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12 Socialtjanstens finansiering

| direktiven till utredningen skriver regeringen att utredaren ska analy-
sera eventuella behov av att férandra principerna fér socialtjanstens
finansiering utifrdn behovet av att fa till stand en mer langsiktig stabilitet
i resurserna pa socialtjanstens alla omsorgsomraden.

| detta kapitel gors darfor en belysning av fragan om socialtjanstens
finansiering. | den forsta delen beskrivs dagens principer for finansiering
av kommunal verksamhet och nagot om hur dessa har vaxt fram. | den
andra delen diskuteras sambanden mellan behov och resurser i det nu
gallande systemet for finansiering av kommunala verksamhet. | det tredje
avsnittet diskuteras hur relationerna ser ut vad galler statens och
kommunernas ekonomier. | det fjarde avsnittet diskuteras behovet av ett
Okat statligt ansvar for socialbidragskostnaderna. | det femte, och
avslutande, avsnittet fors en sammanfattande diskussion om behovet och
vardet av samverkan och gemensamt ansvar inom den offentliga sektorn.

12.1 Dagens principer for finansiering av
socialtjansten

| detta avsnitt beskrivs huvuddragen av hur socialtjansten finansieras
idag. Avsnittet spanner 6ver fragor som det generella finansiella stodet
till kommunen, sarskilda beredningsorgan, riktade statsbidrag, EU-bi-
drag och brukaravgifter.

12.1.1  Ett generellt finansiellt stod

En grundlaggande princip for finansieringen av socialtjinsten ar att den
finansiering som finns inte ar sarskilt riktad till socialtiansten. De
kommunala skatteintékterna och de statsbidrag staten ger till kommu-
nerna utgdr en allman finansiering av i stort sett all kommunal verk-
samhet, inklusive socialtjansten.

Det grundlaggande skélet till den generella formen for finansiering ar
uppfattningen att den kommunala verksamheten bedrivs effektivare om
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verksamheten i sa stor utstrackning som majligt styrs av lokalpolitiska
dvervaganden givet mal som formulerats pa nationell niva. Malen utgor
en ram inom vilken den lokala politiken kan géra 6vervaganden och
prioriteringar. Exempelvis handlar det om prioriteringar mellan alterna-
tiva verksamhetsomraden.

Nar det generella statsbidragssystemet infordes utgick man ifran att
det i sig skulle oka effektiviteten. Vid den kommunalekonomiska re-
formen ar 1993 avskaffades en mangd riktade statshidrag. Ett riktat
statshidrag utgar som en ersattning i forhallande till den kommunala
verksamheten enligt nagot matt. Ett matt kan vara kostnaden for verk-
samheten och ett annat olika indikatorer pa den faktiska verksamheten,
som antalet barn i barnomsorgen etc.

Det riktade statshidraget ar styrande i meningen att kommunens egna
kostnader, det som finansieras med kommunala skattemedel, avviker
fran den faktiska kostnaden for verksamheten. Denna avvikelse anses
paverka saval inriktningen som omfattningen av den kommunala
verksamheten. Genom det riktade statsbidraget méter alltsa de kommu-
nala beslutsfattarna relativpriser som avviker fran de egentliga. Inrikt-
ningen paverkas darfor av att nettopriserna (alltsa priset efter avdrag for
det riktade statsbidraget) styr om konsumtionen vid en given budget.
Omfattningen 6kar som ett resultat av statsbidragen minskar kommunens
kanslighet for kostnadsdkningar.

| bérjan av 1990-talet nar den kommuriaaomiska reformen stod
for dorren fanns sa manga riktade statsbidrag att de sammantaget hade
tappat sin styrformaga, men automatiskt drev upp statens kostnader nar
kommunerna valde en hdgre volym pa verksamheten. Generella stats-
bidrag skulle leda till sdval en béttre inriktning pa som en battre avvagd
omfattning av den kommunala verksamheten.

Ett viktigt skal till de generella statsbidragen ar att de skulle leda till
en battre kontroll pa utgifterna for den samlade kommunala verksam-
heten. Genom det generella statsbidraget skapades ett instrument for att
anpassa nivan pa statsbidraget med hansyn till den radande samhalls-
ekonomin. Det generella statsbidraget innebar ocksa ett instrument for
ekonomiska regleringar mellan staten och kommunerna.

Det kommunala statsbidrags- och utjamningssystemet

Det kommunala statsbidrags- och utjamningssystemet inférdes succes-
sivt under aren 1993 till 1996. En 6versyn har pagatt fram till nyligen.
Revideringar av systemet har foreslagits i ett betdnkande i december
1998. Regeringen lamnade under varen 1999 forslag till forandringar i
utjamningssystemet (prop. 1998/99:89).
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Nedan foljer en genomgang av systemets grunder. Systemet bestar av
tre delar:

1 ettinvanarbaserat statsbidrag
2 en langtgaende inkomstutjamning
3 en kostnadsutjamning.

Det kan tillaggas att det ocksa ingar Overgangsregler som en del av
systemet. Vi bortser fran dem har.

De sifferuppgifter som anvands i detta avsnitt ar hamtade fran SCBs
publikation Statsbidrag m.m. enligt gallande bidrags- och utjamnings-
system for kommuner och landsting (januari 1998). Siffermaterialet av-
ser det beraknande utfallet i kommunerna for bidragsaret 1998.

Det invanarbaserade statsbidraget

Detta statsbhidrag bestams med en grund i folkmangden i hela riket den
forsta november aret fore bidragsaret. En annan grund ar det totala an-
slaget for detta statshidrag. Folkmdngden var 8 849 790 den forsta no-
vember 1997. Anslaget var drygt 52iljarder kronor. Det innebar ett
bidrag per invanare pa 5 948 kronor.

Dessa knappt 6 000 kronor ges darefter till kommunerna i forhal-
lande till folkmangden i varje kommun.

Den langtgdende inkomstutjamningen

Den langtgaende inkomstutjamningen ar, i princip, ett av kommunerna
sjalva finansierat system. Kommuner med ett hdgt skatteunderlag betalar
till kommuner med ett lagt skatteunderlag.

Syftet med systemet ar att langtgdende utjamna skatteinkomsterna
mellan kommunerna. Den tekniska lésningen innebar att skatteunderlaget
i respektive kommun jamfors med det genomsnittliga skatteunderlaget i
riket. Darefter tas det ut en avgift, eller betalas ut ett bidrag, i
forhallande till den differens som uppstar. Avgiften respektive bidraget
raknas ut med hjalp av en lansvis bestamd skattesats.

Exempelvis hade Botkyrka kommun 1998 ett skatteunderlag per in-
vanare pa 101 923 kronor. Det motsvarar 94 procent av genomsnittet i
riket pa 108 434 kronor. | Stockholms lan tillampas en lansvis skattesats
pa 18,85 procent. Botkyrkas differens i skatteunderlaget pa 6 511 kronor
multipliceras med folkmangden i Botkyrka pa 70 741 personer. Slutligen
tilampas skattesatsen pa 18,85 procent. Berakningarna leder fram till att
Botkyrka ska ha ett bidrag pa narmare 87 miljoner kronor.
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Ett annat exempel ar Danderyd. Kommunen hade ett skatteunderlag
per invanare pa 183 245 kronor. Kommunens differens i skatteunderlag
blir narmare 75 000 kronor per invanare. Efter beréakningar enligt
samma schema som for Botkyrka kommun och med hansyn tagen till att
Danderyd har ett skatteunderlag 6verstigande det riksgenomsnittliga,
framkommer det att Danderyd betalar en avgift pa drygt 415 miljoner
kronor.

Efter utjamningen ar spridningen i skatteinkomster, dvs. nettot av egna
skatteinkomster och bidrag/avdrag, kring den genomsnittliga skatte-
inkomsten mycket liten. Den kvarstaende spridningen beror pa varia-
tioner i egna och lansvisa skattesatser.

Inkomstutjamningen leder till en omférdelning mellan kommunerna
pa ca 8 miljarder kronor.

Kostnadsutjamningen

Riksdagen har vidare fattat beslut om en kostnadsutjamning som syftar
till att utjamna for strukturella behovs- och kostnadsskillnader. Det kan
sagas innebara att kostnadsutjamningen ska neutralisera for de kost-
nadsskillnader som kommunerna strangt taget inte kan paverka. Syste-
met ska daremot inte utjamna for skillnader i kostnader som har sin
grund i vilken serviceniva kommunen valt. Inte heller skillnader i ser-
vicekvalitet, avgiftssattning eller effektivitet ska utjamnas.

Kostnadsutjamningen ar for kommunernas del gl pa 15 del-
modeller. Delmodellerna avser:

— Barnomsorg

— Grundskola

- Gymnasieskola

- Aldreomsorg

— Individ- och familjeomsorg

— Vatten och aviopp

— Gator och vagar

— Byggkostnader

— Uppvarmningskostnader

— Kallortstillagg

— Administration, resor och raddningstjanst

— Naringslivs- och sysselsattningsbeframjande atgarder

- Befolkningsminskning

— Svagt befolkningsunderlag

- Kollektivtrafik.

For varje delmodell berdknas en s.k. standardkostnad, i kronor per in-
vanare, per kommun. Genom att summera de i delmodellerna beréknade
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standardkostnaderna erhalls respektive kommuns strukturkostnad per
invanare.

Omfordelningen géar darefter till sa att de kommuner som har en
strukturkostnad som Overstiger den riksgenomsnittliga far ett bidrag fran
staten pa mellanskillnaden. Kommuner som har en strukturkostnad som
understiger genomsnittet i riket betalar avgifter motsvarande mel-
lanskillnaden.

Mellan kommunerna omférdelas kostnader motsvarande ca 5 mil-
jarder kronor.

Individ- och familjeomsorgen

Delmodellen for individ- och familjeomsorgen ar sarskilt intressant ur ett
socialtjanstperspektiv.

| individ- och familieomsorgen ingar verksamheter som ekonomiskt
bistdnd till enskilda, barn- och ungdomsvard och missbrukarvard.
Kostnadsmassigt dominerar det ekonomiska bistandet.

Idag ingar foljande faktorer vid bestamning av standardkostnaden:

— Ensamstaende kvinnor med barn upp till 15 ar
— Flyttande 6ver férsamlingsgrans

— Finska och utomnordiska medborgare

- Bebyggelsetathet.

Vid systemets inforande 1996 ansags dessa faktorer sammantaget bast
spegla kostnader som har socialt strukturella férklaringar.

De ingaende faktorerna har kritiserats for att inte ha fangat de fak-
tiska kostnaderna. Den Kommunala utjamningsutredningen har ocksa i
betankandet Kostnadsutjamning for kommuner och landsting (SOU
1998:151) foreslagit att andra faktorer ska inga i delmodellen for indi-
vid- och familjeomsorgen.

