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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade den 16 juni 2016 att tillsitta en delegation med
uppdrag att analysera och féresld hur styrningen av vilfirdstjinster i
offentlig sektor, kommuner och landsting, kan utvecklas
(Dir. 2016:51). Syftet ir att styrningen i stérre omfattning ska ta till-
vara medarbetares kompetens och erfarenhet, fér att dirigenom
skapa storre nytta f6r medborgare och féretag. En del av uppdraget
har varit att utreda den statliga tillsynen, vilket delegationen har valt
att redovisa separat i form av detta delbetinkande. Ett annat delupp-
drag har varit att kartldgga och analysera olika ersittningsmodellers
styrande effekter, vilket avrapporterades den 16 juni 2017
(SOU 2017:56). Delegationen har tagit namnet Tillitsdelegationen.

Laura Hartman (docent i nationalekonomi) férordnades den
16 juni 2016 som ordférande f6r delegationen. Som ledaméter i dele-
gationen foérordnades samma dag Gunilla Hult Backlund, general-
direktér vid Inspektionen f6r vird och omsorg (IVO) samt Emil
Broberg, tredje vice ordférande vid Sveriges kommuner och lands-
ting (SKL).

Den 20 december 2016 forordnades som experter att bistd utred-
ningen Helena Cantt, enheten fér folkhilsa och sjukvird, Social-
departementet, Jenny Munkelt, enheten {6r familj och sociala tjinster,
Socialdepartementet, ersattes den 19 mars 2018 av Maria Lidstrom,
Torkel Winbladh, kommunenheten, Finansdepartementet, Anna
Kessling, enheten for statlig forvaltning, Finansdepartementet (Anna
Kessling avslutade sitt uppdrag under hésten 2017 utan ersittare),
Johanna Wockatz, skolenheten, Utbildningsdepartementet, Hampus
Stromberg, gymnasie- och vuxenutbildningsenheten, Utbildnings-
departementet, Johanna Carng, enheten {6r innovation, forskning och
kapitalférsorjning, Niringsdepartementet, Niclas Damm, enheten
fér styrning och uppféljning av niringsliv och villkor, Nirings-
departementet, Christine Feuk, Sveriges kommuner och landsting



(SKL), Erik Magnusson, Socialstyrelsen, Thord Redman, Inspektio-
nen f6r vird och omsorg (IVO), Hanna Sjoberg, Myndigheten for
vard- och omsorgsanalys, Thomas Ericson, Arbetsférmedlingen,
Jacob Henriksson, Statens skolinspektion, Inger Gustafsson, Verket
for innovationssystem (Vinnova), Robin Anderson Bostrém, Upp-
handlingsmyndigheten, Patrik Olofsson, Skolverket, Hikan Olsson,
Arbetsmiljéverket och Christina Ekl6f, Migrationsverket.

Som sekreterare for deluppdraget som rér den statliga tillsynen
anstilldes den 5 september 2016 statsvetaren Unni Mannerheim.
Som vetenskaplig ridgivare f6r denna del av uppdraget har Tillits-
delegationen anlitat Shirin Ahlbick Oberg, docent och universi-
tetslektor 1 statskunskap, Uppsala universitet.'

Tillitsdelegationen 6éverlimnar hirmed delbetinkandet En liran-
de tillsyn — statlig granskning som bidrar till verksambetsutveckling i
vdrd, skola och omsorg till regeringen.

Stockholm 1 juni 2018

Laura Hartman
Gunilla Hult Backlund
Emil Broberg

/Unni Mannerheim

! Ovriga anstillningar i sekretariatet samt vetenskapliga ridgivare, forskningssamarbeten och
representanter i en referensgrupp framgar av Tillitsdelegationens huvudbetinkande Med t:llit
vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av vélfirdssektorn.



Innehall

Till statsradet Ardalan Shekarabi...........ccccoeiuriiiiuininiineninnnnen, 1
Sammanfattning .......ccoeeiiiiiii 9
1 Forfattningsforslag........covevviieirirrniriiri s eanenee 17
1.1 Forslag till lag om dndring 1 skollagen (2010:800)................ 17
1.2 Forslag till lag om dndring 1 patientsikerhetslagen

(2010:659) cvvrressseereereessssensesesssssesseseessssessssesssssensesesssssneeeee 8
2 ] C=T [ 1T = 19
2.1 Uppdrag och genomférande ......cocccuvvveucrvenccunicreenicrrencnennn. 20
2.2 Avgrinsningar och begrepp.....cocoeeeicenencnnnnnnnnnirnnne 21
2.3 Betinkandets diSpOSItiION......c.eveeeeceevrerireneenerereinereeeaeneenens 22
2.4 Utmirkande for statlig tillsyn ..o 23
2.5 Tillsynens syfte covveeeeeueeeeeieieieeiecccceeee et 23
2.6 Internationell utblick......ccoveeiininiiiiieee 24
2.7 Skillnader mellan vdrd och omsorg respektive skola............ 26
3 Tillsynens utveckling ...........ceeumemeemmmeneinnniinnaaaan, 27
3.1 Mot en starkare och tydligare tillsyn ......cccocoevevnnnnnnnnenne 27
3.2 Tillsynens utveckling — vrden och omsorgen ......ccceueuunuee 32
3.3 Tillsynens utveckling — skolan ......c.ccceceeiiinennnnnnnnnennne 36



