrag &n kommunens politiska ledning (kommunstyrelsen)”. En annan
kommun pépekar att beslut om specialdestinerade statsbidrag ska tas i an-
sprak “tas i dialog. Bra samarbete rdder” En annan kommentar pekar pa
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ekonomiska overviganden “ofta leder det till att kommunen maste tillskjuta
egna medel. Ett utdkat verksamhetsutrymme tas naturligtvis tacksamt emot.
Diremot &r det inte s intressant var tillskottet kommer ifrén. Sdg den kom-
mun som vagar siga nej tack till t.ex. maxtaxa inom barnomsorgen”

Aldreomsorgschefers kommentarer

Fem kommentarer har skrivits av denna tjdnstemannakategori, men tre &r
forklaringar till varfor de inte ansett sig kunna ha nagon uppfattning pa fra-
gorna i denna del. De tva dvriga tar upp ekonomiska aspekter ”alla kommu-
ner har dalig ekonomi, varfor den politiska ledningen kan uppfatta det som
givet att alla bidrag skall sokas (géller &ven EU). Detta oberoende av beho-
vet.” samt ”Da specialdestinerade statsbidrag oftast dr forenade med krav pa
viss finansiell motprestation &r intresset svalt. Det finns inte pengar i kom-
munen”.

Generella statsbidrag med avsiktsforklaring

Tre fragor i enkédten avsdg inte direkt de specialdestinerade statsbidragen
utan generella statsbidrag med avsiktsforklaring. Dessa bidrag beskrevs i
enkiten med orden: En sérskild form av ekonomisk styrning dr den forstérk-
ning av resurserna till skolan, varden och omsorgen som inférdes 1997 via
ett tillskott i det generella statsbidraget till kommunerna, de sa kallade Pers-
sonpengarna.

Aldersrelaterade delen av medelstillskottet

En del av detta medelstillskott ar aldersrelaterat och en fraga avsag speciellt
denna del. I diagrammet har alternativen “ja, i stor utstrdckning” och “ja, i
viss utstrdckning” slagits samman till ett alternativ och alternativen inte i
ndmnvdrd utstrickning” och “nej, knappast” till ett alternativ.

Har den aldersrelaterade andelen av medel inom det generella statsbidraget
slussats till kommunens insatser inom skola, vard och omsorg? Svarsfordel-
ning i procent.
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Ekonomichefer Skolchefer Aldreomsorgschefer Totalt
[ Ja, i stor och viss utstrackning O Inte ndmnv érd utstrdckning och nej, knappast
O Ingen uppfattning, bortfall

Over hilften av tjinsteminnen ansdg att den Aldersrelaterade andelen av
medel inom det generella statsbidraget dtminstone i viss utstrickning slussats
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till insatser inom skola, vard och omsorg. Ekonomicheferna angav nagot av
de tva alternativen i storst utstrdckning; hélften av dem har svarat “ja, i stor
utstrdckning” och en dryg tiondel “ja, i viss utstrdckning”. Av de bada 6v-
riga tjinstemannakategorierna har tre av tio vardera svarat ja, i stor ut-
strdckning” och drygt var femte ”ja, i viss utstrdckning”.

Medelstillskottet i sin helhet

Tva fragor behandlade medelstillskottet i sin helhet. Den forsta fragan avsag
dels dldreomsorgen, dels skolverksamheten men alla hade mgjlighet att be-
svara den. Andelen som svarat att de inte har ndgon uppfattning om detta
eller ej svarat pa fragan blir alltsa relativt stor for den tjinstemannakategori
som inte direkt &r insatt i dldreomsorgen respektive skolverksamheten. Det
var 90 procent som svarat “har ingen uppfatining om detta” eller ej svarat i
bada tjanstekategorierna for den verksamhet de inte var ansvariga for. I dia-
grammen redovisas svaren for de som svarat pa fragan.

Har “Perssonpengarna” medfort att kommunens verksamhet inom aldre-
omsorg respektive skola erhallit utokade per capita-resurser? Svarsfordel-
ningar i procent av dem som svarat pa fragan.
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De flesta ekonomicheferna svarade ’ja” pa fragan om Perssonpengarna
medfort att kommunens verksamhet inom aktuellt omrade erhallit 6kade per
capita-resurser. Detta svar frdn ekonomicheferna &r detsamma bade for
dldreomsorgen och skolans verksamhet. De verksamhetsansvariga tjénste-
ménnen visar ddremot en mer splittrad bild. Skolchefernas vanligast angivna
alternativ var “ja” medan bland dldreomsorgscheferna néstan lika ménga
svarade “nej” som “ja” pa fragan.

Har Perssonpengarna medfort forandringar inom kommunens verksamhet for
skola, vard och omsorg? Svarsfordelning i procent.
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O Ingen uppfattning, bortfall

Svaren pa fragan om Perssonpengarna medfort fordndringar inom kommu-
nens verksamhet for skola, vird och omsorg ger inget entydigt svar. Det &r
vildigt fa som angivit ”ja, i stor utstrdckning” medan drygt en tredjedel av
alla tjinsteménnen svarat “ja, i viss utstrdckning”. Det &r ungefar lika stor
del, en tredjedel, som angivit alternativen “inte i ndmnvdrd utstréickning”
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och ”nej, knappast” tillsammans. Forhallandevis manga, ndrmare tre av tio
av tjdnsteminnen har ocksé angivit ’jag har ingen uppfattning om detta”
eller ej svarat pa fragan.

Det verkar vara litet vanligare att ekonomicheferna anser att Perssonpengar-
na medfort fordndringar inom kommunens verksamhet for skola, vard och
omsorg, medan dldreomsorgscheferna oftare verkar anse att de inte medfort
forandringar.

Kommentarer till svaren
Ekonomichefers kommentarer

24 ekonomichefer hade kommenterat Perssonpengarna. En aspekt som fram-
fordes i flera kommentarer var att ”eftersom skola, vard och omsorg utgdr en
betydande andel av kommunens budget har Perssonpengarna kommit dessa
verksamheter till del. Kanske inte alltid i form av tillskott utan ldgre kost-
nadsreduceringar én fallet skulle varit utan Perssonpengarna” samt att hoj-
ningen av de generella statsbidragen har naturligtvis medfort ett tillskott till
kommunens storsta verksamhet. Detta hade enligt min uppfattning skett
oavsett om nagon nationell avsiktsforklaring avgetts eller inte.” Ovriga
kommentarer pekar pa att ”Perssonpengarna bidrog till att det inte krdvdes
ytterligare atstramningar inom skola, vard och omsorg. Bidrog till att klara
en viss volymokning”. En kommentar tog upp att Vi fordelar inte reurserna
utifrén statens direktiv om vi inte &r tvingade till detta. Vi ldgger resurserna
dér de behovs utifran politikernas onskemal.”

Skolchefers kommentarer

Skolcheferna har skrivit fjorton kommentarer i denna del. Nagra av dessa tar
upp att ’det &r svart att folja Perssonpengarna” och “kan inte jaimfora skill-
naden pé just detta och Ovriga aldersrelaterade statsbidrag.” samt “det ar
betydligt svérare att folja upp effekter av generella bidrag for olika verksam-
heter. Specialdestinerade bidrag inom skolverksamheten ar léttare att folja
upp och ger bittre effekt inom avsedd verksamhet.” Ett par skolchefer redo-
visar en tydlig anvéndning av medlen t.ex. “budgetforstirkning inom for-
skola-skola med inriktning mot barn med sirskilda behov” och “det gjordes
en renovering av skolbyggnader som hade gjorts oavsett Perssonpengarna.”

Aldreomsorgschefers kommentarer

Tolv ansvariga for dldreomsorgen har kommenterat Perssonpengarna. Aven
bland dessa éterfinns kommentarer om att Perssonpengarna r svara att folja
upp och att ”dldreomsorgen har utokats p.g.a. 6kande andel dldre. Ingen
okning per capita.” samt “verksamheter har kunnat bevaras intakta”. 1 en
kommentar framhélls ocksé den psykologiska effekten av Perssonpengarna
”den psykologiska effekten av de sé kallade Perssonpengarna ska heller inte
underskattas: man ser vara svérigheter, nagon bryr sig.”
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Skillnader mellan kommuner

De inkomna svaren frén tjinsteménnen har ocksé fordelats efter vissa kom-
munegenskaper, dels efter storlek pa kommunen, dels efter politiska majori-
tetsforhallanden. Detta resultat kan endast redovisas for tjinsteménnen totalt.
Osékerheten dr storre for de olika skattningarna i dessa “nya”grupper ef-
tersom urvalet inte dr draget med hénsyn till redovisningar for dem och for-
siktighet vid tolkning av resultaten dr mycket viktig.

Kommunstorlek

Klassificering av kommuner har gjorts sa att en grupp kommuner, ’stora
kommuner” bestar av en grupp med alla kommuner med invénarantal Gver
30 000, ”och en grupp ”sma kommuner” bestar av kommuner med invana-
rantal 30 000 eller farre invanare. Antalet ’stora kommuner” ar 79, antalet
”sma kommuner” 210.

Det dr endast for ndgra enstaka fragor dér svaren fran tjinstemdn i sma
kommuner skiljer sig frén dem i stora kommuner pé ett ndmnvért satt.

Pa fragan "Medfor specialdestinerade statsbidrag som regel omprioriteringar
vilka ber6r annan verksamhet i kommunen &n den som bidraget avser?” var
det drygt fyra av tio av tjdnsteminnen i de sma kommunerna som svarat "ja,
ofta” eller “det forekommer, men dr mindre vanligt” medan dessa svar end-
ast angivits av en fjardedel av tjdnsteménnen i de stora kommunerna.

Aven pa frigan om effekter av de specialdestinerade statsbidragen verkar det
finnas en viss skillnad for ndgra av svarsalternativen. Tjansteménnen i de
smd kommunerna svarar i stérre utstrickning &n tjdnstemdnnen i de stora
kommunerna att de vanligaste effekterna &r “omprioriteringar i budgeten”
och ”planlagda insatser tidigareldggs”.

Vilka &r de vanligaste effekterna av specialdestinerade statsbidrag pé kortare
sikt, d.v.s. 1-2 ar?. Svarsfordelning i procent.
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Politiska majoritetsforhallande

Uppgifter om politiskt majoritetsforhéllande grundar sig pa uppgifter om
mandatfordelningen efter kommunalvalet 1998. Kommunerna har delats in i
sddana med borgerlig majoritet respektive med socialistisk majoritet samt en
grupp “annan” dir majoritetsforhéllandet inte kan direkt klargéras efter man-
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datfordelningen. Gruppen med socialistisk majoritet omfattar 113 kommu-
ner, gruppen med borgerlig majoritet omfattar 92 kommuner och gruppen
med annan majoritet 84 kommuner.

Inte heller denna indelning av kommuner uppvisar ndgra tydliga skillnader
mellan svaren frdn tjdnsteménnen i de aktuella frigorna utan det 4r bara for
ndgra enstaka frigor det finns anledning att tro att svarsfordelningarna skiljer
sig at beroende pd kommunens politiska majoritetsférhallanden.

Pa fragorna om effekter av de specialdestinerade statsbidragen verkar det
dock som om en viss skillnad kan foreligga.

Effekter av specialdestinerade statsbidrag pa kort sikt, respektive pa léangre
sikt. Svarsfordelning i procent.
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I kommunerna med socialistisk majoritet dr det en nagot stdrre andel som
anger omprioriteringar och tidigareldggning av planlagda insatser och initie-
randet av nya insatser som effekter av de specialdestinerade statsbidragen
jamfort med de 6vriga kommunerna. Effekterna anges ocksé kvarsté efter att
bidraget upphdrt i ndgot storre utstrackning av tjinsteménnen i kommunerna
med socialistisk majoritet.

Pa frdgan om det forekommer att kommunen avstar frén att soka specialdes-
tinerade statsbidrag var det nagot fler av tjdnstemdnnen i kommunerna med
socialistisk majoritet, drygt hédlften, som svarade “sdllan eller aldrig”. Detta
svar gavs av fyra av tio av tjdnstemédnnen i de borgerligt styrda kommunerna
och nérmare hélften av tjinsteménnen i de med annan majoritet.

Fakta om statistiken

Kvalitetsdeklaration
Urvalsforfarande

Urvalsramen utgérs av samtliga kommuner. Den urvalsdesign som anvints
ar stratifierat urval med OSU inom strata. Varje kommun utgér ett kluster
och de tre tjdnstemdnnen som fatt besvara enkiten i respektive kommun ses
som klusterelement.
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Av 289 kommuner har vi valt ut 72 kommuner. Det ger oss 72 kluster. Varje
kluster innehaller tre element, ekonomichef, ansvarig for skola och ansvarig
for dldreomsorgen. Totalt har ddrmed 216 enkdéter skickats ut.

Bortfallet redovisas per friga som “’ej svar”. Tabellen nedan visar hur manga
kommuner som har besvarat enkéten for respektive tjdnstemannakategori.
Totalt har 185 enkéter inkommit. Det ger en genomsnittlig svarsfrekvens pa
85 procent.

Kommu Totalt Antal sva-  Antal besva-  Antal besva-  Antal besva-

n- antal rande rade enkdter  rade enkéter  rade enkéter

gru kom kommuner' ekonomi- skolchefer dldre-

PP mune chefer omsorgsche-

r fer

1 3 3 2 3 3

2 36 9 8 7 6

3 26 6 6 4 4

4 40 10 9 9 10

5 53 13 12 12 11

6 30 7 6 6 6

7 29 7 5 7 7

8 31 7 5 6 6

9 41 10 9 8 8
Totalt 289 72 62 62 61

Klustren valdes ut pa foljande sdtt. Kommunerna stratifierades efter de
kommungrupper, totalt nio stycken, som Kommunforbundet tagit fram. Inom
varje kommungrupp har kommunerna sorterats efter kommunkod och déref-
ter har ett systematiskt urval dragits i respektive kommungrupp. Antalet som
valts ut i respektive grupp har bestdmts proportionellt. Det betyder att urvals-
sannolikheten inom varje stratum ar proportionell mot storleken. Pa det hér
séttet fas en geografisk spridning pa kommunerna samtidigt som olika kom-
muntyper kommer med i urvalet.

Bearbetning av data

Svaren har registrerats med en bestdimd kod i en excel-fil och de 6ppna sva-
ren har klartextregistrerats for varje uppgiftslimnare. Ej svar pa fragan har
registrerats som blankt.