Utredningen foreslog féljande faktorer:

- Ensamstaende kvinnor i aldet8—44 ar med barn

— Utrikes fodda flyktingar och ndra anhoériga som vistats i landet 3-9
ar samt 6vriga utrikes fodda fran lander utanfor Norden och EU som
vistats i Sverige 0-19 ar

— Arbetssokande (kategori 11 och 12) utan ersattning fran A-kassa
eller KAS

- Man 25-64 ar med anskomst under 140 000 kronor

- En tatortsfaktor.

De foreslagna faktorerna fangar battre hur kostnaderna har utvecklats

inom individ- och familieomsorgen und&©90-talet.
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| utjamningsutredningens betankande framhalls ocksa att individ- och
familieomsorgen ar ett omrade dar det ar sarskilt viktigt att kontinuerligt
folja upp kostnadsutvecklingen eftersom kostnaderna starkt paverkas av
forandringar i samhallet.

Tillsammans med delmodellen fér aldreomsorgen har delmodellen fér
individ- och familieomsorgen bland samtliga delmodeller den enskilt
storsta omfordelande effekten.

Aldreomsorgen

Delmodellen for dldreomsorgen ar en annan del av kostnadsutjamningen
som ar intressant ur ett socialtjanstperspektiv.

En forsta grund for delmodellen, ar en s.k. normkostnad som tagits
fram med hjalp av omfattande faltstudier. Vardkostnaden har beréaknats
for skilda grupper med hansyn tiKon, alder, samboendeforhallanden
och yrkesbakgrund.

En andra grund for delmodellen avser merkostnader fér glesbygds-
kommuner. Den byggs upp genom berakningar av avstandet till ser-
viceorter och genom berakningar av den andel pensionarer som behover
bo pa institution pa grund av langa avstand.

Utjamningsutredningen foreslog nagra forandringar i delmodellen.

En férandring ar marginell i meningen att faktorn samboende/ej
samboende foreslas ersattas med civilstand (gifta/ej gifta).

En annan, nagot storre forandring, ar att delmodellen foreslas komp-
letteras med en etnisk faktor. Enligt utredningen har studier av bl.a.
sjukkrivning och fértidspensionering har visat att vissa invandrargrupper
har en betydligt samre halsa an befolkningen i dvrigt. Sarskilt galler det
de grupper som invandrade som arbetskraft under 1950- och 1960-talen
fran sodra Europa men ocksa flyktinginvandrare. Normkostnaden for
dessa grupper bor darfor enligt utredningen raknas upp.

LSS

Den kommunala utjamningsutredningen konstaterade i sitt betdnkande
SOU 1998:151 att shknaderna i kostnader for LSS-verksamheten
mellan kommunerna ar sa stor att nagon form av utjamning behovs.
Déaremot finner utredningen att det inte finns nagra lampliga faktorer
pa vilka en nationell utjiamning kan baseras. Den ansag att det inte ar
majligt att fora in en utjamning for LSS i kostnadsutjamningen da det
visat sig svart att finna faktorer som inte kan paverkas av kommunerna.
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Utredningen foreslog att det istéllet borde inféras en utjamning som
av nodvandighet har stora likheter med specialdestinerade statsbidrag.

En utredare/arbetsgrupp ska i host lagga forslag om hur utjamningen
ska utformas

Okade statsbidrag

Sedan ar 1997 utgar okade statsbidrag till kommunerna. Formerna for
statshidraget ar i huvudsak baserat pa antalet invanare men ocksa till del
differentierat i forhallande till befolkningens alderssammansattning.

Statsmakterna har uttryckt forvantningen att dessa statsbidrag framst
ska anvandas inom skolan, varden och omsorgen.

Mellan 1996 och 2002 kommer statsbidragen att ha dkat med 25
miljarder kronor. Beloppet galler for kommuner och landsting sam-
mantaget.

Statsbidragen har alltsd 6kat inom ramen for det generella stats-
bidragssystemet. Darmed kvarstar att finansieringen, till skillnad fran ett
riktat statsbidrag, i sig inte ar styrande. Dock har regeringen uttryckt en
politisk viljeinriktning for hur pengarna ska anvandas i kommunerna.
Denna Vviljeinriktning innebéar dock inte att kommunerna ar formellt
bundna att anvanda de 6kade statsbidragen pa ett visst satt.

Sarskilda beredningsorgan

Under 1990-talet har det blivit vanligt att sarskilda beredningsorgan till
regeringen inrattas. Dessa bendmns ofta regeringsdelegationer. Exempel
pa sadana &ar delegationerna for Kunskapslyftet och Storstadsdele-
gationen.

Det ar vanligt att delegationerna har inrattats nar det har funnits
behov av att mobilisera resurser. Det har da ofta handlat om bade
politisk beslutskraft och ekonomiska resurser.

Delegationerna fungerar som beredningsorgan at regeringen. Det
forekommer att politiska representanter for kommunerna ingar i bered-
ningsorganen. Kommunerna genomfor, eller leder lokalt, ofta ocksa den
praktiska delen av den satsning som delegationen ar ett uttryck for. Till
delegationen knyts i normalfallet statliga budgetmedel. Dessa medel
avses anvandas som "smorjmedel" i en process dar andra aktorer till-
skjuter ytterligare medel. Dessa ytterligare medel tillskjuts efter avtal

1 Fi 1999/1937.
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med regeringen, oftast framférhandlade av delegationen. Kommunerna
ar de parter regeringen sluter avtal med.

De sarskilda beredningsorganen kan mera allmant ses ur ett styr-
ningsperspektiv. Det generella finansiella stodet har reducerat inslaget av
ekonomisk styrning av kommunerna. Beredningsorganen kan ses som ett
satt att atervinna statlig styrning utan att aterga till riktade statsbidrag.
Det kan alltsd havdas att staten paverkar anvandningen av kommunala
medel genom dessa beredningsorgan.

Statskontoret har gjort en studie av Kunskapslyftet som modell och
metod. | sin rapport gor Statskontoret en genomgang av motiven till
delegationsformen i detta fall. Det finns anledning att utifran Social-
tjanstutredningens perspektiv beréra motivet att malen for Kunskaps-
lyftet ar flerfaldiga och sektorovergripande. Malen ror kunskapshojning i
sig, minskad arbetsloshet, ekonomisk tillvaxt pa sikt m.m. Det ansags
darfor lampligt med en sektordvergripande ledningsorganisation. En
forutsattning for detta motiv torde saledes vara att den offentliga
sektorns ordinarie organisation inte ar tillfyllest for en sadan kom-
plexitet.

Socialtjansutredningen arbetar med fragor av sektorovergripande
natur. Detta ar sarskilt tydligt vad galler forsorjningsproblemen for
ungdomar och invandrare. Problemen stracker sig 6ver de bada omra-
dena arbetsmarknads- och socialpolitiken. Som ett resultat av den
offentliga sektorns organisering stracker sig darfor problemen 6ver den
statliga lokala organisationen arbetsférmedlingarna och den kommunala
socialtjansten.

Det finns inte anledning att inom ramen for denna utredning foresla
att det ska inrattas nagon delegation for frdgor om socialtjansten. Be-
fintliga sarskilda beredningsorgan har ocksa uppgifter som hiamya-
ning till socialtjansten. Den sektorévergripande karaktaren fordrar dock
ett stort matt av samverkan mellan olika aktorer inom den offentliga
sektorn for att befintliga resurser ska fa en effektiv anvandning.

Det kravs alltsd samverkan for att Gverbrygga den nu gallande
finansieringsmodellen, som dels atskilier kommunal och statlig verk-
samhet och dels olika statliga verksamheter.

2 Statskontoret (1998).
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12.1.2  Vissa riktade statsbidrag

Den generella finansieringen ar alltsa grundprincipen for finansieringen
av kommunal verksamhet. Den generella finansieringen ar ett uttryck for
att staten avstar ifran att styra genom ekonomiska medel. Den generella
finansieringen forutsatter istallet styrning genom malformuleringar i
lagstiftning och andra styrdokument.

Vissa forhallanden gor det dock naturligt att ocksa ge riktade stats-
bidrag till kommunerna. De riktade statsbidragen motiveras med att
verksamheten inom vissa omraden ar sa sarartad att generella former for
finansiering inte kan anses lampliga. Nar staten istéllet anvander riktade
statshidrag gors det for att mer direkt paverka inriktningen och
omfattningen av den kommunala verksamheten. Man kan saga att nar
staten styr kommunerna med hjalp av riktade statsbidrag foéreligger ett
entreprenadliknande forhallande.

Ett exempel ar flyktingmottagandet dar statsmakterna har ansett att
ett till det faktiska mottagandet knutet statsbidrag ar att féredra framfor
mer generella former for finansiering. Risken ar att omfattningen av det
kommunala flyktingmottagandet hade blivit for liten om statsmakterna
istallet hade valt att avsatta pengar till det generella statsbidraget och
sedan forvantat sig att kommunerna skulle ta emot och introducera
flyktingar.

Enligt en sammanstallning som gjordes i regeringskansliet i slutet av
1998 fick kommunsektorn totalt, kommuner och landsting, under 1998
riktade statsbidrag till ett belopp pa nastan 30 miljarder kronor. Det ar 9
miljarder mer arl995. De riktade statsbidragen har alltsd ckat med mer
an 40 procent mellan dessa ar. Den allt 6verskuggande delen av denna
okning beror dock pé att landstinget har Gvertagit kostnadsansvaret for
lakemedelssubventionen och att ett sarskilt statsbidrag utgar till lands-
tingen under en 6vergangsperiod.

Det kan inledningsvis finnas anledning att narmare betrakta de
statsbidrag som narmast berdr den kommunala socialtjansten.

Riktade statsbidrag ges for andamal som har koppling till social-
tjansten inom en rad omraden. Nedan redovisas endast de statshidrag
som har stor ekonomiska betydelse.

Invandrare och flyktingar

Kommunerna far statsbidrag enligt forordningen (1990:927) om
statig ersattning for flyktingmottagande m.m. néar de tar emot flyktingar
och vissa av deras anhdriga for bosattning. Statsbidraget ska tacka
kommunernas kostnader for svenskundervisning och forsorjning fran det
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ar flyktingen tas emot och vytterligare tre ar samt vissa andra
merkostnader som féljer av flyktingmottagandet. Ar 1998 utbetalades
totalt ca 2,3 miljarder kronor for flyktingmottagandet.

| bérjan av 1990-talet andrades statsbidraget till kommunernas flyk-
tingmottagande. Fram till dess hade forsorjningsdelen av introduktionen
finansierats genom att kommunerna fick hundraprocentig ersattning for
sina kostnader for socialbidrag under introduktionsperioden. Ovriga
delar av mottagandet (introduktionen), som svenska for invandrare
(SFI), finansierades genom en schabloniserad ersattning till kommunerna

Forandringen i borjan av 1990-talet innebar att kommunerna istallet
for hundraprocentig erséattning for socialbidragen och en mindre pase
for verksamheten, numera far en storre pase pengar per mottagen flyk-
ting, som avser tacka kostnaderna for saval forsorjning som verksamhet.