Innehall

4.1
4.2
4.3
4.4

5.1
5.2
53
5.4
55

6.2

6.3
6.4

SOU 2018:48

Styrande, storande eller stodjande? Hur tillsynen

paverkar de granskade verksamheterna .........c...ccoeeeeuee. 41
Forskning om granskning.........ccceceeeevereneneninninnenrsiseeiennes 42
Forskning om tillsynens effekter ........ocoveveerivnncncccununnnne. 50
Hur tillsynen upplevs ....c.ceeueueeeeeeeeeernerresesseseieienes 53

Att byta perspektiv — férutsittningar fér
verksamhetsutveckling .....ovvvverveveveveieciciciicccccccenceenes 59

Nya satt att granska — ldrdomar fran

forsdksverksamheter.............oevveiiiiiiiiiiiiiiii 63
Skolinspektionens regelbundna kvalitetsgranskning ........... 63
IVO:s dialogbaserade tillsyn.....c.ccceevevereneninnnneninnirrcieee 70
Linképings kommun — insyn 1 grundskolan .........cccccueueneee. 72
Malmo stad — utvecklingsbesok i férskolan......cccocveveveencnee. 75
Samverkan mellan IVO och Arbetsmiljoverket ................... 78
Vagen mot en ldrande tillsyn.......cccooveeieiiiiiiiiiincicne, 83
Inrikening f6r 6kat lirande .....cceeeecvcncnennnnnnrneeee 83
6.1.1  En mer kvalitativ granskning frimjar

UEVECKIING ot 84
6.1.2  Granskning ur ett bredare brukarperspektiv

frimjar utveckling c.oocecuceeveirininccccere e 87
6.1.3  Dialog och samskapande frimjar utveckling......... 90
6.1.4  Kontextkinslighet frimjar utveckling .........c.c....... 91
6.1.5  Inspektorernas kompetens och bemétande har

Stor betydelse ... 92
6.1.6  Okad samverkan bér ske utifrin behov................. 92
En situations- och verksamhetsanpassad tillsyn kan
bidra mer till utveckling ....ccoveeuvecuviniciriccircecccceeens 94
Viktiga avvigningar och begrinsningar.........cccococveverererenenee 101

Behovet av en mer nyanserad syn pd implementering
OCh STYTNING cuvuieiiiiieieiiceccec ettt 104



SOU 2018:48

6.5 Mer samverkan med andra aktorer behovs for okat

JArANAE. vt 105
7 Forslag for en larande tillsyn........cocovveiriiiirnenennenns 107
7.1  Fortydliga att tillsynen ska vara situations- och

verksamhetsanpassad ........coceeeevercnennnninnnneee 108
7.2 Skollagens bestimmelse om tvingande vite 1 vissa

SITUALIONET TAS DOTTcueiuiiiiiiiiieirerieeeeeeeeeeeeee s 112
7.3 Patientsikerhetslagens bestimmelse om att tillsyn

frimst ska inriktas pa virdgivarens systematiska

patientsikerhetsarbete tas bOrt ....ooceueveuvevenerccecurnincccnnns 113
8 Konsekvensanalys.........ccoivireiinninanininsnnesieninsssessennes 115
8.1 Kostnader och samhillsekonomiska konsekvenser............ 115
8.2  Konsekvenser vid regelgivning......cocevevevevivererereneneerenenenenen 115
9 Forfattningskommentar.........ccccooveeieiiiiiiiiiiececceenns 119
9.1 Forslaget till lag om dndring 1 skollagen (2010:800)........... 119
9.2 Forslaget till lag om dndring i patientsikerhetslagen

(2010:659) cvvrrereeeeereeesssseeeesessssseeeeseessssesessessssseseeseesssseneee 120
Referenser ... 121
Bilagor
Bilaga 1 KommittédireKtiv 2016:51...uiueuiuiueieieeieeeeenenerenerineene 129
Bilaga 2 KommittédireKtiv 2017:119..cucuiuiuieiiiiieeeencnenererineene 147

Innehall






Sammanfattning

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

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

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

Tillsynen paverkar granskade verksamheter valdigt olika

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

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

10
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Inriktning for en larande tillsyn

Tillitsdelegationen menar att den statliga tillsynen kan bidra mer till
lirande 4n i dag genom att forstirka vissa av de inslag som frimjar
utveckling. Tillsyn och granskning som omfattar kvalitativa aspekter
och som utgdr frin ett brukarperspektiv har bittre férutsittningar
att bidra till utveckling jimfért med ett snivare, juridiskt perspektiv.
Okad dialog och samskapande med granskade verksamheter ir viktiga
metoder som frimjar utveckling, bl.a. genom att skapa tillit mellan
granskaren och den som granskas. Att granskaren visar forstielse for
verksamhetens férutsittningar och sammanhang ir ocksd viktigt ur
detta perspektiv.

En mer kvalitativ granskning ur ett bredare brukarperspektiv
framjar utveckling

En slutsats som delegationen drar ir att tillsyn och granskning beho-
ver vara tillrickligt kvalitativ och bred fér att finga det som ir visent-
ligt for patienter, elever och brukare. Det utgér med andra ord ett sitt
att sikerstilla relevansen 1 granskningen och blir sirskilt viktigt vid
granskning av verksamheter som bestar av insatser till mianniskor. Ett
allefor snidvt juridiske fokus i tillsynen kan 1 stillet himma utveckling
och lirande i verksamheterna, genom att forskjuta verksamheternas
fokus frin patienter, elever och brukare till enskilda krav i regelver-
ket. Tillsynen riskerar d4 att tringa undan det utvecklingsarbete som
redan pdgdr och som ofta tar sin utgdngspunkt 1 just patienterna,
eleverna och brukarna.