Négon kompensation for bortfallet, objektsbortfall och partiellt bortfall har
inte gjorts. De redovisas istdllet som “ej svar”. Punktskattningen och stan-
dardavvikelse har berdknats genom att anvianda det av SCB utarbetade SAS-
programmet CLAN.

Punktskattningen och osékerhetsmarginal for respektive fraga och svarsalter-
nativ redovisas tabellmaterialet. For att fa ett konfidensintervall med approx-

! Som svarande p& kommunniva riknas de kommuner for vilka minst en av de tre
enkiterna besvarats.
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imativt 95 procents konfidensniva for skattningen tas punktskattningen +/-  2002/03:RR4

osdkerhetsmarginalen. Bilaga 1

For att illustrera hur tabellerna ska ldsas ges hér ett exempel: Underbilaga 2
Fraga 2. Med specialdestinerade bidrag foljer i méanga fall krav pé finansiella
motprestationer. Forekommer det att dessa krav kommer i konflikt med
statens generella, ekonomiska styrning?

Det fore-
Osidker- kommer, Osdker- Osdker- Osdker- Bortfall Osdker-
hets- men ar hetss Sllan hets Ingen hetss ejsvar hets-
Svars marg. mindre  marg. eller marg. upp- marg. pa marg.
kategori Ja, ofta + - vanligt + - aldrig + - fattnin +- fragan + -
Ekonomi-
chefer 25 8 34 10 11 6 14 7 16 8
Skolchefer 11 6 38 10 19 8 16 8 16 8
Aldreomsorgs-
chefer 17 8 22 9 15 7 31 9 16 8
Totalt 17 4 31 5 15 4 20 5 16 5

Om man berdknar osédkerhetsintervallen for ekonomicheferna ovan blir resul-
tatet foljande:

Svarsalternativ Intervall

Ja, ofta 17 till 33
Det férekommer, men dr mindre vanligt 24 till 44
Séllan eller aldrig S5till 17
Ingen uppfattning 7 till 21
Bortfall/ej svar pé fragan 8 till 24

Intervallen ticker med en approximativ konfidensnivd pd 95 procent det
sanna vérdet. I de fall intervallen dverlappar varandra kan man inte sdga om
skillnaderna mellan svarsalternativen &r signifikanta.

Nir det giller jamforelse mellan de olika svarskategorierna blir det mer
komplicerat. Det beror pa att tjinstemannakategorierna genom urvalsforfa-
randet inte dr oberoende av varandra. For att kunna dra slutsatser om skillna-
der mellan de olika grupperna av tjanstemén maste osékerhetsmarginalen tas
fram pa ett annat sétt dar hdnsyn tas till detta beroende. Sédana osédkerhetsin-
tervall kan berdknas av SCB om behov finnes.

Genomforande av undersdkningen

Undersokningen var en postenkit till tjinstemén i ett urval av kommuner.
Enkiten skulle besvaras av respektive ekonomichef, ansvarig for skolverk-
samhet och ansvarig for dldreomsorgen, i de utvalda kommunerna.

Antalet kommuner i urvalet var 72, vilket berdknades ge en tillrdcklig sdker-
het i skattningarna av resultat pa riksniva for respektive tjanstemanna-
kategori. Urvalet drogs sé att en god representativitet av olika slags kommu-
ner och geografiskt ldge skulle uppnas.
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Fragorna i enkéten faststdlldes av Riksdagens revisorer efter diskussion med
SCB:s mittekniska laboratorium. Antalet fragor var 20, varav fyra med
Oppna svar. Fragorna omfattade tjinsteminnens uppfattning om den ekono-
miska betydelsen av specialdestinerade statsbidrag, resultat och effekter av
specialdestinerade statsbidrag, instillning till specialdestinerade statsbidrag i
kommunens politiska ledning samt generella statsbidrag med avsiktsforkla-
ring. I missivbrevet till enkéten understroks sérskilt att svaren géllde tjénste-
ménnens uppfattning i fragorna och inte krdvde nagra sérskilda utredningar.
Frageblankett och missivbrev redovisas i bilaga 3 och 4.

Undersokningen var en postenkdt till tjanstemén i ett urval av kommuner.
Enkiten skulle besvaras av respektive ekonomichef, ansvarig for skolverk-
samhet och ansvarig for dldreomsorgen i de utvalda kommunerna. Antalet
kommuner var 72. Insamlingen av uppgifter skedde i januari och februari.
Den forsta utsdndningen gjordes den 16 januari och insamlingen avbrots den
13 februari.

Uppgiftslimnare =adressater i kommunerna

Genom SCB:s Rékenskapssammandrag fanns uppgifter om namn pé de flesta
av de ansvariga tjdnstemdnnen, men i nigra fall fick vi sdka namn pé de
ansvariga genom telefonsamtal till kommunen. Blanketten gick till samtliga
kommuner till en namngiven person. I ndgot enstaka fall var det dock otyd-
ligt om det var till personen med det yttersta ansvaret.

Paminnelse

Den 29 och 30 januari gjordes en pdminnelse till de 95 uppgiftslimnare vars
svar inte inkommit till SCB den 29 januari. I pAminnelsen bad vi ocksa att de
som inte avsdg svara pd hela enkéten dnda skulle skicka in blanketten sd att
vi sékert visste att den hade nétt ansvarig tjansteman i kommunen.

Svarsfrekvens

Vid brytdatum den 13 februari hade 185 ifyllda svar inkommit. Dessutom
hade 3 blanketter utan svar pa frdgorna inkommit. Dessa svar behandlas som
bortfall.

Svarsfrekvens och bortfall

Antal besvarade Antal inkomna Ej avhorda,
13/2 blanketter bortfall
Ekonomichef 62 64 8
Aldreomsorg 63 63 9
Skolverksamhet 60 61 11
Samtliga 185 188 28

Ingen anmérkningsvérd skillnad mérks i bendgenheten att svara mellan de
olika tjanstemannakategorierna. I vissa fall har var utsedda adressat 1&dmnat
enkéten till en annan tjansteman i kommunen. Detta skedde i 10 fall for
ekonomichefen, 24 fall for ansvarig for dldreomsorgen och 14 fall for skol-
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verksamheten. Vi kan dock inte alltid utldsa om det &r en nytilltrddd (i jAmfo-
relse med vara uppgifter) person pa nimnd tjénst som fyllt i blanketten eller
om det dr en delegering till person med annan befattning.

Fran en kommun inkom tva blanketter inom samma verksamhetsomrade,
ifyllda av tvé olika personer. Vi registrerade den blankett som inkom senast
och som dessutom var ifylld av adressaten.

Bortfallets betydelse

Bortfallet i en undersokning okar osékerheten i de redovisade svaren, dd man
inte vet hur de skulle svarat om de faktiskt hade svarat pa enkéten. Objekts-
bortfallet ar relativt 1dgt i denna undersdkning och si gott som lika litet i de
tre redovisningsgrupperna. Det partiella bortfallet, d.v.s. bortfallet pa en-
skilda frdgor dr mycket litet. Det forekommer néstan bara i de fall dér svars-
alternativen dr irrelevanta, antingen beroende pa svaret pd en foregdende
fraga (t.ex. frdga 10) eller beroende p4 att en viss tjinstemanna kategori inte
alls dr berord av fragan (fraga 18).

Redovisning av bortfallet

Objektsbortfallet och det partiella bortfallet redovisas tillsammans for varje
fraga i tabellerna. I diagrammen har bortfallet redovisats tillsammans med
svarsalternativet “jag har ingen uppfattning” eftersom det verkar rimligast att
tro att de som inte svarat pa enkéten avstatt fran att svara eftersom de inte har
nagon uppfattning, &tminstone inte som de vill redovisa.

Ett alternativ till detta sétt att redovisa bortfallet fir man om man antar att
svaren for den grupp som inte svarat skulle fordela sig pa samma sétt som
uppfattningarna for den grupp som faktiskt svarat pa enkédten. Ett sddant
antagande dndrar alltsd inte relationen mellan de avgivna svaren som ut-
trycker en viss uppfattning, men ger en nagot hogre skattning av de redovi-
sade svarsandelarna A andra sidan okar den slumpméssiga osikerhetsmargi-
nalen for varje skattning eftersom urvalsstorleken minskar ndr man bara ser
till andelen svarande. I nedanstdende exempel redovisas svarsfordelningarna
for de tva redovisningssétten.

Med specialdestinerade statsbidrag foljer i manga fall krav pé finansiella
motprestationer. Forekommer det att dessa krav kommer i konflikt med
statens generella, ekonomiska styrning? Svarsfordelning i procent.
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Procent av de svarande
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Procent av alla
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Forekommer det att kommunen avstar fran att soka specialdestinerade bidrag
i de fall det &r aktuellt att ansdka om sddana? Svarsfordelning i procent.

Procent av de svarande
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Procent av alla
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Ekonomichefer Skolchefer Aldreomsorgschefer Totalt

B Ja, ofta B Det forekommer, men &r mindre vanligt O Séllan eller aldrig O Ingen uppfatining, bortfall

Som framgér av de hér redovisade svarsfordelningarna minskar andelen som
redovisats for alternativet “har ingen uppfattning, ej svar” eftersom bortfal-
let ej ingér i alternativet. Bortfallet fordelas 1 stillet ut pa de forekommande
svarsalternativen i proportion efter deras svarsandel. Vi antar alltsd att den
grupp som ej svarat skulle fordela sina svar pd samma sétt som dem som
svarat pa enkdten, om de hade svarat. Eftersom bortfallet inte ar storre &n
cirka 15 procent blir skillnaden i procentandelar for de olika svarsalternati-
ven inte sd stor i de tva redovisningsalternativen.

Eftersom vi inte har nagon uppfattning om hur bortfallet skulle fordela sig
foredrar vi att redovisa bortfallet som ett alternativt svar. Med hjilp av tabel-
lerna kan man ocksé se hur mycket det skulle paverka ett enskilt svarsalter-
nativ om alla de som ej svarat rdknades till ett visst svar i stéllet for, som i
diagramredovisningen, till har ingen uppfattning.
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Fraga 2. Med specialdestinerade bidrag folierimanga fallkrav pa finansiella motprestationer.
Forekommerdet att dessa krav kommer i konflikt med statensgenerella, ekonomiska styming?

Det fore-

Osdker- kommer, Osdker- Oséker- Oséker- Bortfalll Osdker-

hetss menar hets Sillan hetss Ingen hets ejsvar hets

Ja, marg. mindre marg. eller marg. upp- marg. pa marg.
Svarskategor ofta +- vanlig + - aldrig + - fattning +- fradga +-  Total
Ekonomichefe 25 8 34 10 11 6 14 7 16 8 100
Skolchefer 11 6 38 10 19 8 16 8 16 8 100
Aldreomsorgschef 17 8 22 9 15 7 31 9 16 8 100
Totalt 17 4 31 5 15 4 20 5 16 5 100

Fraga 3. Secialdestinerade statsbidrag arférenade med olika villkorforden avsedda
verksamheten. Forekommerdet att dessa villkor kommer i konflikt med kommunensegna mal
ellerplaner forden aktuella verksamheten?

Detfore-
Osdker- kommer Osdker- Osédker- Osédker- Bortfall Osdker-
hetss men hets- SAllan hets Ingen hets ejsvar hets
Ja, marg. mindre marg. eller man. upp- marng. pa marg.
Svarskatego oft + - vanlig + - aldrig + - fattnin +- fraga + - Total
Ekonomichef 16 7 52 10 16 8 2 3 15 7 100
Skolchefe 12 7 38 10 34 10 1 2 14 7 100
Aldreomsorgsche 6 5 36 10 36 10 4 4 17 8 100
Totalt 11 4 42 6 29 5 2 2 15 4 100
Fraga 4. Utgor specialdestinerade statsbidrag ett ekonomiskt nettotillskott for avsedd
om héansyn tastill samtliga kostnader férinventering
Deftfore-
Osiker- kommer, Osiker- Osidker- Osidker- Bortfall Osdker-
hets men ar hets Sillan hets Ingen hetss ejsvar hets
Ja, marg. mindre marg. eller marng. upp- marg. pa marg.
Svarskategori ofta +- vanligt + - aldrig + - fattning +- fragan + - Total
Ekonomichefer 36 10 21 9 23 9 4 4 15 7 100
Solchefer 55 10 18 7 1 2 11 7 14 7 100
Aldreomsorgschefer 36 10 21 8 20 8 6 5 17 8 100
Totalt 42 6 20 4 15 5 7 3 15 5 100
Fraga 5. Medforspecialdestinerade statsbidrag som regel omprioriteringar vilka
verksamhet i kommunen &n den som
Detfore-
Osidker- kommer, Osdker- Osdker- Osdker- Bortfall Osdker-
hets men ar hetss  Sllan hets Ingen hets ejsvar hets
Ja, marg. mindre  marg. eller marg. upp- marg. pa marg.
Svarskategori ofta + - vanligt + - aldrig + - fattning + - fragan +- Total
Ekonomichefer 12 7 33 10 33 10 7 5 15 7 100
Skolchefer 5 4 33 10 33 9 14 7 14 7 100
Aldreomsorgschefer 12 7 23 9 39 10 10 6 16 8 100
Totalt 9 4 30 6 35 5 11 4 15 4 100
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Fraga 7. Vilka ar de vanligaste effekterna av specialdestinerade
statsbidrag pa kortare sikt, d.v.s. 1 -2 ar?
Flera svar far anges - summan blir dérfér mer &n 100 procent
Svarskategori
Aldre-

Ekonomi- ol omsorgs
Svarsalternativ chefer chefer chefer Totalt
Omprioriteringar i budgeten 26 25 17 23
Osékerhetsmarginal + - 4 g g 2
Fanlagda insatser tidigareldgos 35 47 45 43
Osékerhetsmarginal + - 70 70 70 2
MNya eller &ndrade och tidigare g
inplanerade insatser initieras [ 65 54 [y
Osékerhetsmarginal + - 4 70 70 b
Andra resultat och effekter 4 6 3 4
Osékerhetsmarginal + - 4 5 7 7
Inga tydliga resultat och effekter 1 1 12 5
Osékerhetsmarginal + - Z Z 7 z
Ingen uppfattning 4 4 1 3
Osékerhetsmarginal + - k4 k4 E E
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Fraga 8. | de fall som de specialdestinerade statsbidragen har upphort,
vilka ar de vanligaste effekterna pa litet langre sikt, d.v.s. 3 - 4 ar eller langre?