Man kan saga att entreprenadkontraktet skrevs om for att battre mo-
tivera kommunerna att verka for att flyktingarna snabbt skulle komma ut
i arbete. Det nya entreprenadkontraktet skulle ge battre incitament till
hushallning med resurser.

Arbetsmarknadspolitiken

Kommunerna far riktade statsbidrag for arbetsmarknadspolitiska atgar-
der dar kommunerna har en central roll som arbetsgivare. Det galler
resursarbete och adminstrationsersattning for atgarder som Offentligt
Tillfalligt Arbete.

Statshidrag lamnas aven for andra typer av arbetsmarknadspolitiska
atgarder. Exempelvis far kommunerna ersattning for deras ansvar for
unga arbetslosa upp till 20 ar och for utvecklingsgarantin for unga
mellan 20 och 24 ar.

Kommunerna kan ocksa fa riktade statsbidrag for sarskilda atgarder
for arbetshandikappade. Sadant bidrag kan avse kostnader for vissa
kostnader for arbetshjalpmedel, arbetsbitraden &t handikappade,
naringshjalp, vissa kostnader for arbetsmarknadsutbildning, I6nebidrag
samt bidrag till skyddat arbete hos offentliga arbetsgivare.

Sammantaget fick kommunerna ar 1998 uppemot 4ljanaer kro-
nor.
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Skolomradet

Skolomradet &r inte en del av socialtjansten men vissa insatser for vuxna
hor ofta nara samman med socialtjansten.

Inom omradet "Sarskilda utbildningsinsatser for vuxna” utgar riktade
statshidrag. Det s.k. Kunskapslyftet star for merparten av de ca 3,2
miljarder kronor som betalades ut £998.

Ovrigt

Ovriga omfattande medel ror lakemedels- och sjukvardsomrédet, som
huvudsakligen gar till landstingen.

Sammantaget

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de riktade statshidragen till
kommunerna ar omfattande inom omraden som nara beror socialtjansten.
Det hanger sannolikt samman med den, i flera fall, starka kopplingen till
tangerande statlig verksamhet alternativt att det foreligger ett egentligt
entreprenadsforhallande.

12.1.3 EU-bidragen

Inom ramen for EUs regional- och strukturpolitik kan kommuner fa
bidrag for olika projekt som har nara koppling till socialtjansten. Projekt
som syftar till att bekampa arbetsldsheten samt ge kompetensutveckling i
foretag, kan delfinansieras av EUs strukturfonder. Knappt 1 miljard
kronor per ar under periodek®95-1999 har avsatts till Sverige for det
andamalet.

12.1.4  Brukaravgifter

Inom socialtjdnsten ar det endast aldre- och handikappomsorgen som
mer an marginellt finansieras med brukaravgifter. Barnomsorgen ar till
inte ovasentlig del finansierad med brukaravgifter. Den tillhdér dock
numera utbildningsomradet.
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Brukaravgifterna utgor enligt en studie fran Svenska Kommunférbéindet
vasentligt under tiondelen av de totala kostnaderna for verksamheten
inom aldre- och handikappomsorgen.

Det mesta talar ocksa for att brukaravgifter inom aldre- och handi-
kappomsorgen inte heller inom &éverskadlig framtid kan komma att till
nagon vasentlig del finansieras med brukaravgifter. Exempelvis har
Boende- och avgiftsutredningen i sitt betankdrideeslagit forbehalls-
belopp och en maximering av avgiftsuttaget inom aldre- och handi-
kappomsorgen. Forslaget innebar att kommunernas mojligheter till
finansiering genom brukaravgifter skulle begransas.

12.2  Kopplingar mellan resurs- och
behovsutvecklingen

Vid varje ars overlaggningar mellan representanter for regeringen och
kommunerna gors for varje sektor beddmningar av hur stort resurs-
utrymmet ar. Daremot finns det i statsbidrags- och utjamningssystemet
som sadant inga automatiskt verkande mekanismer som anpassar
resurserna till behovsutvecklingen. Det finns alltsa inga direkta meka-
nismer som exempelvis Okar resurserna till dldreomsorgen om behovet
av aldreomsorg dkar i hela landet.

Skattebasens tillvaxt ar den enda automatiskt rorliga delen i det
kommunala finansieringssystemet. For att p4 annat satt oka resurserna
kravs det sarskilda beslut av statsmakterna eller kommunerna. Ett ex-
empel pa sadana beslut ar en hojning av anslaget till de generella stats-
bidragen. Ett annat exempel ar héjningar av den kommunala skattesat-
sen.

Det ar darfor naturligt att i detta sammanhang nagot undersdka
kopplingarna mellan skattebasens tillvaxt och behovens tillvaxt. Skatte-
basen utgér summan av de beskattningsbara inkomsterna i samhallet.
Loner, inkomster av naringverksamhet och socialforsakringsformaner
bidrar till skattebasen.

En forsta reflektion ar att det rimligen finns ett negativt sambanden
mellan forandringar i skattebasen och forandringar i behovet av
socialbidrag. Det negativa sambandet kan beskrivas med hjalp av hur
samhéallsekonomin utvecklades under forsta halvari@30-talet. Den
héga arbetslosheten bland ungdomar och flyktinginvandrare bidrog
negativt till tillvaxten av skattebasen samtidigt som behovet av social-

3 Svenska Kommunférbundet (1997axor fér vard och omsorg — ett hjalpmedel.
* SOU 1999:33.
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bidrag Okade kraftigt. Om istallet arbetslosheten helt hade drabbat
personer med ratt till arbetsloshetserséttning skulle den negativa in-
verkan pa skattebasen varit mindre, for att inte sdga marginell, samtidigt
som behovet av socialbidrag inte skulle 6ka sarskilt mycket.

Det negativa samband som har beskrivits ovan har delvis tagits om
hand genom de riktade statsbidrag som staten betalar ut. Ett exempel ar
statsbidraget for flyktingmottagandet.

En annan observation som kan goras ar att behoven inom 6vrig in-
divid- och familieomsorg inte félier samma ménster som socialbidragen,
aven om den i viss man kan paverkas av det samhallsekonomiska
tillstandet. Det ar sdledes mycket troligt att sociala problem, som miss-
bruk eller relationsproblem, &ar nagot storre nar den samhallsekonomiska
situationen ar dalig. Darfor finns det skal att havda att det tidigare
beskrivna negativa sambandet mellan skattebasen och socialbidraget
ocksa i viss utstrackning galler for dvrig verksamhet inom individ- och
familieomsorgen.

Nar det slutligen galler aldre- och handikappomsorgen synes det inte
finnas nagra kortsiktiga kopplingar mellan skattebasens och behovens
utveckling. Konjunktursvangningarna samvarierar inte med behoven av
aldre- och handikappomsorg.

| stallet kan man utga ifran att demografiska faktorer starkt paverkar
behovsutvecklingen. Det ar exempelvis ett kant faktum att nagot tiotal ar
in pa 2000-talet kommer befolkningsgruppen aldre-aldre att, saval
antalsmassigt som andelsmassigt i befolkningen, fa en storre tyngd an
idag.

Nar det da galler sambandet mellan skattebasen och behovsutveck-
lingen inom &ldreomsorgen, finns det skal att tro att det langsiktiga
sambandet ar negativt. Om antalet aldre 6kar pa bekostnad av den yrke-
saktiva delen av befolkningen kommer forsorjningskvoten att 6ka. En
Okad produktivitet kan visserligen motverka detta forhallande men det ar
rimligt att pasta att den demografiska utvecklingen maste métas med en
mycket kraftig produktivitetsutveckling for den yrkesaktiva delen av
befolkningen for att skatteunderlaget ska vaxa tillrackligt mycket for att
neutralisera de kostnadstkningar som sannolikt foljer.

Om skattebasen véaxer, vaxer de kommunala intakterna. Darmed okar
utrymmet for verksamheten inom socialtjansten. Det langsiktiga pro-
blemet att finansiera aldreomsorgen loses bast om skattebasen véxer.
Utover de produktivitetshijningar som namnts ar det viktigt att en storre
del av befolkningen i yrkesaktiv alder faktiskt har arbetsinkomster.
Forsorjningsfragorna star darfor i centrum for intresset nar det galler att
gynna en sadan utveckling.

Malet att uppna langsiktig stditet i, och okning av, resurserna pa
socialtjianstens alla omraden kan uppnas genom att det samlade kom-
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munala finansieringssystemet ger kommunerna goda planeringsunderlag.
Om sadana foreligger 6kar kommunernas forutsattningar att fatta beslut
som gynnar en stabil utveckling av socialtjansten.

Den del av kostnadsutjamningen som jamnar ut for kostnaderna inom
individ- och familieomsorgen innefattar kostnaderna for socialbidragen.
Denna del ar en av femton delar i den totala kostnadsutjamningen och
den har orsakat storst trovardighetsproblem. | denna del av kostnads-
utjamningen har ocksa instabiliteten varit storst.

Debatten har varit intensiv om vilka faktorer som kan anses bra
spegla forhallandena inom individ- och familjeomsorgen. Det forefaller
ocksd som om det rader instabilitet 6ver tiden vad avser vilka faktorer
som bra forklarar kostnaderna inom detta omrade.

Kostnadsutjamningen fungerar i basta fall stabiliserande. | varsta fall
kan kostnadsutjamningen fungera destabiliserande. Om de faktorer som
ingar i kostnadsutjamningen inte ar relevanta kan kostnadsutjamningen
lagga vtterligare osakerhet till den osakerhet som rader om soci-
albidragens utveckling.

Kommunernas kostnader for socialbidrag utgor ungefar 4 procent av
de samlade kommunala utgifterna. Det kan uppfattas som sma kostnader
och man kan tycka att den instabilitet som kappsta borde kunna
kompenseras av motverkande forandringar i 6vriga kostnader. Vid
kontakter med kommunala féretradare framkommer det dock ofta att det
ar just osakerheten kring kostnaderna for socialbidragen som leder till de
svaraste planeringsproblemen.

Sammanfattningsvikan da séagas att det huvudsakligen ar kostna-
derna for socialbidrag som i detta sammanhang utg6r ett problem i me-
ningen att de ar instabila och darmed forsvarar kommunernas planering
av den totala kommunala verksamheten. En god tillvaxt av skattebasen
gynnas av stabilitet inom forsorjningsomradet, dar socialbidragen ar en
del. En god tillvaxt av skattebasen underlattar de langsiktiga finansie-
ringsproblemen inom framst aldreomsorgen.

12.3 Relationerna vad avser statens och
kommunernas ekonomier
Under 1990-talet har det de starka sambanden mellan staten och kom-

munernas ekonomier blivit tydliga. Det har forts en intensiv debatt om
Overvaltringar av kostnader mellan stat och kommuner.
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| det féljande redogtrs for grunderna i relationerna mellan staten och
kommunerna. De delar av den kommunalekonomiska reform som
genomférdes 1993 som har betydelse for hur man kan betrakta utveck-
lingen av kostnaderna for socialbidragen under 1990-talet kommer att
beroras.