Med en kvalitativ granskning avses inte en definitiv bedémning
av vdrdens, skolans och omsorgens kvalitet utifrdn detaljerade
bedémningskriterier. Tillitsdelegationen menar snarare att gransk-
ningen behover finga dven svirmitbara aspekter dir dessa ir viktiga
utifrin verksamhetens syfte och lagstiftarens intentioner. Hir kan
istillet mindre detaljerade bedomningskriterier behdvas och ett
stdrre utrymme for inspektdrerna att anvinda sitt professionella om-
dome for att gora mer sammanvigda beddmningar. Tillsynen behé-
ver t.ex. vara utformad s att den uppfattar om en verksamhet priglas
av en kultur som inte frimjar god kvalitet. En tillsyn som framfor
allt fokuserar pd en snivare kontroll av regelefterlevnad i form av
dokumentgranskning har inte goda férutsittningar for det.

11
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Att granska pd ett mer kvalitativt sitt dr dock dven relevant vid
granskning av regelefterlevnad. Exempelvis bor tillsyn av kravet pd
genomfoérandeplaner 1 socialtjinsten eller likabehandlingsplaner i
skolan inte begrinsas till dokumentgranskning, utan inspektorerna
behéver dven bilda sig en uppfattning om hur det som granskas
fungerar 1 praktiken. Det kan t.ex. ske genom observation och
genom att prata med brukarna eller eleverna vid inspektionen. Inten-
tionen med kravet pd genomférandeplaner ir att insatserna ska
planeras tillsammans med brukarna, vilket férvintas ¢ka sannolik-
heten f6r att insatserna ska mota brukarnas behov. Det dr med andra
ord forst hir som wvdrdet av planerna uppstir. En mer kvalitativ
granskning idr alltsd viktig inte bara for att undvika en himmande
effekt pd utveckling utan ocksd for att tillsynens kontrollerande
funktion ska fungera som en verklig kontroll.

Dialog och samskapande framjar utveckling

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

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

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

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

Ett sitt for tillsynen att verbrygga den maktobalans som har en
himmande effekt pd utveckling och lirande ir att 6ka inslagen av

12
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muntlig dialog pd bekostnad av skriftlig och att forskjuta tyngd-
punkten ndgot frin bedémningen och beslutet till évriga delar av
tillsynsprocessen. Okad dialog kan t.ex. ske infér en tillsyn, under
en inspektion och vid &terféring till den tillsynade och till en bredare
krets. Tillsynsmyndigheterna kan dven inféra inslag av samskapande
med granskade verksamheter, t.ex. genom att inkludera de granska-
des egna analys av utvecklingsbehov 1 den inledande risk- och
behovsanalysen.

Kontextkdnslighet framjar utveckling

En sirskilt viktig faktor som framtrider 1 de férséksverksamheter
som Tillitsdelegationen foljt dr kontextkinslighet frin granskarens
sida. Med kontextkinslighet avses framfér allt att nir bedémningar
gors ha en forstdelse for verksamhetens férutsittningar och sam-
manhang. Atti granskningen ta viss sidan hinsyn utgor dven ett sitt
att overbrygga den asymmetri eller maktobalans som foljer med
granskningens kontrollerande funktion.

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

En mer situations- och verksamhetsanpassad tillsyn

Det faktum att tillsynen enligt forskningen paverkar verksamhe-
terna vildigt olika betyder att tillsynen, for att skapa stérre nytta,
behéver anpassas till situation och verksamhet. Det sker 1 ndgon mén
redan i dag i och med att myndigheterna behover prioritera utifrén
risk och behov, men sker mer sillan nir det giller inriktning och
metoder.

13
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Delegationen menar att tillsynen behver utvecklas for att bli mer
situations- och verksamhetsanpassad. Detta f6r att kunna bidra mer
till utveckling dir det finns potential fér det, men fortfarande
fungera kontrollerande dir det finns allvarliga brister. En mer
situations- och verksamhetsanpassas tillsyn innebir en storre varia-
tion bide 1 vad som granskas och hur. Ett sitt dr att l3ta regionala
riskanalyser f3 storre genomslag i myndigheternas prioriteringar
jimfoért med IVO:s och Skolinspektionens nuvarande tillsyn. Ett
annat sitt r att 1 tillsynen underséka orsakerna till olika brister mer
och l3ta dessa paverka vilka metoder som anvinds och vilka dtgirder
som vidtas 1 ett visst fall. Ytterligare ett exempel ir att 13ta verk-
samhetstillsyn varvas med tillsyn som tar sin utgdngspunkt i s3
kallade systemfel. Med det avses exempelvis grupper av brukare som
ofta hamnar mellan stolarna och orsaker sisom bristande samverkan
mellan kommuner och landsting. Dessa frigor kan t.ex. fingas upp
via anmilningsirenden och ligga tll grund for en tillsyn som har
potential att bidra till utveckling inte bara i en enskild verksamhet
utan 1 flera. Att anvinda inslag av samskapande med de granskade
verksamheterna utgér ytterligare ett sitt.

Att i tillsynen anvinda sig av fler metoder och angreppssitt ir ett
sitt att hantera variationen hos verksamheterna.! Ur ett systemper-
spektiv och utifrdn férbittringskunskap handlar det om att hantera
variationen 1 input — att beméta olika verksamheter olika — fér att
minska variationen 1 utfall. Utfall kan t.ex. dsyfta god kvalitet i
verksamheterna eller ett vilfungerande utvecklingsarbete.