Flera svar far anges - summan blir dérfér mer &n 100 procent

Svarskategori
Aldre-
Ekonomi- ol omsorges
chefer chefer chefer  Totalt
Eventuella omprioriteringar i budgeten
kvarstar 23 16 30 23
Osékerhetsmarginal + - q g q 5
Bventuella verksamhetsandringar
kwargar 41 37 57 45
Osékerhetsmarginal + - 07 g 0 &
Andra resultat och effekter g 11 10 10
Osékerhetsmarginal + - 2 & & 7
Inga tydliga resultat och effekter 10 10 10 10
Osékerhetsmarginal + - & 2 & 4
Ingen uppfattning 19 29 B 18
Osékerhetsmarginal + - g 70 2 2

Fraga 9. Fbrekommerdet att kommunen
araktuellt att ansbka om sadana?

avstarfran att soka specialdestinerade bidrag ide falldet

Det fore-
Oséker- kommer, Osdker- Osdker- Osiker Bortfall  Osiker
hefss men ar helts hels  Ingen hets ejsvar helts
marg. mindre  marsg. Sallaneller  marg. upp- rmarg. pa marg.
Svarskategori Ja, ofta *- vanligt * - aldrig + - fattning +- fragan +- Total
Ekonomichefer 1 2 27 9 51 70 6 5 15 7 100
Skolchefer 0 o 23 8 58 70 4 4 14 7 100
Aldreomsorgs-
chefer 13 7 33 g 33 70 5 4 16 & 100
Totalt 5 2 28 6 47 & 5 2 15 4 100
Fraga 10. | de fall kommunen avstar fran att soka specialdestinerade statsbidrag, vilket ar det viktigaste
skalet till att kommunen avstar?
Eforder-
liga
Bidrags- Bidraget resurser
kraven bedoms fératt
kommeri inte leda administ- Bortfall
konflikt  Osiker- tillett Osdker- rera  Osdker- Osdker- Osdker- lej Osiker-
med hets-  ekono- hets-  bidrags- hets- hets- Ingen hets- svar hets
Svars verk- marg. miskt marg. ansdkan marg.  Annat marg. upp- marg. pa marg.
kategori samhet +- tillskott +- saknas +- skal +- fattning +- frAgan +- Total
Ekonomi-
chefer 16 8 17 8 6 5 0 0 28 9 34 10 100
Skolchefer 1" 7 11 6 9 6 4 4 35 10 29 9 100
Aldreomsorgs-
chefer 16 7 1" 17 8 13 14 7 29 10 100
Totalt 14 4 13 4 11 4 6 2 26 5 30 6 100
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Fraga 12. Vilket allméant intresse har kommunens politiska ledning visat fér specialdestinerade
statsbidrag?

Oséker- Osédker- Osdker- Osdker- Bortfall  Osdker-
hets hets Litet eller hets Ingen hetss  ejsvar hets
Stort marg. Visst marg. inget marg. upp- marg. pa marg

Svarskategori intresse +-  intresse + - intre sse + - fattnin + - fragan + - Total
Ekonomi-
chefer 33 10 40 10 4 4 7 5 15 8 100
Solchefer 50 10 30 9 3 4 1 2 14 7 100
Aldreomsorgs-
chefer 22 9 34 10 18 8 7 6 19 8 100
Totalt 35 6 35 6 9 3 5 3 16 4 100

Fraga 13. Har kommunens politiska ledning den huvudsakliga instaliningen att specialdestinerade
statsbidrag ska tas i ansprak?

Osgker- Oszker Osaker- Bowfall  Oszker

fets MNej, hets Ingen hets  ejsvar hets

Ja. i marg.  + knap- marg. upp- marg. pd mary. *
Srarskateqor princip - pag + - fattning +- frAgan - Total
Ekonomichefer 78 & 4 7 4 7 13 7 100
Skolchefer 81 ¥4 1 Z 3 4 14 7 100
Aldreomsorgschefer 63 0 7 2 11 7 19 g 100
Totalt 74 5 4 2 4 7 16 5 100

Fraga 14. Onskar den politiska ledningen en analys av hur de specialdestinerade statsbidragen paverkar
kommunens planer for den avsedda verksamheten?

Det fare-

Osgker- kommetr,  Ossker- Osgker Ossker- Botfalll Ossker-

hets men ar hets SEllan hets  Ingen hets  ejsvar hets

marg. mindre marg. eller marg. upp- marg. pa marg.
Srarskategori Ja, ofta + - wanligt + - aldrig + - fattning +- frAdgan + - Total
Ekonomichefer 25 g 36 70 18 g 9 & 13 7 100
Skolchefer 42 77 27 K4 1 & B 2 14 7 100
Aldreamsorgschefer 22 g 24 g 27 g 8 2 19 & 100
Totalt 30 5 29 4 19 7 7 7 16 4 100

Fraga 15. Onskar den politiska ledningen en analys av hur de specialdestinerade statsbidragen paverkar
kommunens budget foér den avsedda verksamheten?

Det fore-

Osgker- kommer,  Osiker Osiker Osgker- Botfalll Ossker-

fets  men ar hets Shllan hets  Ingen hets  ejsvar hets

marg.  mindre marg. eller marsg. upp-  marn. pa marg.
Srarskateqori Ja, ofta + - wanligt * - aldrig + - fattning +- frAgan * - Total
Ekonomichefer 45 70 28 K4 7 2 7 & 13 7 100
kolchefer 58 7 18 7 [ 2 4 7 14 7 100
Aldreomsorgschefer 41 70 17 & 14 7 8 2 20 g 100
Totalt 48 2 21 4 9 7 4 7 16 4 100
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Fraga 17. Har den aldersrelaterade andelen av medel inom det generella statsbidraget slussats till kommunens
insatser inom skola, vard och omsorg?

Osdker- Osdker- Inte i Osdker- Osdker- Osdker-Bortfall Osdker-
Ja,istor hets Ja,iviss hets namnvad  hets hets Ingen hets ejsvar  hets
utstrack- marg. utstrack- marg. d marg. Nej, marg. upp- marg. pa marg.
Svarskategori ning  +- ning  +- ning + - knappast + - fattnin +- fraga +- Total
Ekonomi-
chefer 52 10 13 7 7 5 6 5 7 5 15 7 100
Solchefer 28 9 22 8 10 6 9 6 17 8 14 7 100
Aldreomsorg
schefer 28 9 24 9 14 7 10 6 7 6 16 8 100
Totalt 36 7 20 5 11 3 8 4 11 4 15 4 100
Fraga 18. Har personpengarna medfort att kommunens verksamhet inom aldreomsorg
respektive skola erhallit utbkade per capita-resurser?
a. Aldreomsorgen
USaReT USzrer- USaRer USaReT
hets- hets- Ingen #hels- Bortfallej helts-
marg. marg. upp- masg. svarpa maryg.
Svarskategori Ja # Nej # - fattning #o- fragan #o- Total
Ekonomichefer 58 70 14 7 13 7 15 7 100
Skolchefer 5 4 4 4 40 70 51 70 100
Aldreomsorgschefer 38 70 35 70 12 7 16 4 100
Tota It 34 I 18 4 22 5 27 5 100
b. Skolan
USarer USZrer- USareT USaReT
helrs- hels- Ingen hets- Bortfallej helts-
marg. marg. upp- maszg. svarpé maryg.
Svarskategori Ja # Nej # - fattning #o- fragan #o- Total
Ekonomichefer 59 70 14 7 12 7 15 7 100
Skolchefer 38 70 24 4 21 g 17 s 100
Aldreomsorgschefer 11 6 1 2 26 K 62 70 100
Tota It 36 I 13 J 20 5 31 5 100
Fraga 19. Har Persson-pengarna medfort forandringar inom kommunens verksamhet for skola, vard och omsorg?
Tnte 1
Osédker- Osédker- namn- Osdker- Osédker- Osdker- Bortfall Osdker-
Ja, istor hets  Ja,iviss hets- vard hets hets- Ingen hets ejsvar hets
utstrack- marg. utstrdck- marg. utstrack- marg. Nej, marg. upp-  marg. pa marg.
Svarskategori ning + - ning +- ning + - knappast +- fattning +- fragan +-  Total
Ekonomi-
chefer 9 6 42 10 18 8 7 5 9 6 15 7 100
Skolchefer 6 5 32 10 20 8 12 7 16 7 14 7 100
Aldreomsorgs-
chefer 0 0 29 9 29 9 16 8 10 6 16 8 100
Totalt 5 3 34 6 22 4 11 4 12 4 15 4 100
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Ekonomisk betydelse av specialdestinerade
bidrag

Ekonomichefer

2 Svart att beddma konflikten med statens styrning! 5 Troligtvis kommer
omprioriteringsbehovet att 6ka nir det géller aktuella bidrag, sdsom kvali-
tetssatsning i skolan, i takt med att dessa urholkas i reala termer.

De specialdestinerade bidragen ger naturligtvis ett tillskott i jamforelse med
om bidragsnivén inte hojs. Det dr ddremot troligt att tillskotten blivit lika
stora vid en hdjning av de generella bidragen.

(4) Oftast av 6kad kostnad.

Skepsis beror av de foregriper prioriteringar och driver upp kostnader.
Kommunen kan sjélv beddma prioriteringar. Annat &r det med statliga upp-
gifter t.ex. verksamhet som ror arbetsmarknaden eller flyktingar.

Det betyder nagot. Men om inte dessa medel funnits hade de sdkert tillforts
det generella statsbidraget. Se dven 16 , 20 angdende kommunens instillning.

De kostnadsokningar som kan folja av specialdestinerade statsbidrag kan
komma i konflikt med en ekonomi i balans, t.ex. max-taxa i barnomsorgen.

Vi har i budgeten fo6r 2002 kommenterat férekomsten av specialdestinerade
statsbidrag, kopia av denna text bifogas.

Det tydligaste externa exemplet dr de s.k. Warnerssonpengarna som i princip
omdjliggdr fordndringar inom skolorganisationen eftersom pengarna ar vill-
korade. Ett mycket stort problem!

Bidragen tidigareldgger ofta kommunens planer. Innebér ofta hogre kostna-
der for kommunen och da kan bidraget mildra effekten av hogre kostnader.

I samband med beslut om de specialdestinerade statsbidragen har foljt
krav/forvintningar frén statens sida betrdffande hur mycket antalet anstdllda
kan oka med de 6kade medlen. I vissa fall har funnits krav att antalet an-
stdllda ska 6ka med x medarbetare, t ex nér det géller Wérnerssonpengarna.
Detta kan rimma illa med hur resurser bor fordelas med utgangspunkter fran
hur kommunens demografiska situation utvecklas. Krav fran statens sida pa
viss dimensionering av vissa verksamheter kan leda till att kommunen inte
kan gora atgdrder som &dr ndodvandiga for att klara balanskravet/for att ha en
sund ekonomisk utveckling.

Problemen med de specialdestinerade statsbidragen &r att vi far tva typer av
styrning, malstyrning - regelstyrning. 80% é&r prioriterat s& med stor sanno-
likhet hamnar resurserna hér. Problemet &r att ibland borde en resursforstark-
ning ske — t.ex. inom LSS. Men detta blir ju omdjligt om resursforstarkning-
en specialdestineras.
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2-3 Konflikt kan uppstéd mellan krav pa motprestation och villkor for statsbi-
drag, t.ex. betrdffande Warnerssonpengarna. Kan dven bli konflikt med ba-
lanskravet.

Max-taxans infoérande i kommunal verksamhet berdr frdgorna 2, 3 och 5.

Skolchefer

Specialdestinerade statsbidrag minimerar kommunens mojlighet att gora
egna prioriteringar, samt kapar en storre byrakrati.

Det har under aren, sedan 1992, inte forekommit sa ménga specialdestine-
rade bidrag.

Nodvindiga omprioriteringar kan ej genomforas, exempelvis p.g.a. 16fte om
oforidndrad verksamhet vid viss enhet. Enstaka budgeterade/planerade insat-
ser for ett visst &r far stora negativa konsekvenser avseende bl.a. Wirners-
sonpengarna.

Kommentar: Svért att besvara fragor med beteckningen ofta med utgangs-
punkt fran ett specialdestinerat statsbidrag. Svaret &r givet med hénsyn till de
s.k. Wirnerssonpengarna. Problem ar 2001-02: Vissa omraden har under-
skott som maste minskas genom personalminskningar. Andra har dverskott.
Omraden med underskott kan inte fa del av statsbidraget p.g.a. personal-
minskningar medan de med &verskott kan fi desto mera pengar. Onskad
effekt? Motsvarande problematik mellan kommuner.

Den kommunala sjdlvstyrelsen undantas vid denna typ av specialdestinerade
bidrag som é&r sd hér hart reglerade.

Investeringsbidrag leder ofta till 6kad driftskostnad.

2 Speciellt vad géller uppfoljningen. Vad gor vi {or just de pengarna? Jamfor
med en egen 16nedkning - vad gor jag med just de 500 kronorna? 5 Kom-
munens helhetsprioritering sétts ur spel - i princip omdjligt att genomfora
neddragningar inom omraden med specialdestinerade statsbidrag. I stéllet far
andra verksamheter mindre resurser.

Kort erfarenhet av specialdestinerade bidrag varfor det ar svart att ha en
uppfattning.

Se punkt 16.

Specialdestinerade statsbidrag for skolan och forskolan ifragasitts ofta av
andra kommunala tjdnstemdn och forvaltningar, medan skolan har en positiv
instdllning.

Har endast arbetat kort tid i kommunalforvaltning, vilket givetvis paverkar
svaren.

Specialdestinerade statsbidrag ger effekt inom avsedd verksamhet.
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Aldreomsorgschefer

Svart att svara pa. For socialtjansten finns ju for ndrvarande inte specialdes-
tinerade statsbidrag annat &n for utbildning/dldreomsorg och anhdorigstdd. Vi
har varit mycket forbittrade Over att Perssonpengarna ej var det, medan sko-
lans peng hade en mottagare. Enda chansen att bli prioriterad &r specialdesti-
nation.

Specialdestinerade statsbidrag &r ett tillskott, men avser medlen pro-
jekt/kortare stimulansbidrag. Finansieringsfrdgan kvarstdr efter att bidraget
upphor.

Svéra svarsalternativ, Anhorig 300 och arbetsledarutbildning. Léttare att
folja men t ex "kanonpengarna" blir diffusa.