Finansieringsprincipen

Finansieringsprincipen innebar att statligt beslutade atgarder som direkt
tar sikte pa den kommunala verksamheten, ska vara foremal for eko-
nomiska regleringar mellan staten och kommunerna.

Finansieringsprincipen géller alltsa inte for forandringar som indirekt
paverkar den kommunala ekonomin. Exempelvis ska ett forandrat
skatteunderlag som ett resultat av andrade regler for inkomstbeskatt-
ningen, inte regleras enligt finansieringsprincipen.

Finansieringsprincipen galler inte heller for kommunalekonomiska
konsekvenser av en allmdnekonomisk utveckling inom ramen for en
given uppgiftsfordelning. De under 1990-talet 6kade kostnaderna for
socialbidragen ar ett exempel pa detta.

Det samhallsekonomiska utrymmet

Nar storleken pa det samlade generella statshidraget bestams ska det
goras en samhallsekonomisk bedémning av utrymmet for skattefinan-
sierad verksamhet. Det innebar bl.a. att de effekter pa den kommunala
ekonomin som inte ska regleras enligt finansieringsprincipen kan vagas
in i detta sammanhang.

| vilken man en ekonomisk reglering ska goras utéver den som foljer
av finansieringsprincipen ar darfér avhangigt bedtmningar om
samhallsekonomin som inte nddvandigtvis direkt berér den férandring
eller utveckling som ar det egentliga foremalet for intresset. Narmast kan
det handla om att skattekvoten ar hog och att exempelvis tkade
statshidrag till kommunerna skulle férsvara det problemet. Det skulle
ocksa kunna handla om, och det har det handlat om, att statens budget
maste saneras.

Overlaggningar och 6verenskommelser

Som en del av den kommunalekonomiska reformenl@93 forut-
skickades aterkommande Overlaggningar om den kommunala ekonomin
mellan foretradare for regeringen och kommunerna.
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For aren 1998 och 1999 galler éverenskommelser som har slutits
varen 1996 och varen 1998. Den senaste 6verenskommelsen innebar att
staten har atagit sig att ekonomiskt reglera nya och andrade regler som
paverkar det kommunala skatteunderlaget och det kommunala utgift-
strycket.

De regleringar som foljer av regler som paverkar skatteunderlaget
kan i detta sammanhang lamnas darhan. Daremot finns det anledning att
nagot berdra sadana regleringar som foljer av férandringar som paverkar
det kommunala utgiftstrycket. Det har uttalats att exempelvis
forandringar i transfereringssystemen som ger effekter pa det kommu-
nala utgiftstrycket ska vara foremal for ekonomisk reglering mellan
staten och kommunerna.

Overenskommelsen ar mycket intressant med tanke p& utredningens
uppdrag. Utredningen ska foresla atgarder for att minska beroendet av
socialbidrag. | den man sadana forslag skulle innebéara férandringar av
bidragsregler, som ar transfereringar, ska de regleras enligt den gallande
dverenskommelsen. | kapitel 7 om forsorjningsfragor har utredningen
redovisat andrad bidragsregler som skulle kunna minska det langvariga
beroendet av socialbidrag och darmed paverka kostnaderna for
kommunerna.

Den nu géllande 6verenskommelsen géller t.o.m. ar 1999.

Fragan om overvaltringar mellan staten och kommunerna

Det ekonomiska samspelet mellan staten och kommunerna ar ytterst
komplext. Statliga beslut far direkta och indirekta aterverkningar i
kommunernas ekonomi, och vice versa.

1990-talets forsamradek@nomi har tydliggjort komplexiteten i de
ekonomiska relationerna. | debatten har bl.a. Svenska Kommunférbun-
det havdat att staten har valtrat 6ver kostnader pa kommunerna genom
de besparingar staten har gjort i sin egen budget. Det har exempelvis
gallt atstramningen i valfardssystemet. Sarskilt menar Svenska Kom-
munférbundet att kommunerna har fatt okade kostnader for social-
bidragen som ett resultat av att staten inte har tagit sitt ansvar for ar-
betsmarknadspolitiken.

| en promemoria frdn Svenska KommunférbuAdgbrs bl.a. en
genomgang av det forbundet anser vara ekonomiska forsamringar pa
grund av statliga beslut under 1990-talet och tkade kostnader pa grund
av arbetslésheten.

® Svenska Kommunférbundet (199@pmmunerna under 1990-talet.



SOU 1999:97 Socialtjanstens finansierin@35

| promemorian bedémer man att kostnaderna for socialbidrag har
Okat med 2 miljarder kronor till féljd av forsamringar i arbetsléshetser-
sattningen, sjukpenningen, barnbidraget, bostadsbidraget m.m.

| promemorian gors ocksa bedémningen att kommunerna fatt 6kade
kostnader till folid av arbetslosheten pd sammantaget 5-6 miljarder
kronor. Socialbidragen svarar for 2 miljarder kronor av denna 6kning.

| en internpromemoria fran Riksrevisionsvefkeamalls att det inom
forsorjningsomradet kan forekomma Overvaltringar saval fran stat till
kommunerna som fran kommun till stat.

| internpromemorian framhalls det ocksa att kommunernas yttersta
ansvar innebar att kommunerna inte kan avsvara sig skyldigheten att
lAmna ekonomisk hjalp nar behov foreligger. Det innelgpenbarligen
en Overvaltring pa kommunerna nar det statliga transfereringssystemet
ger samre forsorjning for den enskilde.

Forfattarna menar ocksa att kommunerna inom arbetsmarknads-
omradet kan 6vervéltra kostnader pa staten genom att forma arbets-
marknadsmyndigheterna att satsa olika arbetsmarknadsinsatser pa
personer som annars skulle vara hanvisade till socialbidrag for sin
forsorjning. En annan mojlighet fér kommunerna, menar forfattarna, ar
att ordna tillfélliga arbeten i egen regi for att manniskor som ar
langvarigt beroende av socialbidrag ska bli sjukpenningplacerade och for
att de ska uppfylla kraven for arbetsloshetsersattning.

En fullstandig analys av Overvaltringarna under 1990-talet maste
alltsa ocksa innefatta de dvervaltringar som har skett fran kommunerna
till staten. Underlaget for bedémningar av storleken av dessa Overval-
tringar ar dock begransat.

Det kan dock konstateras att staten unti@®0-talet har fatt mycket
stora 6kningar av kostnaderna foér arbetsmarknadspolitiken19%1
kostade arbetsmarknadspolitiken staten ca 23 miljarder krona2080
beddéms kostnaderna att ha stigit till ca 56 miljarder krGn&tatens
kostnader for arbetsmarknadspolitiken har alltsa langt mer an fordubb-
lats.

| dessa kostnader torde ingd den overvaltring som har skett fran
kommunerna till staten, via anordnandet av tillfélliga arbeten. Det har
inom ramen fér denna utredning inte varit mdjligt att klarlagga om-
fattningen av denna 6vervaltring.

® Riksrevisionsverket (1997).

" Med kostnader for arbetsmarknadspolitiken menas har summan av kostnaderna
for arbetsmarknadspoltiska atgarder och bidrag for arbetsloshetsersattningen.
Uppgifterna ar hamtade frén budgetpropositionen 1991 och 1999.
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De Okade statshidragen

De 6kade statshidrag, som kommit att kallas Persson-pengarna, kan i
detta sammanhang analyseras fran tva utgangspunkter. Den ena analy-
sen galler den verksamhetsinriktning som ar kopplad till statsbidraget.
Den andra analysen galler i vilken man statsbidraget kompenserar
kommunerna for de beslut som i bdrjan av 1990 talet forsdmrade kom-
munernas ekonomi.

Nar det galler verksamhetsinriktning har syftet varit att géra det
majligt for kommunerna att behalla personal och att satsa pa skolan,
varden och omsorgen. Darmed maste man dra slutsatsen att det sarskilda
statsbidraget inte i foérsta hand varit avsett for att tdcka kostnader for
socialbidragen.

| den tidigare namnda promemorian fran Svenska Kommunférbundet
framhalls det att det sarskilda statshidraget innebar en nivahojning av
statshidragen mellan ar 1996 och ar 2000 pa drygt fljarater kronor.

Den av regeringen aviserade ytterligare hojningen pa 2 miljarder kronor
har inte raknats in eftersom den vid tiden for forfattandet av
promemorian inte hade férdelats mellan kommuner och landsting.

Ingen ekonomisk reglering nu

Sammantaget, dar hansyn tas till 6vervaltringar at bada hallen, talar
mycket for att kommunernas ekonomi paverkats negativt till folid av
netttoresultatet av dvervaltringar. Denna férsamring ar en spegling av
den allménna foérsdmringen i samhallsekonomin. Férsamringarna har
drabbat manga institutioner och enskilda. En fullstandig kompensation
gentemot dessa ar inte mojlig.

Dock finns det skal att nagot betrakta den mojliga framtida kost-
nadsutvecklingen.

12.4  Ett okat statligt ansvar for
socialbidrags-kostnaderna

Min bedémning: Det finns starka skal for ett mellan staten och kom-
munerna delat ansvar for socialbidragskostnaderna.

Flera forhallanden talar nu for att kostnaderna for socialbidragen kom-
mer att sjunka framover. Ett sadant ar effekten av en battre arbets-
marknad, som innebéar att socialbidragsberoendet minskar utan andrade
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regler inom skatte- eller transfereringsomradet. Ett annat forhallande ar
eventuellt férbattrade bidragsregler.

Nar det galler effekten av en foérbattrad arbetsmarknad fungerar
samspelet mellan staten och kommunernas ekonomier idag sa att sénkta
kostnader enligt den s.k. finansieringsprincipen atminstone inte omedel-
bart ska leda till minskade statsbidrag till kommunerna. Finansierings-
principen galler och kommunerna har ju inte fatt minskade uppgifter.

Nar det galler effekten av forbattrade bidragsregler innebér som
namnts tidigare nuvarande éverenskommelse att staten har atagit sig att
ekonomiskt reglera bl.a. andrade regler som paverkar det kommunala
utgiftstrycket. Det innebéar rimligen att forbattrade statliga bidragsregler
som resulterar i sankta kostnader for socialbidragen, ska innebéara sankta
statsbidrag till kommunerna.

Det finns enligt utredningens uppfattning anledning att for framtiden
gora forandringar som innebar att kommunernas risker minskar vad
galler kostnaderna for socialbidragen.

Nedan gdrs beddmningen att staten och kommunerna i framtiden bor
ta ett delat ansvar for kostnaderna for socialbidragen.

12.4.1  Tre modeller for delat ekonomiskt ansvar for
socialbidragen

Det finns framst tre skal for ett mellan staten och kommunerna delat
finansiellt ansvar for socialbidragskostnaderna.