Samverkan for 6kat larande

Férutom en tillsyn som bidrar mer till utveckling uttrycker reger-
ingen i Tillitsdelegationens direktiv dnskemil om en mer samordnad
tillsyn mellan olika tillsynsmyndigheter. Syftet ir att inte belasta
granskade verksamheter mer in noédvindigt, att inte stilla motstri-
diga krav pd verksamheter och att arbeta effektivt, dvs. dra nytta av
varandras kunskap. En av de forséksverksamheter som Tillitsdele-
gationen f6ljt ror samverkan mellan tillsynsmyndigheter med nirlig-
gande uppdrag — 1 detta fall IVO och Arbetsmiljéverket. Utifrin
forsoksverksamheten dr det svirt att dra ndgra generella slutsatser

! Variationen hos verksamheterna illustreras med hjilp av figurer i avsnitt 6.2.
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om nir 6kad samverkan ir ett effektivt medel f6r att minska de
problem som regeringen lyfter. Forskaren som f6ljt férsoket kon-
staterar att 6kad samverkan kan vara iandamélsenlig dir det finns ett
gemensamt och tydligt syfte med denna. Samverkan ir dock inte ett
sjilvindamadl och bér stillas mot andra sitt att avhjilpa de problem
som ska losas (Moberg, 2018).

Samverkan dr vidare viktig mellan tillsynsmyndigheter och andra
aktdrer 1 samma system. Tillsynsmyndigheter, normerande och st6d-
jande myndigheter samt regeringen behtver samverka for att kunna
dstadkomma ett kontinuerligt lirande och en dynamisk utveckling
inom en sektor. Tillsynens iakttagelser ingdr t.ex. i den dterkoppling
som behover ske till vriga aktorer 1 systemet for att kunna utveckla
styrningen. Dessa viktiga linkar kan stirkas p& bdde virdens och om-
sorgens respektive skolans omréden.

Realistiska forvantningar pa tillsyn som styrmedel

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

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

Forslag for en larande tillsyn

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

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

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

¢ den tvingande bestimmelsen om vitesforeliggande 1 26 kap. 27 §,
andra stycket skollagen (2010:800) tas bort s3 att Skolinspek-
tionen fdr 1 stillet for ska foreligga med vite vid allvarliga brister

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

1.1
(2010:800)

Forslag till lag om andring i skollagen

Hirigenom féreskrivs 1 frdga om skollagen (2010:800) att 26 kap.

27 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

26 kap.
27§

Ett foreliggande enligt detta
kapitel fir férenas med vite.

Statens  skolinspektion ska
forena ett foreliggande som avses
110 § med vite om foéreliggandet
avser en eller flera brister som
allvarligt forsvérar férutsittning-
arna for eleverna att nd mélen for
utbildningen, om det inte av
sirskilda skil dr obehovligt.

Om det finns anledning att
anta att en person som ir forema3l
for ett foreliggande har begdtt en
girning som kan foranleda straff
eller en straffliknande sanktion,
far han eller hon inte féreliggas
vid vite att medverka i en utred-
ning som har samband med den

girningen. Lag (2014:903).

Ett foreliggande enligt detta
kapitel f&r férenas med vite.

Om det finns anledning att
anta att en person som ir forema3l
for ett foreliggande har begdtt en
girning som kan foranleda straff
eller en straffliknande sanktion,
far han eller hon inte foreliggas
vid vite att medverka i en utred-
ning som har samband med den

girningen. Lag (2014:903).

! Andringen innebir att andra stycket tas bort.
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Forslag till lag om andring

i patientsdkerhetslagen (2010:659)

Hirigenom foreskrivs ifriga om patientsikerhetslagen (2010:659)
att 7 kap. 3 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7 kap.
3§

Tillsyn enligt denna lag inne-
bir granskning av att den verk-
samhet och den personal som
avses 1 1 och 2 §§ uppfyller krav
och mil enligt lagar och andra
foreskrifter samt beslut som har
meddelats med stéd av sidana
foreskrifter.

Tillsynen ska frimst inriktas
pa granskning av att virdgivaren
fullgor sina skyldigheter enligt
3 kap.

Foreliggande enligt 20 och
24 §§ och forbud enligt 26-28 §§
fir anvindas endast nir verksam-
heten inte uppfyller de krav som
framgar av lagar och andra fore-
skrifter.

Tillsyn enligt denna lag inne-
bir granskning av att den verk-
samhet och den personal som
avses 1 1 och 2 §§ uppfyller krav
och mil enligt lagar och andra
foreskrifter samt beslut som har
meddelats med stéd av sddana
foreskrifter.

Foreliggande enligt 20 och
24 §§ och forbud enligt 26-28 §§
fir anvindas endast nir verksam-
heten inte uppfyller de krav som
framgar av lagar och andra fore-
skrifter.