De kan ibland medf6ra att man omprioriterar frdn en verksamhet till en an-
nan for att mota eventuella krav.

Konflikten géller t. ex. om resurser fordelas utifran ett resursférdelningssy-
stem som bygger pa olika fakta t. ex. social tyngd. Statliga bidrag fordelas
generellt utifran antal barn/vardtagare.

Bidragen kan utgora ett vilkommet ekonomiskt tillskott. Om man balanserar
skickligt pa givna statuter kan man anvinda "de nya pengarna" till verksam-
heter man redan driver. En lardom é&r att ny verksamhet aldrig far vara bero-
ende av statsbidrag. Annars faller de nar bidraget upphor.

Oftast dr dessa bidrag sd sma att de knappast paverkar inriktningen. Uppfatt-
tas mera som ett sitt for rikspolitikern att "latsas" som att man satsar pa olika
omraden. Skapar dock en del administrativt merarbete.

Tyvérr ér det séllan forekommande att medel till vard och omsorg &r special-
destinerade. En utékning i den generella statsbidragspasen kommer ofta inte
verksamheten till del.

Niér det giller dldreomsorg s& upplevs specialdestinerat statsbidrag som en
prioritering inom véara omraden. Foljes. Utvdrdering och uppfoljning viktig.

Satsar som bidragen styr med en planering som kanske inte &r den bista.
Bidragsstyrning t.ex. ldgenhetsstorlek - ej behovet styr. Man stir med handen
i syltburken.

2 Kravet budget i balans.

Svaren avser dldreomsorg
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Resultat och effekter av specialdestinerade
statsbidrag

Ekonomichefer
10 Avstar att svara eftersom svaret pé fraga 9 ar sillan eller aldrig

De specialdestinerade statsbidragen har bidragit till en mer komplicerad
styrning. Delvis sker denna styrning direkt fran statlig nivd mot den aktuella
verksamheten utanfér kommunens normala styrmodell. Detta leder ibland till
felaktiga forvéantningar, frustration och irritation.

Se 20
10 Kénner inte till att det forekommit nagon gang.

Vissa bidrag som t.ex. 1TIS och skolutvecklingsprojektet m. fl. &r kringliga
att administrera och redovisningsméssigt svéra att sirskilja.

10 Jag har for kort tid i kommunen for att besvara detta.

Skolchefer

8 Onskan: Statsbidragen forsvarar kommunens planering pa kort och ling
sikt och bor helst upphora och vergéd i generella bidrag. Gérna ett allmént
bidrag till skolan.

Kommunen adrar sig storre kostnader pa sikt i form av hojda 16ner etc. till
foljd av begrénsat stod i form av initialt stod.

Karlstad dr en av tvdA kommuner som inte inféor max-taxa p.g.a. méarkliga
Overgangsbestimmelser som gor att kommunen skulle forlora ca 23 mnkr.
Vintar Karlstad ett ar 4r netto vinsten i stédllet 15-30 mnkr.

Med sa pass hart reglerad verksamhet som barnomsorg - skola (via lagstift-
ning/férordningar) uppstar svarigheter for fackndmnden ndr kommunfull-
méktige ldgger generellt besparingskrav efter en rad ars harda besparings-
krav, som vi dven har vid ingéngen av ar 2002.

Tillfélliga statsbidrag skapar forvéntningar bade hos verksamheten och hos
allménheten. Det dr mycket svért att fordndra verksamheten (om det behdvs)
nér statsbidraget upphdr/trappas ner.

Ge oss resurser utan ansokningsforfarande. Redovisning efterdt pa ett enkelt
sétt.

I svéra ekonomiska ldgen i kommunen kan ramminskning bli effekten av
tilldelade specialdestinderade statsbidrag. "Skolan klarar sig anda." "Social-
forvaltningen behdver mer pengar."

10 Kénner inte till att vi inte sokt bidrag om mdjlighet forelegat.
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Aldreomsorgschefer

8 Vissa fordndringar blir bestdndiga. Men det blir ekonomiska problem ef-
tersom statsbidragen inte alltid anvénds till klara, definierade projekt utan
ofta innebdr start av verksamhet som sedan skall finansieras pé annat sétt.

8 Helt avgorande dr vilken typ av verksamhet och graden av finansiering
som bidraget &r avsett for.

Planeringen kan bli ryckig och inte helt genomténkt p.g.a. nytt bidrag.

8 Den tinkta effekten kvarstér ofta, men i mindre omfattning &n planerat, d&
prioriteringar ofta éter upp de tidnkta/planerade satsningarna.

Pa frga 10 utgdr den ofta mycket kraftiga styrningen ett patagligt hinder.
10 Aven alternativ 2 och 3 ir betydelsefulla

I de fall vi fatt specialdestinerade bidrag kvarstédr ofta verksamheten efter det
att bidraget upphort.

Instillning till specialdestinerade statsbidrag i
kommunens politiska ledning

Ekonomichefer

Politiska intresset stort vad géller effekter etc. for den egna kommunen. Vi
hanterar detta i allménhet i budgetunderlag och andra analyser. Diaremot
uppfattar jag inte att det politiska intresset &r stort vid sjdlva bidragsansokan.
Detta géller bidrag som kommer till kommunen centralt for vidare fordel-
ning. Bidrag som soks och gér direkt till verksamheter (ndmnder) har jag
ingen uppfattning om.

Min uppfattning ar att det i princip skulle vara politiskt omojligt att inte ta i
ansprak specialdestinerade bidrag. Daremot finns en irritation &ver statlig
inblandning i kommunala ansvarsomraden.

Forekomsten leder till ett grupptryck att nyttja detta, som befrdmjas av speci-
alintressen och partikonkurrens.

Den politiska ledningen ér irriterad 6ver dessa bidrag eftersom man anser att
de stér kommunens planering och styr kommunen. Man tycker att detta stor
det lokala sjélvstyret.

Den borgerliga majoriteten accepterar specialdestinerade statsbidrag for
arbetsmarknadsatgérder/flyktingmottagning och annat liknande som man ej
anser vara en statlig angeldgenhet. I Gvrigt anser man att det skall vara gene-
rella bidrag for att inte gora véld pa det kommunala sjélvstyret.

Intresset enligt 14 och 15 avser frimst Warnerssonpengarna dir kommunen
"forskotterat" for en del insatser.

Vissa skiljaktigheter forekommer mellan namndpolitikerna (social- utbild-
nings- och fritidsndmden) och kommunstyrelsen vad géller t.ex. LSS-bidrag,
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max-taxa inom barnomsorgen da budgetramar ska fordelas. Fran ndmndfore-
tridarna hdvdas att sidana bidrag oavkortat ska tillforas ndmnderna. Fran
kommunstyrelsen kan hévdas att hénsyn tagits till bidrag nir ramtilldelning
skett. Var sanningen riktigt ligger kan diskuteras men enligt min mening har
nog niamnderna kompenserats till fullo. Vad géller Warnerssonpengarna till
skolan, sa har de sjdlvklart gatt direkt in i skolverksamheten.

Specialdestinerade bidrag ar svéra att sdga nej till, da de skapar férvantningar
om mer/battre verksamhet hos befolkningen.

15 Ingér som en naturlig del av forutséttningarna for budget och finanspla-
ner. Giller i synnerhet nér nya riktade statsbidrag tillkommer eller nér stats-
bidrag upphor.

Besvirande for den pol ledningen ndr regeringsforetrddare framfor syn-
punkter om olika verksamheter som far vara verksamhetsforetradare att tro
att "stadsbidragspdsen" bestér av ett antal specialdestinerade bidrag som utan
ndgon kommunal helhetsbedomning skall tillfalla olika omrdden.

Skolchefer
13 I dialog. Bra samarbete rader.

Majoriteten anser allt som oftast att det kommunala sjélvstyret urholkas till
foljd av specialdestinerade statsbidrag. "Haértill dr vi n6dd och tvungna".

13 De specialdestinerade statsbidragen far inte inverka pa den politiska led-
ningens prioriteringar.

Ofta leder det till att kommunen maéste tillskjuta egna medel. Ett utokat verk-
samhetsutrymme tas naturligtvis tacksamt emot. Daremot ar det inte sa in-
tressant var tillskottet kommer ifran. Sdg den kommun som "vagar" sdga
NEJ TACK till t.ex. max-taxa inom barnomsorgen!

En allmén reflektion: Jag &r synnerligen skeptisk till denna undersdkning och
mycket orolig for hur resultatet kommer att anvindas. Manga av fragorna ar
en forskningsuppgift som dnnu ingen gatt i land med. Vardet av vara upp-
fattningar dr svarbedomt. Fragan om styreffekten i specialdestinerade stats-
bidrag &r viktig och behdver en serids utredning. Jag dr mycket bekymrad
over detta och hoppas att utredningen vid sidan av denna enkdét stéiller hogre
krav p4 sitt underlag.

Min uppfattning dr att ndmndens politiker 4r mer intresserade av specialdes-
tinerade statsbidrag &n kommunens politiska ledning (kommunstyrelsen).

Aldreomsorgschefer

Att jag inte natts av s& manga signaler frdn politiker rorande statsbidragen
kan kanske tolkas som att intresset och diskussionerna hos politikerna r 1agt.

Kan tyvirr inte besvaras.
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Alla kommuner har dlig ekonomi, varfor den politiska ledningen kan upp- ~ 2002/03:RR4
fatta det som givet att alla bidrag skall sokas (géller aven EU). Detta obero- Bilaga 1
ende av behovet. Underbilaga 2

13 Da specialdestinerade statsbidrag oftast dr forenade med krav pa viss
finansiell motprestation &r intresset svalt. Det finns inte pengar i kommunen.

Jobbar inte pa kommunal ledningsniva

Generella statsbidrag med avsiktsforklaring
Ekonomichefer

Eftersom skola, vard och omsorg utgdr en betydande andel av kommunens
budget har Perssonpengarna kommit dessa verksambheter till del. Kanske inte
alltid i form av tillskott utan med ldgre kostnadsreduceringar &n vad fallet
skulle ha varit utan Perssonpengarna.

Perssonpengarna medforde lagre besparingskrav pa verksamheten.

Det tillskott av resurser som denna typ av bidrag medfor gor det mojligt att
gora storre insatser inom de utpekade omrddena, men de betraktas eller jam-
stédlls med andra typer av intdkter.

18 Minskat elevantal gor att omfordelning mellan resurser sker till dldre-
omsorg.

Dessa medel har alltid fordelats till den verksamhet som medlen var avsedda
fran regeringens sida.

Allmént kan ségas att tillskotten sjdlvklart haft betydelse for finansiering av
ndmnda verksamheter. Men i vara budget underlag och sedermera KF:s
budgetbeslut urskiljs inte dessa/sddana tillskott. De totala intékterna (skatter,
generella statsbidrag) behandlas dar mer samlat vid prioritering och resurs-
fordelning.

Hade inte Perssonpengarna tilldelats kommunerna hade det blivit stora for-
dndringar i negativ riktning.

Hoéjningen av de generella statsbidragen har naturligtvis medfort ett tillskott
till kommunens storsta verksamhet. Detta hade enligt min uppfattning skett
oavsett om ndgon nationell avsiktsforklaring avgetts eller inte.

Ett resultat av "det momunentala svamlandet" i rikspartier. Det har ddrmed
inte konsoliderat ekonomer. Avindexieringen medfor istillet en ny belastning
av ekonomin i flera fall. Foredrar generella véirdebestindiga statsbidrag med
utvecklingshdnsyn till landets ekonomiska utveckling.

I och med att kommunens befolkning hela tiden okar, s& maste nya resurser
standigt tillforas skola, vard och omsorg. Darfor kan det ibland vara svart att
urskilja harkomsten av tillskotten.

Nér Perssonpengarna kom var kommunens budget underbalanserad. Skola

och omsorg hade fatt stérre resursdkningar &n vad kommunen som helhet
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fick, sd egentligen hade kommunen redan gjort det som Perssonpengarna
avsag.

Dessa pengar har i praktiken gatt till att minska kommunens underskott.

Forsta dret med Perssonpengarna skedde ingen pataglig fordndring vilket
skedde kommande éar.

Utan dessa bidrag hade sparbeting (ytterligare) belastat verksamheterna. 19
Foréndring sa till vida att verksamheten ej behovt fordndras sd mycket p.g.a.
minskad ekonomi.

Skolan har i storre utstrdckning varit béttre dn dldreomsorgen pa att argu-
mentera for 6kade resurser med dberopande av Perssonpengarna.

Finns ingen alternativ utveckling 1997-2001 att jimfora med!

Huvuddelen av kommunens budget gér till vdrd, skola och omsorg. Hade
statsbidragen inte dkat hade dessa verksamheter fatt mindre resurser.

Min uppfattning &r att Perssonpengarna gjorde att kommunen kunde behélla
den verksamhet som fanns och inte géra nigra stora nedskdrningar som
annars skulle ha vidtagits darfor att vi under samma period fatt fler elever i
skolan och fler dldre med behov av omsorg.

Perssonpengarna bidrog till att det inte krdvdes ytterligare &tstramningar
inom skola och inom vérd och omsorg. Bidrog till att klara viss del av vo-
lymokning.

Det har under 90-talet forekommit manga generella neddragningar av de
generella statsbidragen s.k. "Personskatt". Perssonpengarna har pa sa sitt
minskat "Persson-skatten". Nettoeffekten for verksamheterna har saledes inte
paverkats sa mycket. Hade Persson-skatten inte kompenserats hade verksam-
hetsneddragningarna blivit patagliga.

18 Det hade de fatt dven utan Perssonpengar.
(17) Inte direkt, men alla tillskott hamnar dér.

Vi fordelar inte resurserna utifran statens direktiv om vi inte dr tvingade till
detta. Vi lagger resurserna dér de behdvs utifran politikernas 6nskemal.

17 Inte sjélva detaljokningen inom skiktet statsbidrag. Daremot om ett kat
utrymme skapats, har de slussats vidare till berért omrade.

Skolchefer

Det har varit svart att f6lja upp Perssonpengarna.

De forsta tva aren kunde Perssonpengarna till skolan identifieras och kom
skolan till del. Darefter kan inte beddmas hur de paverkar resursfordelningen
till respektive ndmnd.

Bifogar separat skrivelse med kommentarer.

19 Endast under den period som pengarna tillférdes kommunen.
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Budgetforstirkning inom forskola - skola med inriktning mot barn med sér-
skilda behov.