Det forsta skédlet hanger samman med de forslag som jag i 6vrigt
lAmnar vad avser den lagliga regleringen av socialbidragen. Tanken med
generell finansiering ar att den ska kombineras med en malstyrning av
kommunerna. Forst da leder finansieringsmodellen till hojd effektivitet.
Nar staten véljer att styra vad som ska goras istallet for med mal, ar
generell finansiering inte langre en sjalvklar modell. Den regelstyrning
och réttsliga styrning som kan sagas ha kommit istallet for malstyrning
motiverar ett okat finansiellt ansvar fran statens sida.

Det andraskalet ar det starka samband som rader mellan det statliga
trygghetssystemet och kommunens kostnader for socialbidragen. For-
samringar i det statliga trygghetssystemet far effekter i form av 6kade
socialbidrag, och vice versa. Dessa samband har belysts bl.a. av en
forskare vid Socialhdgskolan i LufidEn delad finansiering har rimligen
effekt pa besluten om reglerna i trygghetssystemet.

Det tredje skalet ar att variationerna i aktiviteten i ekonomin far ef-
fekter pa kostnaderna for socialbidragen. Variationerna ar dessutom

8 Salonen (1998).
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delvis svarplanerade och leder till svara politiska beslut i kommunerna.
Genom ett delat ansvar delas ocksa denna osékerhet. Det kan vara vart
att i detta sammanhang papeka att ett av syftena med 1993 ars kommu-
nalekonomiska reform var att forbattra planeringsférutsattningarna for
kommunerna. Med delad finansiering minskas atminstone osékerheten.
Nedan presenteras de tre alternativa modellerna for delat finansiellt
ansvar. Den forsta modellen med ett riktat statsbidrag preseneteras
endast darfor att den har férekommit i debatten. Utredningen konstaterar
att modellens nackdelar évervager fordelarna. De bada Ovriga borde
kunna dvervagas men utredningen ger inte forord for nagon av dem.

Den férsta modellen: Ett riktat statshidrag

Genom ett riktat statsbidrag pa halften, eller enligt nagot annat del-
ningstal, av kostnaderna for socialbidrag skulle staten ta pa sig ett direkt
ansvar.

Effekterna av modellen ar saval direkta som langsiktiga.

De direkta effekterna innebar att utdver inforandet av det riktade
statsbidragen behodver det goras andringar i omfattningen av de generella
statsbidragen och i kostnadsutjamningen.

Inom ramen for utredningen har det ocksa gjorts en del berakningar
for att beskriva effekterna pa den kommunala ekonomin av en 6vergang
till modellen med riktade statsbidrag. Om vi utgar ifran att kost-
nadsutjamningen ar riktig, kan det konstateras att modellen gynnar
kommuner som antingen valt en hég serviceniva eller som ar ineffektiva.

Nar det galler de langsiktiga effekterna kan ett antal for- och nack-
delar beskrivas.

Nedan beskrivs de viktigaste fordelarna.

En fordel ar att staten genom modellen far ta konsekvenserna av
forsamringar i det statliga trygghetssystemet. Strangare eller t.o.m. ute-
stangande regler i trygghetssystemet far utlopp i hogre kostnader for
socialbidragen, som med modellen direkt far konsekvenser i form av
Okade statliga kostnader.

Ytterligare en mojlig fordel kunde vara att kommunernas incitament
skulle minska att genom konstlade anstallningar géra det mdjligt for
manniskor att kvalificera sig for arbetsloshetserséattning pa en rimligt
hog niva.

Annu en fordel ar att modellen minskar genomslaget av konjunktur-
svangningar i den kommunala ekonomin. Man kan saga att de kon-
junkturgenererade svangningarna i kostnaderna halveras.

Nedan beskrivs de viktigaste nackdelarna.
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En nackdel &r det finns en risk att kommunerna kan komma att ac-
ceptera hogre kostnader foér socialbidragen &n de annars skulle gora. For
det forsta kan man i handlaggningen av enskilda arenden exempelvis
acceptera hogre boendekostnader som grund for ekonomiskt bistand, val
medveten om att staten betalar hélften. For det andra finns risken att det
forebyggande arbetet tonas ner. Med den stora bredd den kommunala
verksamheten har ar det uppenbart att det finns samband mellan olika
verksamhetsomraden. Kommunen kan exempelvis valja att ta pa sig
kostnader for att fA en fungerande ungdoms- och fritidsverksamhet bl.a.
for att minska riskerna for sociala problem och i férlangningen kostnader
for socialbidrag. Om da kostnaderna for socialbidrag halveras, framstar
kanske inte investeringen i ungdoms- och fritidsverksamheten som lika
[Bnsam.

En annan nackdel, som sammanhanger med den férra, ar att kom-
munernas ekonomiska incitament till samverkan med t.ex. arbetsfor-
medlingen minskar. Det blir inte lika angelaget for den enskilda kom-
munen att stodja den enskilde socialbidragstagaren att komma bort fran
beroendet av socialbidrag.

Ytterligare en nackdel ar att kommunerna far incitament att bok-
foringsmassigt dépa andra kostnader till socialbidrag. Exempelvis fore-
kommer det redan idag i vissa kommuner att man betalar ut socialbidrag
for att foraldrar ska kunna betala barnomsorgstaxor. Incitamenten for
kommunerna att konstruera sina taxor pa det sattet okar om modellen
infors.

Sammantageagor utredningen den bedémningen att nackdelarna med
ett riktat statshidrag 6vervager fordelarna.

Den andra modellen: Formaliserade férhandlingar

Modellen med formaliserade férhandlingar skulle innebéra att det inte
finns ndgon automatik i systemet. Férandrade kostnader for socialbidrag
leder inte till automatiskt forandrade statsbidrag.

Formaliseringen ligger i att det pa forhand bestams vilket kunskap-
sunderlag som ska tas fram infor dverlaggningarna. Kunskapsunderlaget
kan galla kostnadsutveckling, regelférandringar i transfereringssystemet
och utvecklingen av vissa samhallsekonomiska indikatorer.

Sa langt det ar mojligt ska det pa forhand anges vilka konsekvenser
vissa varden i kunskapsunderlaget ska ha pa storleken av det invanar-
baserade statsbidraget.

Nedan beskrivs de for- och nackdelar som finns med denna modell i
jamférelse med den forst presenterade modellen.
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En péataglig fordel ar att modellen inte ger, eller atminstone inte lika
patagligt, ger de nackdelar som beskrevs med anledning av den forsta
modellen. Det finns i denna modell fér den enskilda kommunen ingen
automatisk koppling mellan utvecklingen av socialbidragskostnaderna
och utbetalningen av statsbidraget.

En nackdel utifran ett kommunperspektiv ar att modellen inte ger
nagra garantier.

Den tredje modellen: En sarskild pase med formaliserade
forhandlingar

Den tredje modellen skulle vara att man fran det invanarbaserade
statsbidraget bryter ut en sarskild pott med pengar som kan betraktas
som ett sektorbidrag. Bidraget skulle inte vara riktat i meningen att det
ska stéllas upp villkor fér hur det ska anvéandas.

Denna sarskilda pott, eller pase, ska vara foremal for aterkommande
formaliserade forhandlingar enligt den modell som beskrevs ovan.

Fordelen med denna modell &r att den tydliggér kopplingen mellan
kommunernas kostnader for socialbidragen och statsbidragen.

12.5  Samverkan och gemensamt ansvar

Det ar utredningens uppfattning att frdgorna om socialtjanstens finansi-
ering till inte ovasentlig del handlar om styrningen av samtliga befintliga
offentliga medel inom omraden som &r socialtjanst eller har nara
beroring med socialtjansten. Finansieringsproblemet handlar alltsa inte
enbart om hur mycket resurser som direkt fors till olika verksamheter,
utan ocksa om hur befintliga resurser fors mellan verksamheterna.

Socialtjanstens verksamhetsomrade tangerar saval statlig som
landstingskommunal verksamhet. Mycket talar for att en samverkan
mellan den offentliga sektorns olika delar leder till en effektiv anvand-
ning av tillgangliga resurser. Det faktum att det rér sig om olika
"kassor” uppmuntrar inte till samverkan. Det finns emellertid skal fér
den organisatoriska uppdelning som har valts. Den huvudsakliga mal-
sattningen for statsmakterna bor darfér vara att skapa system som
uppmuntrar samverkan mellan den offentliga sektorns olika delar. De
sarskilda beredningsorganen ar ett exempel pa sadana atgarder. De
arbetsformedlingsnamnder som numera finns i kommunerna ar ett annat
exempel.

Nar det galler den direkta finansieringen av socialtjagnsten ar den
generella finansieringen av all kommunal verksamhet den dominerande
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modellen. Med den modellen blir det en fraga for kommunalpolitiken att
med nationella mal och lokala prioriteringar for égonen fordela de
kommunala medlen péa olika verksamhetsomraden. Mycket tyder ocksa
pa att den generella finansieringen ur effektivitetssynpunkt ar att foredra
framfor riktade statsbidrag. Den generella finansieringen uppmuntrar till
effektivitet exempelvis genom att den ger kommunerna stora méjligheter
att l6sa sina uppgifter genom samverkan med aktorer utanfér respektive
kommun.

Samhallsutvecklingen under 1990-talet har dock kommit att innebara
att fordelningen av ansvaret for forsorjningsfragorna inom den offentliga
sektorn blivit otydligare. Socialbidraget har mer fatt karaktaren av
permanent forsorjningskélla an av det yttersta skyddsnat det var avsett
att vara. Utredningens beddmning att staten bor ta ett 6kat ansvar for
kostnaderna for socialbidrag ska bl.a. ses mot den bakgrunden. Det
delade ansvaret bor 6ka forutsattningarna for att den offentlig sektorns
olika delar ska uppfatta forsorjningsfragorna som gemensamma.

De renodlade finansieringsproblemen for dldreomsorgen ar stora pa
lang sikt. Det ar dock utredningens uppfattning att dessa finansierings-
problem inte nédvandigtvis enbart ska ha sin l6dsning genom fokusering
pa just det verksamhetsomradet. Det maste skapas resurser som kan
anvandas i exempelvis i aldreomsorgen. Darfor maste de offentliga styr-
och finansieringssystemen vidareutvecklas, med inriktning pa samverkan
och gemensamt ansvar, sa att de bidrar till att ge goda forutsattningar
for befolkningen i yrkesaktiv alder till forsorjning genom arbete.
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13 Tillsyn Over socialtjansten

13.1 Definitioner

Utrymmet for kommuner och landsting att sjalva bestamma innehallet i
olika verksamheter ar beroende av om riksdagen i lag medgett kommu-
nerna och landstingen detta. Den kommunala sjalvstyrelsen ar saledes
inte nagon fran andra regler fristdende princip utan far sitt innehall och
omfattning i den utstrackning som riksdagen medger kommunerna och
landstingen att sjalva svara for sina angelagenheter.