? Andringen innebir att andra stycket tas bort.
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2 Inledning

Statlig tillsyn har en historia som stricker sig ldngt tillbaka i tiden,
men har framfor allt de senaste decennierna kommit att betraktas som
ett allt viktigare férvaltningspolitiskt styrmedel. M&l- och resultat-
styrningen, som bland annat syftade till att ge en stérre frihet for sdvil
myndigheter som kommuner och landsting att bestimma hur man
ska nd de politiska mélen, 6kade behovet av att kontrollera att nsk-
virda resultat ocksd uppniddes. Avregleringar, privatiseringar och
det 6kade antalet huvudmin inom offentligt finansierad verksamhet
har ocksd férsvarat politikernas mojligheter att styra verksamheterna,
vilket lett till krav pd viss dterreglering samt okad eller stirke tillsyn
(SOU 2016:62). Aven den férindrade synen pa de professionella och
deras drivkrafter har bidragit till att en mer professionsbaserad styr-
ning inklusive granskning fitt std tillbaka till f6rmin f6r en mer
byrikratisk eller marknadslogiskt grundad modell (Friedson, 2001;
Himberg, 2017).

Andra forvaltningspolitiska trender har paverkat tillsynens karak-
tir och organisering i Sverige. En sidan trend ir renodling av myndig-
heters olika funktioner, dir kontroll, granskning och tillsyn separerats
frdn t.ex. frimjande och bidragsutbetalande funktioner. Det har lett
till att nya tllsynsmyndigheter har bildats, sdsom Statens skol-
inspektion (hiddanefter Skolinspektionen) och Inspektionen f6r vard
och omsorg (IVO). Vikten av oberoende har ofta framférts som
skil. Forvaltningskommittén férordade t.ex. att man av den anled-
ningen bor skilja uppgiften att utféra en verksamhet frin den att
utvirdera resultaten av densamma (SOU 2008:118; Statskonto-
ret 2012). Tillsynen &ver vird, skola och omsorg har ocksa forstirkts
bide genom mer resurser och fler mgjligheter att vidta sanktioner.

I forskningen och 1 olika utredningar har utvecklingen mot mer
granskning generellt, dir tillsynen utgor en del, problematiserats under
l&ng tid. Det har handlat om att granskning ger olika snedvridande
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effekter och att det signalerar misstro mot medarbetare och verk-
samheter som ir féremdl f6r granskning (se t.ex. Power 1999). Kri-
tiken har ocksd handlat om omfattningen av granskandet, uttryckt
av Innovationsridet som att "Backspeglarna blir s3 stora att de skym-
mer sikten framdt” (SOU 2013:40, s. 15). Nir det giller tillsyn speci-
fike, lyfter regeringen 1 Tillitsdelegationens direktiv att tillsynen —
eller det regelverk som tillsynen utgdr ifrdn — i vissa fall kan utgora
ett hinder f6r verksamhetsutveckling, att tillsynen kan belasta verk-
samheterna onddigt mycket och att olika tillsynsmyndigheter kan
stilla motstridiga krav pd en och samma verksamhet (Dir. 2016:51).

Utgdngspunkten 1 detta betinkande ir att statlig tillsyn utgér en
nddvindig del av statens mer kontrollerande styrning, som ocks8 kan
bidra till en positiv utveckling och ett lirande i verksamheterna. Till-
synen dr dock inte oproblematisk, varken som aktivitet eller styr-
medel betraktat. Som konstaterades i Tillitsdelegationens delbetin-
kande sd har alla styrmedel sina f6r- och nackdelar. De med starka
inslag av kontroll {6r ofta med sig olika bieffekter, eller kostnader, 1
form av t.ex. tid och motivation (SOU 2017:56). Dessa styrmedel ir
dirfor sirskilt viktiga att anvinda varsamt, inte minst givet den svenska
forvaltningstraditionen som kan sigas vila pd samférstind, hederlig-
het och kompromissvilja (SOU 2002:14). Fér att minimera bieffekter
och maximera nyttan behéver tillsyn och granskning, precis som
andra mer kontrollerande styrmedel, utformas med sirskilt stor hin-
syn till hur dessa styrsignaler tas emot och paverkar verksamheterna.
Det ir i ljuset av denna debatt och utveckling som énskemal om en
forindrad tillsyn bor ses.

2.1 Uppdrag och genomférande

Tillitsdelegationen har haft i uppdrag av regeringen att se 6ver styr-
ningen i den offentliga sektorn. En utgingspunkt ir att det finns ett
behov av utvecklade former f6r styrning och uppféljning som balan-
serar behovet av kontroll med foértroende for professionernas verk-
samhetsnira kunskap och erfarenhet (Dir. 2016:51). Ett deluppdrag
har varit att utreda den statliga tillsynen, vilket redovisas 1 detta del-
betinkande. Ett annat deluppdrag har varit att kartligga och analysera
olika ersittningsmodellers styrande effekter, vilket avrapporterades
den 16 juni 2017 (SOU 2017:56).
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Regeringen vill med Tillitsdelegationen bl.a. utveckla den statliga
tillsynen sd att denna bidrar mer till utveckling (Dir. 2016:51). Dele-
gationen ska analysera och redovisa hur den statliga tillsynen paver-
kar kommunal verksamhetsutveckling, samt utreda och om méjligt
foresld hur tillsynen kan bidra till verksamhetsutveckling. I direkti-
ven problematiserar regeringen dven avsaknaden av samverkan mellan
tillsynsmyndigheter, varfér dven denna aspekt berérs 1 betinkandet.
Det bor nimnas att ambitionen inte ir att utveckla tillsynen till en
frimst utvecklingsstddjande funktion. Ambitionen ir i stillet att med
utgdngspunkt 1 hur tillsynen pverkar tillsynade verksamheter for-
stirka inslag som frimjar lirande och utveckling utan att den kontrol-
lerande funktionen férsimras.