Villkor som of6randrad kommunal resursférdelning dr omdgjliga for en kom-
mun som maste banta for att klara balanskravet i ekonomin. Da skulle man
vilja anvinda statsbidraget for att mildra effekterna i stillet.

17 Kan ¢j jamfora skillnaden pa just detta och dvriga aldersrelaterade stats-
bidrag. 19 Har haft stor "psykologisk" effekt.

Konstruktionen av statsbidraget innebér att den generella delen forstirks. Det
ar politikerna som ska gora prioriteringarna av de faktiska behoven och gor
ocksé detta.

Mycket av Perssonpengarna har gatt till att bibehélla standarden inom sko-
lan. Lonedkningar har "&tit upp" mycket av tillskottet.

Jag dr ny som fc i kommunen och har inte heller tidigare arbetat som fc.

Perssonpengarna gav en per capita hojning generellt vid kommunens skolor,
men det dr svart att avgora i vilken utstrdckning den hdjningen idag kan
hérledas till detta bidrag. Personaltdtheten har dock inte sjunkit till nivderna
fore Perssonpengarnas inforande.

Kan ej svara for Perssonpengarna. Diaremot pa statsbidrag, t.ex. Warnersson-
pengar.

Det gjordes en renovering av skolbyggnader som hade gjorts oavsett Pers-
sonpengarna

Det ar betydligt svarare att folja upp effekter av generella bidrag for olika
verksamheter. Specialdestinerade bidrag inom skolverksamheten dr léttare att
folja upp och ger bittre effekt inom avsedd verksambhet.

Aldreomsorgschefer

Aldreomsorgen har utdkats p.g.a. 6kande andel ildre. Inga kningar per
capita.

Svart att relatera Perssonpengarnas betydelse till andra paverkbara faktorer i
den ekonomiska verksamheten. Vissa medel kommer till - andra dras bort t
ex i generellt sparbeting.

Det sker stindiga budgettillskott till dessa verksamheter oftast mer &n stats-
bidragens omfattning. Det dr darfor svart att ange vad som &r vad. Min upp-
fattning ar att de riktade bidragen i hdgre utstrickning innebdr fordnd-
ring/utveckling.

Denna enkét var inte helt enkel att svara pa! Hade ambitionen att avge ett
snabbt svar men det blev tyvirr inte.

19 Déaremot har verksamheter kunnat bevaras intakta.
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19 Utokade resurser har tillskjutits, men ej "6ron-mirkta" som Persson-
pengar. Mindre resurser i kommunen hade naturligtvis inneburit mindre
resurser till dldreomsorgen.

19 For skolan.

Perssonpengarna har fort med sig att vi har fatt fortsitta vart utvecklingsar-
bete trots underskott i forvaltningens budget.

Foréndring &r ett starkt ord - men vi har i varje fall kunnat forstérka persona-
len pa de mest utsatta stdllena. Den psykologiska effekten av de sé kallade
Perssonpengarna skall heller inte underskattas. Man ser vara svarigheter.
Négon bryr sig.

Perssonpengarna har inneburit mindre nedskédrningar dn vad som skulle ha

skett utan detta tillskott.

18 Utdkning i ringa omfattning.
D4 pengarna betalas ut i det generella statsbidraget &r det svart for social-
nidmnden att f& nagot resurstillskott i motsvarande omfattning.
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Bilaga 1
Underbilaga 2
A. Bakgrundsfakta
Enkaten ifylld av — om annan én
adressaten
Namn:
Befattning
Telefon (riktnr och abonnentnr) Datum for enkatens ifyllande:

Erfarenheter av kommunal forvaltning

1. Totalt antal tjanstear

| nuvarande funktion, antal ar | kommunal férvaltning
totalt, antal ar

B. Ekonomisk betydelse av special-
destinerade statsbidrag

2. Med specialdestinerade statsbidrag foljer i manga fall krav pa
finansiella motprestationer. Forekommer det att dessa krav
kommer i konflikt med statens generella, ekonomiska styr-
ning?

1] Ja, ofta

2[_] Det férekommer, men &r mindre vanligt
3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta

3. Specialdestinerade statsbidrag ar vanligen férenade med
olika villkor fér den avsedda verksamheten. Forekommer det
att dessa villkor kommer i konflikt med kommunens egna mal
eller planer for den aktuella verksamheten?

1] Ja, ofta

2[] Det férekommer, men &r mindre vanligt
3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta
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4. Utgor specialdestinerade statsbidrag ett ekonomiskt nettotill-
skott for avsedd verksamhet om hansyn tas till samtliga
kostnader for investering och drift?

1] Ja, ofta

2[[] Det férekommer, men &r mindre vanligt
3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta

5. Medfor specialdestinerade statsbidrag som regel ompriorite-
ringar vilka berér annan verksamhet i kommunen dn den som
bidraget avser?

1] Ja, ofta

2[] Det férekommer, men &r mindre vanligt
3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta

6.  Skriv garna kommentarer till svaren pa fraga2 - 5

C. Resultat och effekter av specialdes-
tinerade statsbidrag

7. Vilka ar de vanligaste effekterna av specialdestinerade statsbi-
drag pa kortare sikt, d.v.s. 1-2 ar?

Flera svar far anges.
1] Omprioriteringar i budgeten
1] Planlagda insatser tidigarelaggs

1] Nya eller &ndrade och tidigare ej inplanerade insatser initieras
1] Andra resultat och effekter. Skriv vilka

1] Inga tydliga resultat och effekter
1[_] Jag har ingen uppfattning om detta
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| de fall som de specialdestinerade statsbidragen har upphort,
vilka ar de vanligaste effekterna pa litet langre sikt, d.v.s. 3-4 ar
eller langre? Flera svar far anges.

1] Eventuella omprioriteringar i budgeten kvarstar
1] Eventuella verksamhetsandringar kvarstar
1] Andra resultat och effekter. Skriv vilka

1[_] Inga tydliga resultat och effekter
1] Jag har ingen uppfattning om detta

Forekommer det att kommunen avstar fran att soka specialdes-
tinerade bidrag i de fall det ar aktuellt att ans6ka om sadana?

1] Ja, ofta

2[[] Det fdrekommer, men &r mindre vanligt

3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta

I de fall kommunen avstar fran att soka specialdestinerade
statsbidrag, vilket ar det viktigaste skalet till att kommunen av-
star? Endast ett svar far anges.

1[_] Bidragskraven kommer i konflikt med planerad/beslutad verk-
samhet i kommunen

2[] Bidraget bedéms inte leda till ett ekonomiskt nettotillskott i
kommunens budget

3[_] Erforderliga resurser fér att administrera bidragsansékan sak-
nas i kommunen

4[] Annat skal. Skriv vilket

5[] Jag har ingen uppfattning om detta

Skriv garna kommentarer till svaren pa fraga 8-10
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statsbidrag i kommunens politiska
ledning

Dessa fragor ror den uppfattning tjinstemén pa kommunal ledningsniva har
om den politiska ledningens direktiv i frdgor om specialdestinerade statsbi-

drag.

12.

Vilket allmant intresse har kommunens politiska ledning visat for
specialdestinerade statsbidrag?

1] Stort intresse

2[] Visst intresse

3[] Litet eller inget intresse

4[] Jag har ingen uppfattning om detta

13.

Har kommunens politiska ledning den huvudsakliga instéllning-
en att specialdestinerade statsbidrag ska tas i ansprak?

1] Ja, i princip
3[] Nej, knappast
5[] Jag har ingen uppfattning om detta

14.

Onskar den politiska ledningen en analys av hur de specialdes-
tinerade statsbidragen paverkar kommunens planer for den av-
sedda verksamheten?

Avser nér det &r aktuellt med bidragsansékan

1] Ja, ofta

2[_] Det férekommer, men &r mindre vanligt
3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta

15.

Onskar den politiska ledningen en analys av hur de specialdes-
tinerade statsbidragen paverkar kommunens budget for den
avsedda verksamheten?

Avser nér det &r aktuellt med bidragsansékan
1] Ja, ofta

2[] Det férekommer, men &r mindre vanligt
3[] Sallan eller aldrig

4[] Jag har ingen uppfattning om detta
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16. Skriv garna kommentarer till svaren pa fraga 12-15

E. Generella statsbidrag med avsikts-
forklaring

En sirskild form av ekonomisk styrning ar den forstirkning av resurserna till
skolan, varden och omsorgen som infoérdes 1997 via ett tillskott i det gene-
rella statsbidraget till kommunerna, de s& kallade Perssonpengarna. En del
av detta medelstillskott &r &ldersrelaterat.

Aldersrelaterade delen av ovanndmnda medelstillskott

17. Har den aldersrelaterade andelen av medel inom det gene-
rella statsbidraget slussats till kommunens insatser inom
skola, vard och omsorg?

1] Ja, i stor utstrackning

2[] Ja, i viss utstrackning

3[] Inte i n&mnvard utstrackning
4[] Nej, knappast

5[] Har ingen uppfattning om detta

Medelstillskottet i sin helhet

18. Har ”"Perssonpengarna” (se ovan) medfort att kommunens verk-
samhet inom dldreomsorg respektive skola erhallit utokade per
capita-resurser?

Aldreomsorgen

1] Ja

2[ ] Nej

3[] Jag har ingen uppfattning om detta

Skolan

1] Ja

2] Ngj

3[] Jag har ingen uppfattning om detta
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Har ”Perssonpengarna” (se ovan) medfort forandringar inom
kommunens verksamhet for skola, vard och omsorg?

19.

1] Ja, i stor utstrackning

2[] Ja, i viss utstrackning

3[] Inte i n&mnvard utstrackning

4[] Nej, knappast

5[_] Jag har ingen uppfattning om detta

20. Skriv garna kommentarer till svaren pa fraga 17-20

Kontrollera att ni svarat péa alla fragor. Lagg blanketten i det porto-
fria svarskuvertet och posta det s& snart som méjligt, dock senast
den 28 januari 2002 till SCB.

Tack for Er medverkan!
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Ekonomichef/ekonomiansvarig l/[ S

Ansvarig f6r kommunens dldreomsorg
Ansvarig for kommunens skolverksamhet

Enkitundersokning om specialdestinerade statsbidrag

Riksdagens revisorer granskar for ndrvarande statens styrning av verksam-
heter som bedrivs i kommuner. Som ett led i detta arbete studeras statens
paverkan via de specialdestinerade statsbidragen, ibland &dven benimnda
riktade statsbidrag. Vi ber nu om din hjilp med att fylla i bifogade enkét.

Tjanstemédnnens uppfattning ar viktig

For att forstd hur de specialdestinerade bidragen i praktiken paverkar den
kommunala verksamheten ar det viktigt att f4 del av uppfattningar bland dem
som arbetar i den kommunala planeringen. Enkitfragorna avser att belysa
hur staten via de specialdestinerade statsbidragen inverkar pd kommunens
ekonomi och verksamhet i sin helhet samt fér omradena skola och dldre-
omsorg. Syftet dr att belysa olika uppfattningar hos tjanstemén pa kommunal
ledningsnivd med olika ansvarsomradden. Avsikten &dr déremot inte att ge en
exakt bild av alla forhallanden.

V1 ber er svara snabbt

Riksdagens revisorer har uppdragit at Statistiska centralbyran (SCB) att
samla in uppgifter fran de kommunala tjinsteminnen via en enkét. Darfor
sdnder SCB nu ut en enkel enkat till ansvariga for respektive verksamhets-
omréde i ett urval av kommuner. Detta urval dr gjort sa att en god representa-
tivitet for hela riket ska erhallas. For att fa tillforlitliga resultat dr det viktigt
att vi erhéller svar fran just de som blivit utvalda till undersékningen.
Eftersom frégorna avser er dversiktliga uppfattning av forhallandena kan
ni svara direkt, d.v.s. inget sarskilt utredningsarbete behover ligga bakom era
svar. Vi ber er darfor svara pa enkédten sé snart som mdjligt och skicka den
ifyllda blanketten till SCB i det bifogade svarskuvertet. Senast 28 januari
hoppas vi kunna fé era svar. Svaren kommer endast att redovisas pé riksniva.

7, W
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Vill Du veta mer? — kontakta oss gidrna 2002/03:RR4
Bilaga 1
Underbilaga 2

P4 andra sidan av detta brev redovisar vi kort Riksdagens revisorers verk-
samhet samt bakgrunden till denna enkitundersdkning. Onskar ni ytterligare
information sd kontakta gérna ndgon av oss pd som arbetar med dessa fragor.
Vi tackar pa forhand for er medverkan.

Med vénlig hilsning

Elisabeth Carlsund Lars Andersson
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Riksdagens revisorer granskar statlig verksamhet

Riksdagens revisorer ska patala otillfredsstéllande forhallanden och verka for
en god hushéllning med statens medel. Revisorernas granskningar utgér fran
riksdagsbeslut och ér inriktade pd hur regeringen, myndigheter och statliga
bolag genomfor sina dtaganden.

Statens styrning av verksamheter i kommuner

Varen 2001 beslutade Riksdagens revisorer om att granska statens styrning
av verksamheter som bedrivs i kommuner (forstudie 2000/01:16 Statens
styrning av verksamheter i kommuner). Syftet var att inom olika politikom-
raden granska hur nationella mal genomf6rs i kommunernas verksamhet
samt effekterna av den statliga styrningen. Med denna inriktning granskas
livsmedelstillsynen, skolomrédet och dldreomsorgen. Dessa @mnen utvecklas
i form av tre separata granskningar. Dérefter har revisorerna for avsikt att
redovisa en samlad bedémning och slutsatser i friga om statens styrning av
verksamheter i kommunerna.

Bakgrunden till revisorernas beslut om att granska statens styrning av
verksamheter i kommunerna dr de fordndringar som under senare decennier
har genomf6rts inom den offentliga sektorn med nya styrformer och fordnd-
rat huvudmannaskap. Foérdndringarna har i stor utstrickning inneburit att
kommuner och landsting har Overtagit ansvaret for att genomfora statligt
reglerad verksamhet inom omfattande politikomraden.

Ramarna for hur ansvaret ska fordelas mellan staten och kommunerna re-
gleras 1 1974 &rs regeringsform samt kommunallagen (1990:900). Dessutom
finns speciallagstiftning for olika omréden, ofta av ramlagskaraktir. Sddan
lagstiftning méste ofta kompletteras med forordningar, foreskrifter, allménna
rad och réttspraxis. Den rittsliga regleringen &r sjidlva grunden for samhaillets
atagande inom olika omraden enligt riksdagens beslut. Dérutover kan staten
styra verksamheten i kommunerna med hjdlp av ekonomiska styrmedel och
dven med s.k. informationsstyrning.