Vad nu sagts innebar ocksa att kommuner och landsting ar under-
kastade den tillsyn dver sina verksamheter som riksdagen bestammer.
Den statliga tillsynen far sitt innehall i forhallande till dgpgifter som
kommuner och landsting alagts genom riksdagens beslut eller de upp-
gifter som kommuner och landsting uppdragit at enskilda yrkesutovare
att utfora.

Begreppet "tillsyn" ar inte enhetligt. Det finns ingen klar avgransning
mot andra aktiviteter som t.ex. information, kunskapsférmedling,
uppfdljning, utvardering och utveckling. Det finns darfér anledning att
fore motivering och forslag till hur tillsynen éver socialtjansten skall se
ut ange vad som i betankandet avses med "tillsyn".

| det kommande anvands foljande definitioner av olika begrepp.

— Tillsyn ar kontroll av rattssakerhet och laglighet i individarenden och
verksamheter. Tillsynen gors i forhallande till lagens mal och
bestammelser och den kunskap myndigheten erhaller genom den
uppfdljning och utvardering som sker av verksamheten.

— Uppfdljning @r en kontinuerlig eller regelmassig produktion av data
om en viss verksamhet. Den som svarar for uppféljningen mater och
beskriver behov, verksamheter och resurstillgang i termer av behov-
stackning/tillganglighet, prestationsvolymer, kvalitetsindikatorer samt
personella och ekonomiska nyckeltal sdsom personaltéathet, styck-
kostnader etc. For uppfélining bévs verksamhetsstatistik samt
personal- och kostnadsredovisning. Den ska ge en dversiktlig bild av
verksamhetens utveckling och kunna tjana som signalsystem for att
uppmarksamma awvvikelser gentemot tidigare verksamhet eller verk-
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samhet hos andra huvudman och leda till sarskilda tillsynsprojekt.
Tillsynen & sin sida kan bidra med signaler om vad som behover
foljas upp.

— Utvardering ar att analysera och vardera kvalitet, effektivitet och
resultat av verksamhet i relation till de for verksamheten faststéllda
malen. Utvarderingen grundas pa uppgifter som samlats in under
uppfdljningen och viditisyn av verksamheten. Dessgppgifter kan
dock behdva kompletteras och fordjupas for att utvarderingen skall
bli anvandbar.

— Operativ tillsynar den direkta tillsyn som utférs av den for tillsynen
narmast ansvariga myndigheten.

— Tillsynsvéagledningir att samordna, félja upp och utvardera den till-
syn som sker genom den operativt ansvariga myndigheten samt att
utveckla enhetliga tillsynssystem och strukturer for tillsyn. Vagled-
ningen kan besta av rad och stdd till den operativt ansvariga myn-
digheten eller i vissa fall féreskrifter.

— Kvalitetssysterdr en systematisk ordning for att planera, utféra och
folia upp verksamheten med malet att kvaliteten i denna kan sékras
och utvecklas.

— Kvalitetssékringsker genom egenkontroll och vardering av den egna
verksamheten. Resultaten av den egna varderingen ska presenteras pa
ett sadant satt att man skapar tilltro till att verksamheterupafyllt
och framdeles kommer att uppfylla de krav pa kvalitet som ar
uppstallda.

13.2  Tillsynsbegreppet i socialtjanstlagen

Mitt forslag : | socialtjanstlagen inférs en bestammelse som klafgér
att tillsyn enligt den lagen ar kontroll av laglighet och rattssakerhet i
individarenden och verksamheter i forhallande till lagens mal joch
bestdmmelser. Laglighetskontrollen omfattar aven kontroll av atf in-
satserna inom socialtjansten ar av god kvalitet, att det finns personal
med lamplig utbildning och erfarenhet samt att kvaliteten i verksam-
heterna systematiskt och fortlépande utvecklas och sakras.

Som framgar av avsnitt 3.2 har staten till sitt forfogande olika "styr-
instrument" for att uttrycka den politiska viljan och kunna genomféra sin
politik. Maojligheten till domstolsprévning ar ett sadant instrument.
Forvaltningsmyndigheterna ska bidra till att genomféra av riksdag och
regering beslutade regler. Genom ekonomisk styrning paverkar staten
kommuner och landsting att verka i en viss bestamt riktning. Information
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och utbildningsinsatser ar andra former av styrinstrument. Uppf6ljning
och utvardering kan ocksa ha en styrande effekt pA kommuner och
landsting.

Ett viktigt styrinstrument ar emellertid den Overvakning och pa-
tryckning som sker genom tillsyn, sarskilt om tillsynen ar kombinerad
med nagon form av sanktion. Som "tillsyn" betraktas ibland varje form
av kontakt fran ett statligt organ med den som har det operativa ansvaret
inom ett visst verksamhetsomrade. | vissa sammanhang ses da aven
normering, information, uppféljning och utvardering, radgivning samt
utveckling som "tillsyn".

Inom halso- och sjukvarden ar vetenskap och beprovad erfarenhet
avgorande for utformningen av den vard och behandling som enskilda
personer kan fa. Har spelar huvudméannens prioriteringar och de enskilda
yrkesutdvarnas professionella  kompetens som halso- och sjuk-
vardspersonal stor roll i fraga om sékerheten for patienterna och moj-
ligheterna att kunna ge dem god vard. Nu namnda faktorer ar darmed
primara foremal for statens tillsyn éver halso- och sjukvarden

Socialtjanstlagen ar utformad med ett antal skyldigheter fér kom-
munerna och vissa rattigheter for enskilda personer. Kontrollen kommer
i forsta hand att inriktas mot fragan huruvida kommunerna uppfyller
sina skyldigheter enligt lagen samt om kommunerna och de enskilda
verksamheter som svarar for socialtjanstinsatser genomfor dessa pa ett
satt som star i 6verensstammelse med lagen. Hur lagen tillampas och om
de enskilda klienternas rattssékerhet ar tillgodosedd blir darmed de
priméra faktorerna for statens tillsyn dver socialtjansten.

Tillsynen éver halso- och sjukvarden inriktas saledes framfor allt mot
frdgan om god vard har meddelats eller kan meddelas och om enskilda
yrkesutovare uppfyller de krav pa skicklighet som man har ratt att for-
vanta sig av dem. Tillsynen Over socialtjansten inriktas mer mot fragan
huruvida verksamheten ar utformad och utférs sa att den ger de enskilda
manniskorna det stéd och den hjalp de behdver i olika livssituationer.
Detta staller olika krav pa utformningen av tillsynen och i viss man aven
pa de instrument som tillsynen 6ver de olika verksamheterna behover ha.
Det finns darfér enligt min bedémning behov av att i socialtjanstlagen
inféra en bestdmmelse som klargdér vad som enligt den lagen avses med
begreppet "tillsyn".

"Tillsynen" i socialtjanstlagen innebdranskning av att verksam-
heten uppfyller de krav pa laglighet och rattssakerhet som foljer av
lag, forordning eller myndighetsféreskrifter.

En viktig uppgift for kommunerna ar att sakra att insatserna inom
socialtjansten ar av god kvalitet. Laglighetskontrollen innebér darmed
ocksa kontroll av att verksamheterappfyller de krav som anges i den
nuvarande 7a § SoL. Det betyder att tillsynen ska kontrollera att insat-
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serna ar av god kvalitet, att det finns personal med lamplig utbildning
och erfarenhet samt att kvaliteten i verksamheterna systematiskt och
fortldpande utvecklas och sékras (system for kvalitetssakring).

13.3  Nuvarande samverkan Socialstyrelsen
— lansstyrelserna

Lansstyrelserna och Socialstyrelsen har olika roller i fraga om tillsyn
Over den kommunala socialtjansten. Lansstyrelsen utévar den operativa
tillsynen genomuppgiften att folja de kommunala namnderngiérp-

ning av socialtjanstlagen och aven i 6vrig se till att nAmnderna fullgor
sina uppgifter inom socialtjansten pa ett andamalsenligt satt.

Socialstyrelsens roll ar att pa olika satt folja och vidareutveckla so-
cialtjansten. Socialstyrelsen har formellt sett ingen sarskild roll i for-
hallande till lansstyrelsernas uppgifter och ingen formeljligiiet att
styra lansstyrelserna nar det galler hur dessa ska fullgéra sina tillsyns-
uppgifter. Daremot forekommer sedan flera ar en val utvecklad och
delvis formaliserad samverkan mellan Socialstyrelsen och lansstyrel-
serna i fragor som ror tillsyn.

| regleringsbreven till Socialstyrelsen och lansstyrelserna fér bud-
getaret 1994/1995 foreskrevs att lansstyrelserna och Socialstyrelsen i
samrad skulle utarbeta ett gemensamt system for uppféljning och redo-
visning av den sociala tillsynen med avseende pa bland annat tillsynens
inriktning, innehall och resultat. Lansstyrelserna och Socialstyrelsen
skulle under budgetaret utveckla relevanta och enhetliga matt och me-
toder for den sociala tillsynen.

Davarande Civildepartementet tillsatte i samrad med Socialdeparte-
mentet och Socialstyrelsen under ar 1994 en arbetsgrupp for att utveckla
lansstyrelsernas tillsyn inom socialtjainsten Arbeipgien antog namnet
Socialstyrelsens och lansstyrelsernas utvecklingsgrupp (SLUG).

Arbetsgruppen har pabdrjat en utveckling av ett system for enhetliga
mal, matt och metoder for lansstyrelsernas tillsyn. De redovisade malen,
matten och metoderna ar avsedda att kunna anvandas for planering av
tillsyn i olika former, t.ex. enskilda tillsynsarenden, verksamhetsbesok,
standardiserade intervjuer, aktgranskning etc. De ska ocksa bidra till
Okad jamforbarhet mellan lanen och géra det mgjligt att vaga samman
resultaten fran lansstyrelsernas tillsyn till nationell niva. SLUG har i maj
1998 presenterat den tredje reviderade upplagan av skriften Mal, matt
och metoder for lansstyrelsernas tillsyn inom socialtjansten.
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Vid Socialstyrelsens sociala tillsynsenhet drivs vidare ett antal pro-
jekt som syftar till att pa olika satt utveckla den sociala tillsynen. For
narvarande ar féljande projekt aktuella:

- Handbok for social tillsynmed syfte att dstadkomma en samman-
hallen vagledning for den regionala sociala tillsynen. Méabgrer ar
Socialstyrelsen, lansstyrelserna samt ansvariga huvudman och ut-
Ovare.

— Utveckling av underlag i socidlllsyn med syfte att uppna nationellt
jamforbara matt och kriterier i den sociala tillsynen. Malgrupp ar
lansstyrelserna.

— Metodutveckling inom socidllsyn med syfte att uppna en nationellt
enhetlig tillsynsmetodik och att initiera fortldpande kvalitets-
utbildning. Malgrupp ar lansstyrelserna.