En viktig del av delegationens uppdrag 1 stort har varit att ut-
veckla styrningen med hjilp av forsoksverksamheter som f6ljts av for-
skare. Detta betinkande bygger dirfor pd empiri fran de férsoksverk-
samheter som rér tillsyn och granskning. Forskarnas egna analyser
av forsoksverksamheterna har publicerats i sin helhet i Tillitsdelega-
tionens forskningsantologi (SOU 2018:38). Ovrig empiri bestir av
en konsultstudie' bestilld av Tillitsdelegationen, dir viktiga forutsitt-
ningar for verksamhetsutveckling samt tillsynens koppling till verk-
samhetsutveckling undersgkts. Dirutéver har tidigare forskning om
tillsyn och granskning samt andra utredningar och rapporter anvints,
liksom erfarenheter frin Tillitsdelegationens omfattande utdtriktade
arbete. Detta har bla. bestitt av studiebesék 1 kommuner och lands-
ting, intervjuer, moten och seminarieserien Forum Tillit. Ett storre
seminarium pd temat en lirande tillsyn har arrangerats dir ett 80-tal
representanter f6r kommuner och landsting, tillsynsmyndigheter,
forskare m.fl. deltog.

2.2 Avgransningar och begrepp

Tillitsdelegationens uppdrag i stort idr avgrinsat till vird, skola och
omsorg. I detta delbetinkande behandlas inledningsvis tillsyn mer
generellt (avsnitt 3.1 och 4.1), 1 6vrigt fokuseras pa den tillsyn som
bedrivs av IVO och Skolinspektionen. Dessa myndigheter har det
frimsta ansvaret fér granskningen av vérd, skola och omsorg,
inklusive ”det goda métet” mellan medarbetare och patient, elev och

! Studien har genomférts av Governo (2018).
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brukare som delegationen valt som utgingspunkt for arbetet.
Arbetsmiljoverket inkluderas nir mer samverkan mellan tillsyns-
myndigheter diskuteras. Resonemangen ir dock relativt generella
och bedéms 1 tillimpliga delar dven vara relevanta fér tillsyn och
granskning inom andra omraden in vdrd, skola och omsorg. Vidare
behandlas virden och omsorgen tillsammans eftersom tillsynen av
dessa sektorer bedrivs integrerat.

Betinkandet ror frimst myndigheternas verksamhetstillsyn och 1
Skolinspektionens fall dven kvalitetsgranskning’, till skillnad frdn
anmilningsirenden och individtillsyn. En beskrivning av myndig-
heternas tillsyn inklusive dessa begrepp finns i avsnitt 3.2 och 3.3.
I enlighet med uppdraget ligger fokus p4 hur tillsynen kan utvecklas
for att bidra mer till utveckling och lirande i granskade verksam-
heter. Tillsynens férmaga att bidra till kontroll kan dven denna ut-
vecklas och effektiviseras, men utgor inte frimsta fokus 1 betinkandet.

Kommunal verksambet, som anvinds som begrepp 1 direktivet,
tolkas hir som offentligt finansierad verksamhet som utférs av kom-
muner, landsting, privata utférare och inom skolan dven enskilda
huvudmin. Brukare anvinds i texten ibland 1 betydelsen ”den som
brukar tjinsterna” och avser d3 bide patienter i hilso- och sjukvar-
den, elever 1 skolan och brukare inom socialtjinsten.

2.3 Betankandets disposition

Efter denna inledande del, som bl.a. behandlar tillsynens syfte och
en internationell utblick, féljer i kapitel 3 en beskrivning av hur till-
synen dver vird, skola och omsorg utvecklats de senaste decennierna
och hur de nuvarande tillsynsmyndigheterna IVO och Skolinspek-
tionen arbetar i dag.

Kapitel 4 behandlar hur granskning och tillsyn enligt forskning
och annan empiri piverkar de verksamheter som granskas, samt hur
tillsynen upplevs. Direfter f6ljer ett avsnitt om forutsittningar fér
verksamhetsutveckling mer generellt.

2 Begreppet tillsyn anvinds i texten dsyftandes tillsynsmyndigheternas granskning, dvs. inklu-
derar Skolinspektionens kvalitetsgranskning. Att vii texten inte 16pande sirskiljer mellan Skol-
inspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning innebir inte att vi i och med det vidgar begreppet
tillsyn. Vi menar dock att det f6r uppdraget dr mest rittvisande att beakta myndighetens bigge
granskningsformer och att det i detta sammanhang ir av sekundir betydelse om de behandlas
3tskilda eller ej. T.ex. det faktum att de verksamheter som granskas tycks ha svért att uppfatta
skillnaden talar f6r det (se Governo 2018).
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Kapitel 5 innehéller sammanfattningar av de férsdksverksamheter
som f6ljts av forskare pd uppdrag av Tillitsdelegationen och som berér
tillsyn och granskning.

Kapitel 6 bestdr av en slutsatsdiskussion om hur tillsynen behéver
forindras for att bidra mer till utveckling. Kapitlet behandlar iven
potentiella milkonflikter mellan olika virden samt begrinsningar med
tillsyn som styrmedel. Dérefter diskuteras behovet av en mer nyan-
serad syn pd implementering och styrning ur ett tillsynsperspektiv.

I kapitel 7 presenteras delegationens forslag for att tillsynen ska
bidra mer till utveckling.

I kapitel 8 redogérs f6r konsekvenserna av férslagen och 1 kapitel 9
dterfinns forfattningskommentarer.