Kommunerna och statens ekonomiska styrning

I ekonomiskt avseende paverkar staten kommunerna generellt via det kom-
munala utjimningssystemet, det generella statsbidraget, finansieringsprinci-
pen och kravet pa budgetbalans. Darutéver kan staten paverka kommunernas
verksamhet och ekonomi via specialdestinerade statsbidrag. Dessa avveckla-
des 1993 da de bl.a. ersattes av det kommunala utjamningssystemet och det
generella statsbidraget.

Under 1990-talets senare ar har emellertid de specialdestinerade bidragen
ater okat. Dessa bidrag kan vara av skilda slag och &r vanligtvis tidsbegran-
sade samt forenade med villkor. Ett exempel pé specialdestinerade statsbi-
drag ar det stod till anhdriginsatser som infordes i anslutning till den nation-
ella handlingsplanen for dldreomsorgen 1998. Ett annat exempel &r det stod
till utdkad personal i skolan som inférdes 2001. Tidigare under 1990-talet
har ekonomiskt stod ocksé utgétt till byggande av dldrebostéider.
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Kontakter under granskningen

Socialstyrelsen
Gert Alaby

Asa Ekman

Ellinor Englund
Tom Eriksson

Bitte Fritzson

Ann Holmberg
Ulla Hojgérd
Lennarth Johansson
Elisabet Lagergren
Barbro Loogna
Karin Mossler
Merike Palm
Kristina Stig

Guje Soderstrom
Kerstin Wigzell

Regeringskansliet

Par Alexandersson, Senior 2005

Helena Axestam, Senior 2005

Kenneth Ennefors, Socialdepartementet
Carl Leczinsky, Socialdepartementet
Gunhild Lindstrom, Finansdepartementet
Gunilla Malmborg, Socialdepartementet
Kjell Stridsman, Socialdepartementet

Kommuner

Margit Bergman, Lulea kommun
Anja Blomberg, Gotlands kommun
Gunilla Bréanstrom, Gnesta kommun
Goran Gyllenkrook, Gotlands kommun
Caroline Henjered, Sigtuna kommun
Eva-Lena Holmgqvist, Luled kommun
Birgitta Nylund, Gotlands kommun
Magnus Pettersson, Gnesta kommun
Christer Sandberg, Sigtuna kommun
Eva Sellberg, Gotlands kommun
Christina Tomasson, Lulea kommun
Ake Wennerberg, Gotlands kommun
Lars Ahl, Luled kommun

Lansstyrelser

Karin Bjornsson, Léansstyrelsen i Gotlands 1dn

Ia Lonngren Lyberg, Lansstyrelsen i Gotlands 1&n
Berit Sunnerd, Lansstyrelsen i Norrbottens 1dn
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Organisationer

Tore Arvidsson, Sveriges Pensiondrers Riksforbund (SPRF)
Lars Bergendahl, Pensionérernas Riksorganisation (PRO)
Birgit Hennig, Anhorigradet i Sverige

Stina-Clara Hjulstrom, Riksforbundet for dementas réttigheter (Demensfor-
bundet

Gunnar Larsson, Anhorigradet i Sverige

Jan-Erik Lindgérde, Riksforbundet Pensiondrsgemenskap (RPG)
Agneta Persson, Alzheimerféreningen

Barbro Westerholm, Sveriges Pensiondrsférbund (SPF)
Ulla Ahs, Svenska Kommunforbundet

Ovriga

Ariane Andersson, Riksrevisionsverket (RRV)

Lars Andersson, Stiftelsen Stockholms lins Aldrecentrum
Stig Berg, Hilsohogskolan i Jonkoping

Ingegerd Berggren, Statistiska Centralbyrdn (SCB)
Lars-Ake Claesson, Komrev AB

Lena Dahlberg, Stiftelsen Dalarnas Forskningsrdd
Per-Gunnar Edebalk, Lunds universitet

Rosmari Eliasson-Lappalainen, Lunds universitet

Ulla Eriksson, distriktsskoterska

Linda Granelli, Kammarrétten i Jonkdping

Hans Hallberg, Stiftelsen Dalarnas Forskningsrdd

Hékan J6nsson, Lunds universitet

Helena Karlsson, Statistiska Centralbyran (SCB)

Asa Karlsson, Boverket

Bjorn Lindgren, Lunds universitet

Arne Lund, Riksrevisionsverket (RRV)

Leif Lundberg, Statskontoret

Bo Malmberg, Hogskolan i Jonkoping

Rolf Olsson, Lunds universitet

Gunnevi Petersson, Boverket

Ingrid Radehorn, Kammarritten i Sundsvall

Ingrid Skogd, socialutskottets kansli

Eva von Strauss, Stiftelsen Stockholms lans Aldrecentrum
Gerdt Sundstrom, Hélsohdgskolan i Jénkdping

Marta Szebehely, Stockholms universitet

Marianne Svensson, Institutet f6r hilso- och sjukvardekonomi
Anders, Thunved, f.d. hovrittslagman

Mats Thorslund, Stockholms universitet

Carl-Gustav Tryblom, Riksdagens Ombudsmén — JO
Gun-Britt Trydegérd, Stockholms universitet

Bertil Wennberg, konstitutionsutskottets kansli

Jenny Akerlund, Kammarritten i Stockholm

Peter Oberg, Uppsala universitet

Anders Osterlin, Kammarritten i Géteborg
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Nationella mél 1 kommunernas dldreomsorg —
Sammanstillning av remissyttranden

1 Remissinstanser

Riksdagens revisorers rapport Nationella madl i kommunernas dldreomsorg
(rapport 2001/02:15) har remissbehandlats. Totalt har foljande 40 remissin-
stanser anmodats eller beretts tillfélle att yttra sig:
Riksdagens ombudsmén (JO)
Regeringskansliet/Socialdepartementet
Regeringsritten

Kammarrétten i Stockholm

Kammarritten i Jonkoping

Lansratten i Uppsala ldn

Lénsratten i Gotlands ldn

Lénsratten i Vésterbottens ldn

Socialstyrelsen

Lansstyrelsen i Gotlands 1an

Lansstyrelsen i Skéne 1dn

Lansstyrelsen i Vistra Gotalands 1dn
Lansstyrelsen i Norrbottens 1dn

Boverket

Nacka kommun

Stockholms stad

Gotlands kommun

Bjuvs kommun

Ystads kommun

Lysekils kommun

Amals kommun

Storumans kommun

Gillivare kommun

Lulea kommun

Svenska Kommunforbundet

Landstingsforbundet

Landsorganisationen i Sverige (LO)
Tjansteménnens Centralorganisation (TCO)
Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO)
Alzheimerféreningen

Anhorigradet i Sverige

Demensforbundet

Pensionirernas Riksorganisation (PRO)
Riksforbundet pensiondrsgemenskap (RPG)
Sveriges Pensiondrsforbund (SPF)

Sveriges pensionérers riksforbund (SPRF)
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Halsohogskolan i Jonkdping/ institutionen for gerontologi
Stiftelsen Stockholms Léns Aldrecentrum

Institutet for hilso- och sjukvéardsekonomi

Kooperativa institutet

Foljande remissinstanser har avstitt frdn att 1dmna skriftliga yttranden:
Regeringskansliet/Socialdepartementet

Lansrétten 1 Visterbottens 14n

Nacka kommun

Lysekils kommun

Gillivare kommun

Alzheimerforeningen

Sveriges pensiondrers riksforbund (SPRF)

Institutet for hélso- och sjukvérdsekonomi

Kooperativa institutet

Utdver detta har Landsorganisationen i Sverige (LO) inte ldmnat ndgot ytt-
rande. Daremot har ett yttrande kommit in frdn Svenska kommunalarbetare-
forbundet (SKAF). Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet har
lamnat ett gemensamt yttrande.

2 Allménna synpunkter

Nagra rattsliga instanser avstdr fran att ndrmare yttra sig. Hit hor JO — som
konstaterar att rapporten inte innehdller ndgra forslag till dndrade forfatt-
ningsregler — och Regeringsrdtten — som menar att dmnet dr sddant att det
inte ankommer pa Regeringsritten att yttra sig — samt Kammarritten i Stock-
holm. Aven SACO avstér fran att nirmare yttra sig.

Av Ovriga remissinstanser limnar flertalet allmdnna kommentarer om revi-
sorernas rapport. Kommentarerna ar ofta positiva.

Liinsrdtten i Uppsala ldn menar att revisorernas forslag utgor en god ut-
gangspunkt for att dstadkomma en édldreomsorg som uppfyller de nationella
mal, som riksdagen har stillt upp. Enligt Ldnsrdtten i Gotlands ldn stimmer
rapportens beskrivning vél med situationen i lénet.

Lénsstyrelsen i Gotlands ldn menar att i rapporten behandlas pé ett fore-
domligt sitt omraden och brister som dr vdlkidnda for ldnsstyrelsen. Liknande
omdomen félls av Ldnsstyrelsen i Skdne ldn och Ldnsstyrelsen i Vistra Go-
talands ldn.

Aven kommuner limnar allmént positiva omdémen. Enligt Ystads kommun
behandlas i rapporten fyra viktiga problemomraden for den svenska éldre-
omsorgen. Dessa omraden dr bristerna i de dldres réttssdkerhet, svarigheterna
att bedoma kvaliteten i1 enskilda insatser, de stora olikheterna i utbyggnad
och kostnader samt den snéva tillsynen. Storumans kommun konstaterar att
rapportens innehdll stimmer vil dverens med de faktiska forhallandena i
kommunens &ldreomsorg. Enligt kommunen &r revisorernas slutsatser och
forslag nddvéindiga om de nationella malen ska uppfyllas. Gotlands kommun
menar att rapporten pé ett foredomligt och nyanserat sitt beskriver de svarig-
heter som dldreomsorgen har, har haft och de forhallanden som behdver
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forbattras. Enligt Stockholms stad ger rapporten en omfattande beskrivning
och analys av dagens éldre och édldreomsorg. Sévil problem som utveckl-
ingstendenser beskrivs liksom svérigheten att genomfora de nationella malen
pd kommunal niva. Luled kommun konstaterar att viktiga faktorer bakom
Adelreformen och statens styrning av reformarbetet lyfts fram i rapporten.
Styrkan ligger i revisorernas papekanden om svagheter i statsforvaltningens
styr- och stodfunktioner. Kommunen védlkomnar en debatt pa nationell niva
som stdd for det lokala utvecklingsarbetet.

Svenska kommunalarbetareférbundet (SKAF) instimmer i stora delar i vad
revisorerna framhaller i sin rapport. Aven Tjdnstemdinnens Centralorganisat-
ion (TCO) ér positiv till revisorernas forslag med vissa kompletteringar.

Bland de organisationer som foretrdder dldreomsorgens brukare har De-
mensforbundet 1 allt vésentligt samma uppfattning som revisorerna nér det
géller situationen inom dldreomsorgen. Forbundet ser det som mycket viktigt
att demenssjukdomarnas tunga roll framhévs. Férbundet beddmer ocksd
revisorernas forslag som vil genomtinkta och realistiska. Aven Anhdrigrddet
i Sverige instimmer med revisorerna att riksdagsbesluten for dldreomsorgen
inte foljs. Pensiondrernas riksorganisation (PRO) framhaller att det ar
mycket tillfredsstéllande att riksdagsrevisorerna med sin auktoritet kritiserar
myndigheter och kommuner for brister och underlatenhetssynder samt stéller
konkreta krav pa de ansvariga. Enligt organisationen ger rapporten en myck-
et intressant och initierad redovisning av dldreomsorgens struktur och pro-
blem. Det mesta i redovisningen bekréiftar vad man kénner till inom PRO
genom sina kontakter i verksamheten lokalt och regionalt. Riksférbundet
pensiondrsgemenskap anser rapporten vara s viktig att den méste beaktas av
alla berorda. Sveriges pensiondrsforbund (SPF) anser att rapportens beskriv-
ning av samhéllets atagande for de dldre dr sa klar och lattforstaelig att den
borde kunna ligga till grund for arbetet i de kommunala och lokala pension-
drsrdden. Forbundet konstaterar vidare att i rapporten askadliggérs — bitvis
som en skrimmande ldsning — den stora oreda som rader i dagens dldre-
omsorg. Férbundet instimmer i revisorernas kritik.

Enligt Hélsohdgskolan i Jonkoping/institutionen for gerontologi ér rappor-
ten valgjord och intressant samt léttldst och framstdllningen av dldreomsor-
gens utveckling och kvalitetsbrister d&r mycket bra. Revisorernas slutsater
beddms vara rimliga och vil underbyggda. Stiftelsen Stockholms Lins Aldre-
centrum (Aldrecentrum) konstaterar att rapporten ger en bred beskrivning av
dagens dldreomsorg och lyfter fram omraden dér det finns brister i genom-
slag av riksdagens beslutade mél for dldreomsorgen.

3 Synpunkter pa revisorernas iakttagelser

Flera remissinstanser ldmnar flera kompletterande och nyanserande kom-
mentarer till revisorernas iakttagelser.
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3.1 De aldres rattssakerhet

Revisorerna konstaterar att det ytterst r i hanteringen av bistandsbeslut som
nationella mél och kommunalpolitiska prioriteringar méts. Hér finns allvar-
liga brister.

I flera fall var sjdlva beslutsgédngen svar att folja till f6ljd av brister i
dokumentationen. Vid ingéngen av 2000 fanns énda 2 800 gynnande beslut
som inte hade verkstillts och drygt 2 000 beslut som fattats pa oriktiga grun-
der. De éldre sjélva nyttjar endast i begrinsad omfattning sin rétt att over-
klaga besluten. Men samtidigt fanns dven 21 lagakraftvunna domar som inte
hade verkstillts. Regeringen har koncentrerat sina insatser till dessa domar,
men avvaktar med den stora volymen av ej verkstéllda och oriktiga beslut.
Problemen — som i stor utstrdckning ror dldreboenden — forklaras med bris-
tande resurser. Revisorerna konstaterar att detta inte &r skl for att sidositta
lagstadgade réttigheter.