— Utveckling av den socialdillsynens resultatmed syfte att utifran
lAnsstyrelsernas erfarenheter av den regionala tillsynen som en del av
den nationella tillsynen anvanda tillsynsresultaten for att atgarda och
forebygga brister. Malgmpper ar Socialstyrelsen, lansstyrelserna,
departement och huvudman.

— Samarbete Socialstyrelsen och lansstyrelsenea syftet att utifran
det gemensamma sakomradet, med olika ansvar, utveckla val funge-
rande samarbetsformer i syfte att forbattra enskilda manniskors
rattssakerhet och verksamheters laglighet. Malgrupper ar lansstyrel-
serna och Socialstyrelsen. Socialstyrelsen och lansstyrelserna har
genom ett gemensamt stallningstagande av generaldirektéren och
landshévdingarna den 11 mait999 kommit dverens om formerna
for detta samarbete.

Socialstyrelsen och lansstyrelserna genomfor saledes ett omfattande
arbete med att utveckla och samordna den sociala tillsynen efter enhet-
liga mallar. | sarskild ordning har Socialstyrelsen och lansstyrelserna
gemensamt tagit fram en sarskild mall for tillsyn inom sarskilda boen-
deformer for aldre med syfte att samtidigt kunna granska saval den me-
dicinska som sociala delen av boendet.

Regeringen har sedan nagra ar tillbaka i regleringsbreven for Social-
styrelsen och lansstyrelserna pekat pa nédvandigheten av att Socialsty-
relsen och lansstyrelserna i samverkan utvecklar tillsynen éver social-
tjansten. | regleringsbreven for ar 1999 har regeringen sarskilt pekat pa
behovet av en sddan samverkan for att kunna gora den sociala tillsynen
effektivare. Inriktningen av tillsynen ska framfor allt inriktas mot malet
att socialtjansten bedrivs med god kvalitet och effektiv resursanvandning
och kan tillgodose enskilda individers behov av omsorg, stéd och service.
Tillsynen 6ver socialtjansten behover forstarkas.
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Socialstyrelsen ska enligt regleringsbrevet for ar 1999 i detta syfte

— ge Okat stdd till lAnsstyrelserna i deras tillsynsarbete,

- i samverkan med lansstyrelserna utveckla mal, matt och metoder for
uppfolining och relovisning av den regionala tillsynen pa ett sadant
satt och med sadan kvalitet att lansstyrelserna senast vid utgangen av
ar 1999 kan anvanda dessa i sitsynsarbete.

Socialstyrelsen ska aterrapportera

— redovisning av synpunkter fran ett antal lansstyrelser om hur stodet
inom omradet utvecklats under den senaste trearsperioden,

— redovisning av i vilken utstrackning framtagna mal, matt och metoder
i praktiken anvands i lansstyrelsernas myndighetsutévning.

Socialstyrelsen har aven fatt i uppdrag att bidra till att kommunerna i
Okad utstrackning infér kvalitetsutvecklingssystem inom socialtjansten:
Styrelsen ska i aterrapportering

— ge en kort beskrivning av utvecklingen inom omradet,
- redovisa vasentliga insatser som gjorts foruppna malet samt
— bedoma hur dessa insatser har bidragit till att uppna malet.

Socialstyrelsen och lansstyrelserna har saledes pa regeringens uppdrag
att i ndra samverkan med varandra bidra till att utveckla lansstyrelsernas
satt att genomfoéra den regionala tillsynen. Aven om Socialstyrelsen
alltsa inte har nagon formell "makt" att styra lansstyrelserna i deras till-
synsarbete har styrelsen anda majligheter att kunna paverka lansstyrel-
serna i deras arbete.

13.4  En utvecklad tillsyn dver socialtjansten

Redan i dag gors mycket for att forbattra och effektivisera den sociala
tillsynen saval pa regional som nationell niva. Socialstyrelsens och lans-
styrelsernas gemensamma arbete har kunnat astadkomma en bra utveck-
ling av den sociala tillsynen mot gemensamma mal. For en tillrackligt
effektiv tillsyn kravs dock en starkare samordning mellan den regionala
och den nationella nivan an vad som hittills varit fallet.

Lansstyrelsernas tillsynsarbete ska enligt vad som uttalas i proposi-
tionen 1979/80:1 huvudsakligen inriktas pa att genom Oggriigar
med fortroendevalda och tjansteman félja och medverka till att social-
tjansten utvecklas pa ett andamalsenligt satt i enlighet med lagstiftning-
ens intentioner. En sadan inriktning av tillsynen har dock sina begrans-
ningar. Lansstyrelserna forfogar inte dver tillsynsinstrument som gor det
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majligt att kunna ingripa med kraft om missforhallandgoptacks som
behdver réttas till. Staten bor i de fall kommuner och andra som bedriver
socialtjanst inte rattar till tydliga missforhallanden, kunna ingripa pa ett
kraftigare sétt an vad som for narvarande ar mojligt. De tillsyns-
instrument som finns inom hélso- och sjukvarden ar en lamplig modell
for hur tillsynsinstrumenten inom socialtjansten ska utformas. For en
enhetlig anvandning av dess behévs en samordning pa nationell niva.

Lansstyrelsernas sociala funktioner ar ocksa egentligen for sma for
att pa ett optimalt satt kunna driva vissa angelagna tillsynsprojekt. Det
kan i sadana fall krdvas samordning mellan tva eller flera lansstyrelser
for att genomfora dessa. De flesta lansstyrelserna har en begransad per-
sonalstyrka och blir ibland alltfor "sarbara" for att kunna bedriva tillsyn
pa ett tillrackligt flexibelt satt.

Socialtjanstlagen ar i stora delar en ramlag, aven om den aven inne-
haller rattighetsbestammelser, dar "tillsynen” kan ske genom mdjligheten
for den enskilde att kunna Overklaga till domstol. Ifrdga om tillsynen
over sadana verksamheter som ligger inom ramen fér den kommunala
sjalvstyrelsen finns ett behov av samordning pa nationell niva for en
enhetlig tillampning. Det skulle pa ett helt annat satt kunna bidra till
utvecklingen av tillsynen 6ver socialtjansten. Det kan ocksa ligga ett
egenvarde i att forfattningsreglera samordningen av tillsynen éver soci-
altjansten s& som den inletts genom SLUG-arbetet.

Till detta kommer det av bl.a. Socialutskottet patalade problemet med
att den regionala tillsynen éver halso- och sjukvarden och den regionala
tillsynen over socialtjansten sker genom olika myndigheter. Detta har pa
sina hall fort med sig samordningsproblem mellan Socialstyrelsens
regionala enheter och lansstyrelserna. Fragan behandlas i nasta avsnitt.

13.5 Ensamordnad tillsyn dver socialtjanst
samt halso- och sjukvard

Enligt direktiven ska utredningen inte bara lamna forslag till hur till-
synen Over socialtjansten kan forbattras och effektiviseras. Aven forut-
sattningarna for en battre samordning av tillsynen 6ver socialtjanst samt
halso- och sjukvard ska analyseras.

Utredningen har aven fatt i uppdrag att analysera effektivitetiiq i t
synen av vard, stod och service till psykiskt storda. Sarskild uppmark-
samhet bor darvid agnas at samordningen mellan Socialstyrelsens och
lansstyrelsernas verksamheter.

Den statliga tillsynen 6ver den sjukvard som meddelas i sarskilda
boendeformer, bostader med sarskild service och i samband med hem-
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tjanst ar — som framgar av vad tidigare sagts — betydligt mer reglerad
och ger tillsynsmyndigheten stdrre befogenheter &n motsvarande tillsyn
Over de sociala insatser som ges i dessa verksamheter. Lansstyrelserna
kan visserligen tillgripa olika atgarder for att komma till ratta med soci-
ala missforhallanden inom enskilda boendeformer och bostader med
sarskild service eller sddan privat hemtjanst som bedrivs enligt entre-
prenadavtal med kommunen, men motsvarande mdjligheter finns inte i
fraga om kommunala boendeformer eller bostader med sarskild service.

Genom ADEL-reformen har kommunerna fatt ett storre ansvar for
sjukvardsinsatser i sarskilda boendeformer for aldre och i bostader med
sarskild service for funktionshindrade. | mycket stor utstrackning har
kommunerna ocksa Overtagit ansvaret for hemsjukvarden. Svarigheterna
med det delade tillsynsansvaret for halso- och sjukvard samt socialtjanst
ar sarskilt tydliga inom dessa verksamheter. De boende har manga
ganger behov saval av medicinska insatser och omvardnadsinsatser som
av sociala omsorgsinsatser. De forra insatserna omfattas av
Socialstyrelsens tillsyn medan de senare omfattas av lansstyrelsernas
tillsyn.

For kommunerna och de enskilda vardgivare som driver olika boen-
deformer eller bostader med sarskild service innebar det klara olagen-
heter att fa sina verksamheter granskade av tva olika myndigheter. Vis-
serligen sker granskningen av verksamheterna utifrdn tva olika aspekter
men de forhallanden som tillsynen har avseende pa kan réra saval om-
vardnad och medicinska insatser som omsorger och sociala insatser.
Dessutom foreligger uppenbara olagenheter for de enskilda vardtagarna
att behova vanda sig till tva olika instanser vid klagomal pa den sociala
servicen eller pa héalso- och sjukvarden. Det ar inte heller alltid tydligt
for de enskilda vardtagarna vilka insatser som ar att hanféra till om-
vardnad och som darmed ar halso- och sjukvard och vilka som ar om-
sorger och darmed hanforliga till socialtjanstlagen.

Aven om problemet med samordning av den medicinska och den
sociala tillsynen ar tydligast inom aldre- och handikappomsorgerna f6-
religger samma problem aven pa nagra andra omraden. Det galler t.ex.
inom missbrukarvarden och den oppna varden av psykiskt sjuka, dar
sociala och medicinska insatser ofta behdvs parallellt. Aven inom dessa
omraden kan darfor finnas behov av att I6sa frdgan om en béattre sam-
ordning av statens tillsyn 6ver de kommunala verksamheterna.

Alkohol- och narkotikaberoende &ar sammansatta funktionshinder.
Missbruket leder till saval fysiska och psykiska problem som social
utslagning. Den enskilde missbrukaren behdver erbjudas insatser i form
av medicinsk behandling, rehabilitering och socialt bistdnd. Samarbetet
mellan landstingens hélso- och sjukvard och den kommunala social-
tjansten ar pa manga hall inte sarskilt val utvecklat. For att kunna pa-
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verka huvudmannen att samverka till gagn for personer med miss-
bruksproblem kan kréavas en samordning av och en samsyn inom till-
synen. Det talar fér en enhetlig statlig tillsynsorganisation.