2.4 Utmarkande for statlig tillsyn

Vad som avses med tillsyn kan variera beroende pd sektor och de
lagar som styr respektive omrdde. Det finns dock ndgra generella
karaktiristika som utmirker den statliga tillsynen. For det forsta ut-
gdr tillsynen ifrdn lagar, férordningar och féreskrifter. Vidare ir de
som bedriver tillsyn uteslutande organ som enligt lag har det som sin
uppgift. Viktigt ir vidare att dessa har en sjilvstindig stillning 1 for-
hallande till de verksamheter som tillsynen riktas mot. Vid bristande
regelefterlevnad kan vissa av dessa organ, som frimst utgérs av till-
synsmyndigheter, stilla krav pi tgirder som ir bindande f6r dem
som tillsynas. Slutligen har tillsyn en mer fortlopande karaktir in
ménga andra granskningsformer, som till exempel utvirdering (Stats-
kontoret, 2012).

2.5 Tillsynens syfte

Tillsyn utgor ett av flera instrument som statsforvaltningen har till
sitt forfogande for att forsikra sig om att den beslutade politiken
och de évergripande mélen f6r en verksamhet genomfors och upp-
nds 1 praktiken (SOU 2016:65). I den internationella litteraturen be-
skrivs framfér allt tre syften. Tillsyn ska bidra till att skapa tillit il
det demokratiska systemet, genom att fungera ansvarsutkrivande.
Ett andra syfte dr att uppritthilla minimistandarder och ett tredje ir
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att hoja kvaliteten eller bidra till utveckling i de tillsynade verksam-
heterna (Himberg, 2017; Furnival, 2017). I det lingre perspektivet ska
tillsynen bidra till en bittre verksamhet ¢ver hela landet (Bengtsson &
Ek, 2013).

Mer 6vergripande kan tillsyn, precis som annan form av efter-
granskning, sigas ha bide ett kontrollerande och ett utvecklande syfte
(Vedung, 2016). Kopplat till de metoder som finns att tillgd anvinds
ofta de nirliggande begreppen kontrollerande respektive frimjande.
Det kontrollerande syftet handlar om att 6ka regelefterlevnaden, ge-
nom att granska hur de som tillsynas skoter sina dtaganden i for-
hillande tll krav 1 lagar och andra féreskrifter, samt vid behov vidta
sanktioner. Det frimjande syftet handlar om att, med hjilp av rdd och
vigledning eller genom att peka pd foérbittringsdtgirder, bidra till att
lagstiftarens mal uppnds (prop. 2008/09:160). Ibland nimns dven
andra syften sisom att ¢ka likvirdigheten éver landet (SOU 2007:10)
eller att uppricthilla en fungerande marknad (SOU 2002:14).

Vilket syfte som betonats har varierat éver tid, men det har de
senaste decennierna kommit att forskjutas i en mer kontrollerande
riktning (Hidmberg, 2017). Vad som betonas varierar dven utifrdn
verksamhet och lagstiftning 1 den specifika sektorn, t.ex. om den
bygger pa tydliga krav eller pa regler av mer méilkaraktir. I praktiken
finns ingen tydlig uppdelning, utan tillsynen eller granskningen bestir
av en kombination dir olika metoder kan ges olika vikt. Vilka meto-
der lagstiftningen mojliggor, vilken férindringsteori som regeringen
och tillsynsmyndigheten tror p& och hur man ser pa tillsynens syfte
paverkar valet av tillsynsstil.

2.6 Internationell utblick

De frigor som regeringen reser 1 Tillitsdelegationens direktiv kring
behovet av en tillsyn som bidrar mer till utveckling diskuteras dven i
Europa. I de europeiska nitverk som finns kring tillsyn av vird och
omsorg’ respektive tillsyn av utbildning* diskuteras gemensamma
frdgor om hur tillsynen kan utvecklas. Nir det giller tillsyn av virden
och omsorgen har framfér allt tre frigor varit aktuella de senaste
dren: utvecklad riskanalys, forstirkt patient- och brukarfokus samt

3 European Partnership of Supervisory Organisations in Health Services and Social Care (EPSO).
* Standing International Conference of Inspectorates (SICI).
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en forindrad inriktning frdn féljsamhet till férbittring. En drivande
faktor i forindringen frin foljsamhet till f6rbittring har varit den
hirda kritik som riktats mot tillsynen frin hilso- och sjukvirdens
sida och i synnerhet frén de som arbetar med férbittringskunskap.’
I t.ex. England och Skottland har tillsynen skiftat frn att utgd frén
regelverket till att utgd fran kvalitetsdimensioner. Tidigare patienter
och brukare anvinds som experter vid inspektioner och nuvarande
patienter och brukare intervjuas under inspektionerna.

Skiftet i tillsynens inriktning frin foljsamhet till férbittring
mirks dven inom utbildningssektorn. I debatten om hur skolinspek-
tion bor utformas har dr Bill Maxwell, tidigare chef for Skottlands
skolinspektion, varit tongivande de senaste dren. Maxwell beskriver
tvd nuvarande idealtyper av férindringsteorier som paverkar férut-
sittningarna foér tillsynen pd olika sitt. Den férsta teorin beskriver
marknaden och konkurrens som den huvudsakliga drivkraften fér verk-
samhetsutveckling. I detta system blir tillsynen mer standardiserad s
att tillsynsobjekten inte ska kunna ges felaktiga omdémen och dir-
med konkurrensnackdelar, samt mer kontrollerande 1 syfte att upp-
ticka otillborliga konkurrensmetoder.