Socialstyrelsen har haft ett sndvt normeringsmandat och dven gjort en sniav
tolkning av sitt mandat. Verket har klargjort de svéra forhéllandena i sin
uppfoljning och utvérdering. Men verket har inte f6ljt upp hur denna doku-
mentation tas till vara i kommunernas verksamhet. Verkets allménna rad for
kommunernas dldreomsorg dr fi. Verket har inte heller klargjort réttslaget for
kommunerna i en handbok. Slutligen konstaterar revisorerna att tillsynsorga-
nisationen &r splittrad och att samordningsvinster mellan olika perspektiv
daligt tas tillvara.

Flertalet remissinstanser behandlar dessa fragor i sina yttranden och in-
stimmer dven i revisorernas kritik.

Flera remissinstanser kommenterar det problematiska med en bristande
normering och tillsyn. Ldnsstyrelsen i Skane framhaller att bade lénsstyrelsen
och kommunerna efterlyser en mer aktiv roll frdn Socialstyrelsen i form av
allménna rad, handbocker och foreskrifter. Lénsstyrelsen konstaterar att
antalet icke verkstillda beslut 6kar i ldnet och att det dven finns brister i
handldggning och dokumentation. Luled kommun papekar att man har fragat
efter vigledning utan att f4 sddan. Kommunen ser allvarligt pa detta dé bris-
ten pa stod och végledning riskerar att véltra 6ver pa domstolen att skapa de
riktlinjer som tillsynsmyndigheten borde ge for individuella behovsbeddom-
ningar. Ldnsstyrelsen i Viistra Gotaland framhéller betydelsen av normer och
véigledning for tillsynsmyndighetens mojligheter att klargéra de nationella
mal som dr utgangspunkt for all tillsyn och for arbetet med nationell likvér-
dighet. I avsaknad av nationell vigledning har lénsstyrelsen sjdlv givit ut
egna végledningsdokument. Ocksé Stockholms stad har givit ut egna riktlin-
jer for bl.a. bistandshandldggning. Staden delar revisorernas uppfattning om
behovet av en handbok som belyser rittsldget. Staden framhaller att en sddan
handbok bor héllas aktuell och finnas tillgdnglig for alla pa Internet.

Aven andra kommuner kommer med liknande kommentarer. Ystads kom-
mun menar att den bristande rattssdkerheten undergriver befolkningens
fortroende for dldreomsorgen. Enligt Gotlands kommun har staten inte lam-
nat nédvéndigt stod och vigledning for att utveckla en professionell hand-
laggning inom dldreomsorgen. Stockholms stad lamnar en liknande kommen-
tar med hénvisning till forskningsresultat. Bjuvs kommun pépekar att hand-
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laggningen kring en bistdndsansdkan ofta ar tungarbetad. Framst géller detta
vid gemensam vardplanering d& ansvarig personal fran tvd huvudmin ska
ldmna information for att bistandsbesluten ska fa basta mojliga effekt for de
sokande.

Riksforbundet for pensiondrsgemenskap framhaller att lagstiftning som
inte ger forutséttningar for att uppna nationell likabehandling maste kom-
pletteras med tvingande foreskrifter.

Négra remissinstanser papekar dock att frigan om en skarpt réttslig hante-
ring kan vara komplicerad. Ldnsstyrelsen i Norrbotten saknar normer och
vigledning. Samtidigt menar ldnsstyrelsen att detta inte 16ser allt. For 1angt
gdende normering kan minska kommunernas mdjligheter och intresse att
finna egna, konstruktiva 16sningar. Ocks& Aldrecentrum framhaller riskerna
med en alltfor 1angt gdende betoning av rittssikerhetsfragor. Aldrecentrum
erinrar om att dldreomsorgens kvalitet inte fraimst avgdrs av bistdndshand-
laggarens skicklighet. Kvaliteten avgors i stdllet av hur lyhort vardbitradet ar
— och tillats vara. T detta sammanhang papekar Aldrecentrum att den s.k.
bestéllar—utférarmodellen inte fir inkrdkta pd utfoérarens mojligheter att
anpassa insatserna till den aktuella situationen. Liknande synpunkter fram-
fors i det gemensamma remissyttrandet fran Svenska Kommunforbundet och
Landstingsforbundet. Langst gar SKAF med dessa inviandningar. Férbundet
tillstyrker inte att Socialstyrelsens normering stérks. I stéllet ska kommuner-
na sékerstilla att det finns rétt personal och ritt resurser for dldreomsorgen.
Diremot anser SKAF att Socialstyrelsens tillsyn bor stirkas och att myndig-
heten dérvid skulle hdmta in mer kunskap fran dem som arbetar inom dldre-
omsorgen. Liknande synpunkter framfors av Gotlands kommun.

Pé Socialstyrelsen d&r man medveten om behovet av fler allménna rad och
rattssammanstillningar. Normering och tillsyn &r ocksé prioriterade insatser i
det senaste arets verksamhetsplanering. Inom dldreomsorgen har detta dock
dnnu inte fatt genomslag till foljd av flera stora regeringsuppdrag med inrikt-
ning pa uppfoljning och utvirdering. Socialstyrelsen pekar pa de pagaende
insatserna med en forstirkt tillsyn i samverkan med ldnsstyrelserna. Dessa
erfarenheter kommenteras ocksé positivt av bl.a. Léinsstyrelsen i Skdne.

Ldnsstyrelsen i Norrbotten delar revisorernas uppfattning om de allvarliga
bristerna i dldreomsorgen. Men ldnsstyrelsen dr tveksam till att problemen
kan hénf0ras till bristande tillsyn. Lansstyrelsen pdpekar att via tillsynen har
de brister uppmérksammats som har lett till den skdrpta lagstiftning som
utgdr ett nddvandigt redskap for tillsynen.

En forstirkt och utvecklad tillsyn efterlyses samtidigt av bl.a. Stockholms
stad, Bjuvs kommun och Ystads kommun samt av Demensforbundet. Forbun-
det menar att det delade tillsynsansvaret utgor ett hinder for en trovirdig
tillsyn. Forbundet ifrigasitter om tillsynen ir kostnadseffektiv. Aven Stock-
holms stad framhaller att det delade tillsynsansvaret inte gagnar réttssikerhet
eller helhetssynen pa den professionella dldreomsorgen.

I nagra fall kommenteras de rittsliga problemen i anslutning till frigan om
bristande resurser. Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning att re-
sursbrist ej dr skal for att dsidositta lagstadgade rittigheter. Men nagra in-
stanser menar att en forbattrad rittslig hantering inte kompenserar en reell
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resursbrist. Kommentarer av detta slag framfors bl.a. av Ldnsrdtterna i Upp-
sala och Gotlands lin och Linsstyrelsen i Vistra Gotaland. Amdls kommun
menar att 6kade sanktionsmdjligheter och strafforeldggande inte utgdr ndgon
16sning pa kort sikt. Men séddana atgédrder kan paskynda arbetet med att an-
passa resurserna efter behoven. Aven Ystads kommun framhaller det dkade
trycket pa dldrebostéder till f6ljd av ett 6kat antal dementa och bristande
samverkan om sammansatta behov mellan kommunens hemtjanst och hem-
sjukvérden.

3.2 Ekonomi- och resursanvindning

Revisorerna konstaterar att kommunernas &dldreomsorg dr en omfattande
verksamhet och att det finns flera obesvarade fragor ur ett ekonomiskt per-
spektiv. De rittsliga problemen hénfors i stor utstrdckning till bristande
resurser. Trots detta dr de ekonomiska analyserna inom omréadet fa, och det
finns allvarliga brister i statistik och uppgiftsinsamling.

Ar 2000 berdiknades de totala kostnaderna fér kommunernas dldreomsorg
till 67,3 miljarder kronor. I fasta priser har kostnaderna per person 80 ar och
dldre okat med drygt 7 % sedan 1993. Det gér inte att beddma hur en sti-
gande vardtyngd inverkar pa dessa kostnader. Specialdestinerade statsbidrag
riskerar att inskrinka kommunernas mojlighet att ta ansvar for planering och
prioritering. Samtidigt dr effekterna svara att folja upp.

Det finns stora geografiska skillnader i utbyggnaden av insatser och i kost-
nader. Skillnaderna kan inte forklaras med vare sig antalet éldre, skattekraf-
ten eller politisk majoritet i kommunerna. Minskade hjélpinsatser i hemmet
kompenseras inte heller med utbyggnad av édldreboenden eller tvirtom. Be-
ndgenheten att omprova inriktningen av insatser forefaller ocksa lag.

Ett par remissinstanser kommenterar kommunernas forutséttningar att prio-
ritera under samtidiga krav pa besparingar och en budget i balans.

Bristen pd ekonomiska analyser och problemen med uppgiftsinsamling
kommenteras av ndgra remissinstanser.

Stockholms stad delar revisorernas uppfattning om bristerna i den officiella
statistiken. Staden ser den nationella statistiken som nddvéandig for jimforel-
ser inom och mellan kommuner samt nationellt. Ocksa Luled kommun fram-
haller betydelsen av att kunna gora jédmforelser med andra. Enligt kommunen
ar sddana jamforelser vanligen en stark drivfjader i allt utvecklingsarbete.
Kommunen menar att avsaknaden av kvalitetssikrad statistik darfér hdmmar
det lokala utvecklingsarbetet. Svenska Kommunférbundet och Landstings-
forbundet framhaller det arbete som pagar med att sdkerstilla ett individbase-
rat nationellt register for insatser inom adldreomsorgen, oavsett huvudman. Ett
sadant register mojliggdr den typ av kvalificerade ekonomiska analyser som
revisorerna efterlyser. Gotlands kommun ser det som synnerligen angeldget
att Socialstyrelsen skyndsamt medverkar till att ta fram ett system som mgj-
liggdr kostnadsjamforelser over landet.

Enligt Socialstyrelsen kommer socialtjanstlagens krav pé insatser i konflikt
med kravet pa att ha en balanserad budget. Ldnsstyrelsen i Norrbotten fram-
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haller att verksamhetens utveckling i kommunerna nu genomgaende priglas
av besparingar, pa ett sétt som inte har varit aktuellt under tidigare ar.

Ystads kommun konstaterar att regel- och lagéndringar alltfér ofta genom-
fors utan att kostnadseffektiviteten i kommunerna har kunnat &verblickas.
Samtidigt papekar kommunen att dldreomsorgen kommer att ha stora finan-
sieringsproblem, dven om det finns vinster att ta till vara med effektivisering
och samordning.

SKAF menar att dldreomsorgens resurser kan anvéndas battre. Férbundet
framhéller bl.a. att ledarskapets betydelse och inflytande av vardbitrdden och
underskdterskor behdver analyseras. Forbundet papekar att personer med
goda ledaregenskaper finns dven bland dessa grupper.

TCO delar revisorernas oro over de stora variationerna och bristen pd ana-
lyser av dessa. Forbundet efterlyser en mer nyanserad syn och en balans
mellan hjélp till alla och hjélp till dem som behover stora vardinsatser. De-
mensforbundet framhéller att det behdvs ekonomiska analyser av kommu-
nernas overheadkostnader vid upphandling av vard.

Aldrecentrum framhaller de svartolkade skillnaderna i insatser och kostna-
der samt behovet av omfattande forskning pa detta omrade. Vikten av ett bra
statistikunderlag framhaélls. Statistiken méste vara individbaserad for att
mdjliggora analys av omsorgens kostnader och fordndringar over tid. Har
hénvisas till forskningsprojektet SNAC och projektet Samsprak. Aldrecent-
rum konkretiserar flera frdgor som behover belysas, sdsom
—virdet av tidiga insatser
— vélfardsskillnader och ekonomiska effekter mellan kommuner med hog

respektive 1ag tdckningsgrad av olika insatser
— skillnader i kostnader mellan kommuner for samma typ av insatser
—kostnader for multisviktande dldre i samordnade respektive ej samordnade

organisationer.

Néagra remissinstanser kommenterar revisorernas kritiska instillning till
specialdestinerade statsbidrag, och flertalet av dessa delar revisorernas upp-
fattning.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet menar att specialdes-
tinerade statsbidrag inte traffar rétt. I manga fall omojliggdr bidragen plane-
ring och ansvarstagande i kommunerna.

Bjuvs kommun framhaller de stindigt forandrade villkoren i verksamheten.
Detta medfor krav pd nya metoder for att 16sa problemen. Specialdestinerade
statsbidrag riskerar dd att konservera kommunens planeringsforutsittningar.
Ocksé Luled kommun framhaller att specialdestinerade, ekonomiska stimu-
lanser ar tveksamma ur flera aspekter. Genom sin konstruktion kan bidragen
styra bort fran mer angeldgna behov i det lokala perspektivet. I sin strdvan att
ta till vara ekonomiskt finansiellt stod kan kommunen ocksa lockas till nya
satsningar, som inte kan sékerstillas langsiktigt. Stockholms stad konstaterar
att bidragen ofta betalas ut under en relativt kort period. Darmed far kommu-
nerna inte tillrackligt med planeringstid, och det blir svart att hinna dra néd-
véandiga slutsatser av den avsedda verksamheten. Bidragen kan ocksa leda till
projekt som inte styrs av verksamhetens behov och som blir svéara att invol-
vera i ordinarie verksamhet.
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Anhdérigradet i Sverige betraktar statsbidraget Anhdrig 300 som ett bra ini-
tiativ. Men radet ifragasétter bidragets resultat i kommunerna, utdver kart-
laggning och projektbyrakrati.

Socialstyrelsen delar i princip revisorernas uppfattning om specialdestine-
rade statsbidrag. Verket framhaller samtidigt att goda effekter kan uppsté
under kontroll av hur anvisade medel administreras och forvaltas. Erfaren-
heterna pa Ldnsstyrelsen i Norrbotten &r ocksa att fordelning av statsbidrag
kan vara ett effektivt sitt att fora ut ny lagstiftning.

Demensforbundet tar direkt avstdnd fran revisorernas héllning pa denna
punkt. Forbundet menar att riktade medel bor anvéndas i betydligt storre
utstrackning for att uppréitthalla kvaliteten i dldreomsorgen. Men statens
bidrag maste kontrolleras och anvéndas pa rétt sitt.

3.3 Kvalitet och inriktning

Revisorerna konstaterar att enligt socialtjinstlagen ska insatsernas kvalitet
utvecklas och sékras. Ocksa i detta avseende ldmnas flera frdgor obesvarade.