Liknande problem finns inom den dppna varden och omsorgerna om
psykiskt storda. Personer med psykiska stérningar behover saval medi-
cinsk omvardnad som sociala insatser och arbetsmarknadsinsatser for att
kunna erbjudas ett liv som innebar trygghet, jamlikhet och delaktighet i
samhallslivet. Det staller stora krav pa samverkan mellan samhallets
olika sektorer. Det finns en stor potential for en utvecklad sddan samver-
kan. Mycket finns kvar att gora for att ordna forhallandena for de
psykiskt storda pa basta mojliga satt. En samverkan av och en samsyn
inom tillsynen 6ver de myndigheter som har att svara for insatser at de
psykiskt storda skulle darfor vara av stort varde.

Aven inom andra omraden t.ex. inom omsorgerna om barn och unga
kan finnas fragor som bor l6sas i samverkan mellan halso- och sjukvar-
den och socialtjansten. Det finns saledes mycket som talar for att tillsy-
nen Over socialtjansten och héalso- och sjukvarden bor organiseras och
utdvas enhetligt i en gemensam tillsynsmyndighet.

13.6  Utokad roll for Socialstyrelsen

Mitt forslag : Den nuvarande ordningen behalls tills vidare med So-
cialstyrelsen som operativt ansvarig for tillsynen over hélso- [och
sjukvarden och lansstyrelserna som operativt ansvariga for tillsynen
Over socialtjansten. Socialstyrelsen ska dock ges en tillsynsvagle-
dande roll i fraga om tillsynen Gver socialtjansten.

13.6.1 Olika organisatoriska alternativ

Utredningens forslag ror i forsta hand tillsynen éver verksamheter som

avser aldre personer och personer med funktionshinder. Den l6sning
utredningen foreslar ar emellertid inte sjalvklar eller kanske inte ens den

mest optimala. Jag har ocksa overvagt vissa andra alternativ. Mot

bakgrund av bl.a. pagaende utredningar utéver denna har utredningen
stannat for det forslag som redovisas ovan. Forst redovisas dock de
Ovriga alternativ som utredningen évervagt.
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Lansstyrelserna som ansvariga for all tillsyn

Ett alternativ till en samlad tillsyn 6ver socialtjanst samt halso- och
sjukvard ar att lata lansstyrelserna svara harfér. Med tanke pa den in-
riktning av den statliga tillsynsverksamheten som signalerats i olika
direktiv och utredningsforslag skulle méjligen en sadan I6sning kunna
ligga nara till hands.

Forutsattningen for en optimal tillsyn Over halso- och sjukvardens
alla delar ar att de enheter som ska bedriva den tillsynen inte ar for sma.
De geografiska omraden som hélso- och sjukvardstillsynen ska fungera
inom bor lampligen inte vara mindre &n de omraden som Socialstyrelsens
regionala enheter i dag har ansvar for.

Det ar vidare tveksamt om tillsynen éver den halso- och sjukvard som
idag bedrivs pa sjukhusen ar betjant av att ske pa lansniva. Majligen
skulle lansstyrelserna kunna svara for tillsynen enbart 6ver den
kommunala halso- och sjukvarden och i sa fall kunna samordna tillsynen
Over den verksamheten med tillsynen dver socialtjansten. Det skulle dock
innebar en splittring av den statliga tillsynen 6ver halso- och sjukvarden,
vilket utredningen inte 6nskar medverka till.

For en samordning av tillsynen over socialtjansten och hélso- och
sjukvarden skulle en mdjlig 16sning kunna vara att styra den regionala
tillsynen Gver saval socialtjansten som héalso- och sjukvarden till vissa
lansstyrelser. Dessa skulle alltsa fa ansvaret for den samlade tillsynen
dver i princip samma geografiska omraden som Socialstyrelsens regio-
nala tillsynsenheter har idag. Det skulle dock med nuvarande lans-
styrelseindelning innebara att flertalet lansstyrelser inte skull f& nagot
ansvar alls for den sociala tillsynen. En "obalans" skulle darapgabta
mellan lansstyrelserna, vilket med nuvarande regionala indelning och
forutsattningar for lansstyrelsernas roll inte &r rimligt. Fragan om sam-
ordning pa nationell nivd maste ocksa losas om lansstyrelserna skulle
dverta ansvaret for tillsynen dver halso- och sjukvarden.

Mot en forandring dar tillsyn éver halso- och sjukvard och social-
tjanst samordnas hos lansstyrelserna talar ocksa att de regionala tillsyn-
senheterna rérande héalso- och sjukvarden ar valfungerande och relativt
nyetablerade.

En samlad tillsynsorganisation pa nationell niva

En annan l6ésning som mdjligen kan tyckas ligga narmast till hands och
som skulle ge den nationella nivan ett direkt inflytande pa tillsynen éver
socialtjansten i kommunerna och i enskild verksamhet och direkt
mojlighet att samordna den medicinska och den sociala tillsynen, ar att
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lagga allt ansvar pa en nationell tillsynsmyndighet. En sadan ordning
skulle vara till gagn framfor allt for méjligheterna att kunna ha en ef-
fektiv tillsyn 6ver aldre- och handikappomsorgerna i kommunerna. Det
skulle vara mer rationellt for bade den statliga tillsynen och vardgivarna
om granskningen vid boendeformer for aldre eller sarskilda bostader for
funktionshindrade eller hemtjanstinsatser for aldre eller funktions-
hindrade kunde ske i ett sammanhang utifran saval medicinska som
sociala aspekter.

Aven i andra sammanhang vore det som framgar av évervagandena
under avsnitt 13.5 en fordel att kunna ha en samordnad tillsyn éver so-
cialtjanst samt halso- och sjukvard. | princip kan en sadan samordnad
statlig tillsyn komma till stand genom tva olika l6sningar. Den ena ar att
lagga allt ansvar pa Socialstyrelsen, den andra att tillskapa ett sarskilt
statligt tillsynsverk for socialtjanst samt halso- och sjukvard. Bada
I6sningarna har férdelar och nackdelar.

Fordelen med att h&ocialstyrelsersom ansvarig for all tillsyn dver
nu namnda verksamheter ar att man darigenom kan uppratthalla sam-
ordningen med den verksamhet som innebar uppféljning och utvardering.
Att den som ska svara for tillsyn dver en viss verksamhet kan ha
direktkontakt med andra verksamheter inom samma omrade &ar med
storsta sannolikhet positivt. Harigenom kan tillsynsorganisationen fa
idéer och uppslag om vad som kraviisyn. P4 motsvarande satt kan
tillsynen geuppslag och idéer till den som skall svara for uppféljning
och utvardering.

Det ar vidare en fordel att slippa sla sénder en val fungerande till-
synsverksamhet éver halso- och sjukvarden. Det torde inte vara forenat
med nagra stdrre problem att inordna den sociala tillsynen i nuvarande
organisation.

Vissa nackdelar finns dock med Socialstyrelsen som ansvarig for den
samlade tillsynen Over socialtjanst samt halso- och sjukvard. Det kan
finnas en risk att resurserna for tillsynen tas i ansprak for andra
uppgifter i en sadan organisationill§ynen kan fa sta tillbaka for andra
angelagna uppgifter hosymdigheten.

Det ar inte utan vidare givet att en samordning av tillsyn och norm-
givning ar lyckad. Aven om regelbundna kontakter mellan de tjansteman
som svarar for dessa olika uppgifter kan bidra till utvecklingen av saval
tillsynen som normgivningen, kan det ligga en poang i att ha dessa
verksamheter atskilda. Tillsynen kan sagas vara en samhallelig funktion
som utan direkt paverkan fran andra omraden ska ta stallning till om
laglighet och rattssakerhet har uppnatts. P4 motsvarande satt som
forhallandet ar mellan den lagstiftande, den verkstallande och den
domande makten i samhallet kan sambandet mellan tillsyn & ena sidan
och normgivning & den andra sidan behdva lagss
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Det finns ocksa en risk for "medikalisering”" av socialtjansttillsynen
om den integreras med den medicinska tillsynen i Socialstyrelsen. De
nuvarande regionala tillsynsenheterna i Socialstyrelsen ar enbart inrik-
tade pa tillsyn 6ver halso- och sjukvard. Vid dessa enheter finns en
dominans av héalso- och sjukvardspersonal. Nastan samtliga chefer ar
lakare. Juristerna ar inriktade pa rattsliga fragor inom medicinsk tillsyn.
Om socialtillsynen inordnas i en sadan organisation kanske den inte far
den uppmarksamhet, de resurser och den stéllning saridd¥andig for
en tillrackligt effektiv tillsyn. Ledningen av en sddan samordnad tillsyn
dver socialtjanst samt halso- och sjukvard kraver darfor ett mindre matt
av dominans av halso- och sjukvardspersonal &n vad som f.n. ar fallet
inom Socialstyrelsen.

Om Socialstyrelsen enbart ¢vertog den statliga tillsynen tver aldre-
och handikappverksamheterna i kommunerna skulle det inte medftra
riktigt samma problem. | dessa verksamheter &ar halso- och sjukvards-
insatserna, om inte dominerande, sa framtradande pa ett helt annat satt
an inom 6vrig socialtjanst. Att forstarka Socialstyrelsens regionala en-
heter med experter pa dessa sociala fragor skulle vara en relativt liten
administrativ atgard.

Den lokala anknytningen i fraga om den sociala tillsynen skulle i och
for sig vara mindre tydlig an i dag men inte mindre &n den anknytning
som i dag foreligger inom den medicinska tillsynen. Att bryta ut en del
av den sociala tillsynen fran lansstyrelserna och foéra over den till
Socialstyrelsen skulle emellertid medféra vissa nackdelar. Det finns en
positiv betydelse i sig att all statlig social tillsyn sorterar under en och
samma myndighet.

Fordelen med att tillskapett sarskilt fristaende tillsynsveg fram-
for allt att man darigenom kan samla alla resurser for tillsyn till en sar-
skild organisation dar man inte behdéver riskera att resurserna tas i an-
sprak for annat an tillsyn. Det &r ocksa en fordel att inte behova ha till-
syn dver hur den egna normgivningen av socialtjansten och halso- och
sjukvarden tillampas.

Med ett sarskilt tillsynsverk skulle den samlade tillsynen 6ver soci-
altjansten samt halso- och sjukvarden kunna starta fran borjan. Darmed
skulle inte tillsynen 6ver socialtjansten behdva inordnas i ett redan
fungerande system av tillsyn 6ver halso- och sjukvard med den risk for
dominans for halso- och sjukvardstillsynen som en samordning i Soci-
alstyrelsen innebar.

De nackdelar man kan se med ett sarskilt tillsynsverk ar framfor allt
den risk for "slutenhet" som kan uppkomma i en sadan organisation.
Kompetensen hos personalen kan komma att urholkas om det inte finns
mojligheter till direkta kontakter med de verksamheter som svarar for
uppfdljning, utvardering och normgivning.illBynen kan komma att
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sakna det infldde av idéer som nu ndmnda verksamheter kan komma med
till gagn for en bra tillsyn.

Jag ar dock inte beredd att i detta sammanhang foresla den ena eller
andra av dessa tva losningar for att kunna samordna all tillsyn 6ver 