Riksdagen har betonat att dldre ménniskor som behover hjélp i forsta hand
ska fa detta i hemmet. I ett Gvergripande perspektiv framtrider en omvénd
utveckling. Tillgdngligheten till kommunernas dldreomsorg har minskat. Allt
farre far alltmer omfattande hjélp. Bland dem som bor hemma och behdver
hjélp svarar anhdriga och annan informell hjdlp for ndrmare tva tredjedelar
av hjdlpbehovet. Enligt flera studier dr de samlade insatserna daligt anpas-
sade till dldre hemmaboende personer med tunga och sammansatta hjilpbe-
hov, s.k. multisviktande dldre. De som far hjdlp inom den offentliga dldre-
omsorgen bor i 6kad utstrickning pa institution, dvs. pa dldreboenden.

Kvaliteten i enskilda insatser dr svér att bedoma. Genomforda brukarun-
dersokningar ger en positiv bild av de dldres uppfattning. Men dessa studier
har allvarliga begrénsningar. Framfor allt &r det svart att fanga kvalitetsdi-
mensionen for dldre med omfattande funktionsnedsittningar, inte minst
mentalt. Sddana vérdtagare dominerar alltmer bland véardtagarna.

Hoga krav stills pd vardgivarnas formaga att ta ansvar for dldre ménniskor
med omfattande hjélpbehov under bibehéllen respekt for de dldres integritet.
Personalsituationen priaglas samtidigt av rekryteringsproblem, hdg franvaro
och hog personalomsittning. Ménga saknar utbildning och det finns fa ar-
betsledare och chefer i forhallande till personalen.

Remissinstansernas kommentarer i denna del rér fraimst kvalitetsutveckling
i anslutning till den 6kade vardtyngden samt samverkan mellan kommuner
och landsting.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet framhaller att den
kraftigt 6kade vardtyngden i kombination med demografiska fordndringar
har medfort att kommunerna tvingas prioritera sjukvard och omvéardnad pa
bekostnad av sociala insatser. Kommunernas avvéigningar av vad som ska
ges som generellt kontra individuellt stdd blir viktigt att ta med i en samlad
kvalitetsbedomning. Forbunden framhaller att antalet pd véntelista maste
sdttas 1 relation till att fler &n 120 000 personer bodde permanent i sérskilt
boende 2000. Forbunden framhaller dven att vintelistan inte innebér att
behovande blir utan hjélp. Vid bistdndsbesluten bedoms alltid den enskildes
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mdjlighet att fa sina behov tillgodosedda ur ett helhetsperspektiv, ocksa pa
annat sétt. Betydelsen av anhoriginsatser i savél dagens som framtidens
dldreomsorg framhalls dérvid, liksom ett utvecklat anhorigstod. Ocksé
Stockholms stad péapekar socialtjanstlagens karaktir av ramlag med individu-
ellt bedomda hjélpbehov. Anhorigrddet i Sverige framhaller emellertid att
anhoriga/nérstaende ofta inte kan vélja. De tvingas kénsloméssigt in i vardar-
rollen, utan information om eventuella valmojligheter.

Ystads kommun konstaterar att kvalitetsutveckling ar ett omrade dér Soci-
alstyrelsen har givit ut allménna rad. Enligt kommunen har Socialstyrelsens
och Svenska Kommunforbundets insatser inom detta omréde stimulerat
utvecklingen av bl.a. system for att hantera klagomal. Dessa system ser man
som viktiga for att 6ka brukarinflytandet inom #ldreomsorgen. Aven PRO
framhaller vikten av Okat brukarinflytande via pensiondrsrdden. Dessa rad
menar man behdver fa stod i lagstiftningen.

Amals kommun framhaller de snabba forindringarna i verksamheten med
okat antal dldre och okad vardtyngd. Fordndringarna har bl.a. medfort att
situationen vid bistdndsbedomningar &r mer akut. SKAF pépekar behovet av
att dldreomsorgen i hogre utstrickning planeras och finansieras utifrdn ett
brukar- och arbetsmiljoperspektiv. Omradet maste goras mer attraktivt for
bade ungdomar och personer med yrkeserfarenhet fran andra omraden. For-
bundet pdpekar ocksa vikten av att tillvarata befintlig kompetens inom dldre-
vérden. Det handlar inte enbart om en hojd teoretisk kompetens. Aven den
befintliga kompetens som ror fortrogenhetskunskap bor tas till vara.

Enligt Anhorigrdadet i Sverige leder bristande samordning mellan ldnssty-
relser och Socialstyrelsen till att den enskilde individen inte ses som en hel-
het. Individen delas in i tva fack, ett for sjukdom och ett annat fér omsorg.
Rédet betonar ocksa att kompetent arbetsledning ofta saknas for vard- och
omsorgspersonalen.

Demensforbundet menar att de anhdrigas situation behdver uppmérksam-
mas mer. Enligt forbundet 4r det en brist i revisorernas rapport att inga for-
slag laggs fram for att forbattra denna situation. Férbundet framhéller ocksa
fragan om stéllforetradarskap. Fragan har uppmirksammats i den internat-
ionella konventionen om Minskliga rittigheter och biomedicin samt i betén-
kandet Virdig vard vid livets slut. Férbundet framhaller vikten av att frigan
lagregleras. Aven Anhdrigrddet i Sverige tar upp denna fraga. Enligt radet
har man som anhdrig inte rétt att tala for sina ndrmaste i livet. Som anhorig
ar man inte heller sjdlvskriven som delaktig i vardplaneringen.

Flera remissinstanser tar upp fragan om samverkan mellan kommuner och
landsting.

Enligt TCO behover hemtjéanstassistent och distriktsskoterska respektive
sjukskdterska gora bistandsbedomningarna i samrad for att fa en helhetsbild.
Detta tillimpas pé en del hall, men 1dngt ifrén 6verallt, enligt forbundet.

Sévil PRO som SPF &r mycket kritiska till att samverkan mellan huvud-
minnen inte kommit lingre dnnu nio &r efter Adelreformens inforande. En-
ligt SPF &r det inte forsvarligt att det dnnu saknas samverkansavtal mellan
kommuner och landsting i hélften av landets kommuner.
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Aldrecentrum framhaller att dagens uppfoljning av ildreomsorgen ur ett
verksamhetsperspektiv daligt speglar verkligheten d&d en majoritet av dem
som har insatser far hjilp fran flera, olika aktorer fran bade kommun och
landsting. Dagens dldreomsorg forsoker tillgodose stora hjdlpbehov i hem-
met. Ofta sker detta pa bekostnad av hjilp till personer med sma hjélpbehov
av servicekaraktir. Effekterna av detta dr daligt kénda ur savil ett ekono-
miskt perspektiv som ur ett vilfirdsperspektiv. Aldrecentrum framhaller att
denna inriktning inte star i kontrast till utbyggnaden av éldrebostéder.

Négra remissinstanser tar upp frigan om revisorernas papekanden om oreda i
dldreboendet.

Stockholms stad och Aldrecentrum papekar att det i lagens mening inte
finns ndgra oklarheter i fridga om é&ldreboendets klassificering. Samtidigt
papekar Stockholms stad att lansstyrelsen har bidragit till olika normer for
personaldimensionering.

Boverket framhaller i sitt yttrande att det dr viktigt att definiera vad som
menas med eget boende och att samma definition anvénds i all lagstiftning.

4 Synpunkter pa revisorernas slutsatser och forslag
Revisorernas forslag i korthet:

— Sambhillets atagande for de dldre behdver tydliggoras och foljas upp
battre genom en stirkt normering och tillsyn. Specialdestinerade statsbi-
drag bor dock anvindas med aterhallsamhet.

— Regeringen bor ta fram ett program for att komma till rdtta med de allvar-
liga réttsliga bristerna.

— Ekonomiska analyser av &ldreomsorgens insatser behdver genomforas
lokalt och summeras nationellt. Samhéllets dtagande for de &ldre bor dir-
efter analyseras mot bakgrund av anvéndningen av tillgdngliga resurser.

Flertalet remissinstanser stoder revisorernas forslag och framfor detta i mer
allménna ordalag. Detta har redan framgétt av kommentarerna ovan. Har
kommenteras enbart framforda invdndningar samt de ytterligare forslag som
en del remissinstanser har framfort.

Liinsstyrelsen i Gotlands lin stiller sig bakom de ekonomiska analyser
som revisorerna foreslar. Men analyserna bor inte begrénsas till kommuner-
nas dldreomsorg utan dven omfatta fler ekonomiska ataganden i kommuner-
na. Aven Ystads kommun ser de ekonomiska analyserna som viktiga. Kom-
munen menar att analyserna bor genomforas i nira samverkan med forsk-
ningsprojektet SNAC.

Lénsstyrelsen i Gotlands ldn menar att det behovs fler atgérder for att
komma &t det bristande verkstillandet av kommunernas egna beslut. Léns-
styrelsen foreslar egna uppfoljningssystem for kommunerna och utdkade
befogenheter for de kommunala revisorerna att granska enskilda drenden
samt att sanktionsmdjligheter for domstolstrots dven ska inforas for kommu-
nens egna beslut. Aven Ystads kommun onskar att linsstyrelsernas befogen-
heter att vitesforeldgga ej verkstéllda domar ska utstrackas till kommunernas
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egna beslut. Kommunen vill dven infoéra obligatoriska dldreomsorgsplaner
med forebild frén skollagen. Kommunen vill dven infora en dldreombudsman
som kan genomfora oberoende granskningar och dit de dldre kan vinda sig
for att patala brister. Aven Lénsstyrelsen i Skdne anser att kommunerna ska
uppritta dldreomsorgsplaner. Ldnsstyrelsen i Norrbotten framfor liknande
synpunkter. Gotlands kommun betonar vikten av en utvecklad samhillsplane-
ring ddr ansvariga for dldreomsorgen bor spela en mer aktiv roll.

Boverket menar att det finns en stor osdkerhet bland kommunerna om
grinsdragningen mellan permanent bostad och &ldrebostad. Verket konstate-
rar att manga mycket vardkravande bor kvar i sina hem i dag. Detta aktuali-
serar anvidndningen av bostadsanpassningsbidrag dven for atgdrder som ror
assistans- och arbetsmiljofragor. Verket ser det inte som sjélvklart att bidra-
get ska omfatta dessa frAgor. Men enligt verket bor en samhéllsekonomisk
analys genomforas inom detta omrdde. Med hinvisning till rapportens avsnitt
om oreda i dldreboendet ser verket det ocksd som viktigt att begreppet eget
boende definieras samt att samma definition anvénds i all lagstiftning.

Anhdérigradet i Sverige Onskar ett fordjupat samarbete mellan landsting,
kommuner och anhorigforeningar samt — inte minst — riksorganisationen.
Rédet framhaller ocksa behovet av stod till anhoriga i form av mer ekono-
miska resurser och mer flexibla 16sningar for att avlosa anhorigvérdare.
Rédet framhaller ocksa behovet av ett bittre utnyttjande av modern teknik i
anhorigvarden.

Demensforbundet menar att den nuvarande organisationen behover fordnd-
ras i grunden. Enligt forbundet kan inte Socialstyrelsen svara for bade plane-
ring och tillsyn. Kostnaderna for dldreomsorgen ar ocksa sa stora att de mo-
tiverar en fristdende vérdinspektion. Denna kan 6verta tillsynen fran bade
Socialstyrelsen — inklusive de regionala enheterna — och lénsstyrelsernas
sociala enheter. Enligt forbundet bor dven socialndmndernas ansvar fortydli-
gas. De kommunala revisorerna ska kunna prova handldggning av enskilda
drenden, och kravet pa en dldreomsorgsplan bor skrivas in i socialtjanstlagen.

SPF anser att Socialstyrelsen fortlopande bor aterfora kunskap om aldre-
omsorgen, inte bara till regeringen utan dven till kommunerna.

Aldrecentrum anser att det finns anledning att granska sjukvardshuvud-
minnens skyldighet att bedriva forebyggande verksamhet. Aldrecentrum
ifragasitter om kommunernas insatser svarar mot nationella mal nédr dag-
verksamhet, promenader och sociala aktiviteter i hemtjansten minskar.

5 Sammanfattning

Flertalet remissinstanser ldmnar omddmen om revisorernas initiativ att
granska &dldreomsorgen och om revisorernas rapport. Remissinstanserna ar
ocksé overvdgande positiva till revisorernas slutsatser och forslag. I négra
fall vill remissinstanserna dven ga léangre.

De dldres réattssdkerhet

Béde kommuner och lénsstyrelser instimmer i revisorernas kritik mot bris-
terna med normering och tillsyn av kommunernas dldreomsorg. Forskare och
en lansstyrelse framhaller samtidigt risken med att en skérpt rittslig hante-
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ring kan inkrdkta pa kreativitet och handlingsfrihet hos &dldreomsorgens
utovare.

Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning att resursbrist inte ar skal
for att asidositta lagstadgade réttigheter. Men i nagra yttranden framhalls att
en skérpt réttslig hantering inte 16ser en reell resursbrist.

Socialstyrelsen dr medveten om behovet av fler allménna rdd och rétts-
sammanstillningar, och verket prioriterar nu normering och tillsyn. Till f61jd
av flera stora regeringsuppdrag har detta dnnu inte fatt fullt genomslag inom
dldreomsorgen.

Ekonomi och resursanvidndning

Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning om behovet av ekonomiska
analyser. Négra instanser framhaller att dldreomsorgens resurser kan utnytt-
jas bittre, bl.a. genom att kompetensen inom &dldreomsorgen bittre tas till
vara och utvecklas. Kommun- och Landstingsférbunden framhaller det ar-
bete som pagar med att sikerstilla insamlandet av de uppgifter som behovs
for kvalificerade ekonomiska analyser.

Flertalet remissinstanser delar revisorernas kritiska instdllning till special-
destinerade statsbidrag. En motsatt uppfattning framfors emellertid av tva
instanser, som menar att sidana bidrag behdvs for att fora ut ny lagstiftning
och sikerstélla kvaliteten.

Kvalitet och inriktning

Remissinstanserna framhaller frimst behovet av en utvecklad kvalitet i an-
slutning till den 6kade vardtyngden. Dessutom betonas vikten av att de dldres
och de anhorigas perspektiv, liksom arbetsmiljoperspektivet, i dldreomsorgen
lyfts fram.

Forskare framhéller att uppfoljning och utvirdering i ett verksamhets-
perspektiv déligt speglar de faktiska forhéllandena for de dldre, d4 dessa ofta
far hjdlp av flera skilda aktorer hos olika huvudmaén.

Bristen pa samverkan mellan kommuner och landsting — fortfarande nio &r
efter att Adelreformen infordes — kritiseras av frimst pensionirsorganisat-
ioner.
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