Den andra férindringsteorin, som utvecklats ur kritik mot de bi-
effekter som den forsta anses ha fitt, bygger mer pa kapacitetsbyg-
gande (collective capacity building). 1 denna modell ingdr det 1 tillsy-
nens roll att sprida kunskap och bidra till kapacitetsbyggande och
verksamhetsutveckling. D3 férindringsteorierna beskriver tvd ideal-
typer sd handlar det i praktiken om vilken tonvikt olika verktyg ges.
Tillsynens forindringsteori behdver inte f6lja regeringens, dvs. till-
synen kan inriktas mot kapacitetsbyggande dven dir sektorn priglas
av konkurrens, men utmaningen blir di stérre (Maxwell, 2017).

Flera linder, t.ex. Skottland och Belgien, har gitt frin att vara
tydligt kontrollerande till att agera mer stédjande. I Nederlinderna
har nyligen en ny tillsynsregim antagits, dir utgdngspunkten for till-
synen ir vad som gors bra och vad som kan goras bittre. Att bidra
till verksamhetsutveckling ir en av de birande principerna, liksom
en 6kad dialog med de tillsynade. Tysklands delstater inférde skol-
inspektion mellan 2004 och 2008 i syfte att bidra till skolornas egna
utvecklingsarbeten.

® Ett exempel pi en tongivande kritiker ir professor Don Berwick, tidigare ridgivare till presi-
dent Obama och chef f6r den amerikanska organisationen Institute for Health Care Improve-
ment, IHI. Medlemmarna i EPSO arbetar nu tillsammans med honom for att utveckla tillsynen
i en riktning som ska bidra mer till utveckling.
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2.7 Skillnader mellan vard
och omsorg respektive skola

Vird, skola och omsorg utgor tre sektorer som har det gemensamt
att de bestdr av insatser till minniskor. Samtidigt finns viktiga skill-
nader mellan sektorerna, varav vissa pdverkar forutsittningarna for
tillsynen. Regleringen, som tillsynen utgar ifrdn, ir ocksd i huvudsak
sektorsindelad.

En skillnad som fértjinar att lyftas och som kriver hinsyn ir att
organiseringen i form av en konkurrensutsatt marknad ir tydligare
inom skolsektorn dn inom virden och omsorgen 1 sin helhet. Som
framgick tidigare nimns ibland andra syften med tillsynen dn att
bidra till kontroll och utveckling, sisom att 6ka likvirdigheten éver
landet (SOU 2007:10) eller att uppritthilla en fungerande marknad
(SOU 2002:14). Dessa nimns frimst pd skolans omride.

Privat regi som driftsform férekommer visserligen inom samtliga
sektorer, men en skillnad ir att staten inom skolan delegerat ansvaret
till sdvil kommunala som enskilda huvudmin, medan ansvaret fér
virden och omsorgen ligger pd kommuner och landsting som i sin
tur kan anlita privata utférare. Forekomsten av enskilda huvudmin
medfér att staten behover ta ett stérre ansvar for kontroll, sdsom
Skolinspektionen ocksd gor genom att granska enskilda huvudmin
pd en mer regelbunden basis. I virden och omsorgen ir det 1 stillet
kommuner och landsting som har ansvaret f6r de externa utférare
som man anlitar.
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3 Tillsynens utveckling

Detta kapitel beskriver utvecklingen av tillsynen i Sverige pa senare
&r och varfor tillsynen ser ut som den gor 1 dag. Kapitlet beskriver
avslutningsvis uppdragen for IVO och Skolinspektionen. Dessa
myndigheter har det frimsta ansvaret {or tillsynen 6ver vird, skola
och omsorg.

Sammanfattningsvis kan tillsynen de senaste decennierna sigas ha
foljt de forvaltningspolitiska trenderna generellt. Dessa har kinne-
tecknats av bl.a. renodling, mil- och resultatstyrning och en stark
tilltro till granskning och kontroll som styrning. Bide tillsynen av
omsorgen och skolan har stirkts genom att i utékade sanktions-
mojligheter. IVO:s och Skolinspektionens uppdrag har kommit att
utformas pd delvis olika sitt vilket 1 praktiken gett Skolinspektion-
ens granskning en nigot snivare och mer juridisk prigel.

3.1 Mot en starkare och tydligare tillsyn

Ett antal utredningar och rapporter uppmirksammade under 1980-
och 90-talen att tillsynen var svag pd mdnga omriden och att det ridde
oklarheter kring vad tillsyn innebir. Dévarande Riksrevisionsverket
(RRV) pipekade t.ex. 1996 att begreppet tillsyn anvindes fér att be-
skriva delvis olikartade verksamheter sdsom normering, utvirdering,
ridgivning och inspektion. Vidare uppmirksammades att tillsyn fore-
kommer 1 olika former, som t.ex. primir tillsyn, verksamhetstillsyn,
individtillsyn, 16pande tillsyn, systemtillsyn, tematisk tillsyn och fére-
byggande tillsyn. RRV menade att dessa oklarheter skapade osiker-
het kring hur tillsyn bér bedrivas (RRV, 1996).

Riksdagens revisorer hade dret innan framfért liknande synpunk-
ter och pekade pd att relationen mellan tillsyn och likartade begrepp
sdsom utvirdering ofta inte klargors. Revisorerna noterade dven att det
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ofta forefaller vara svirt att bedriva tillsyn, t.ex. pd grund av otydliga
regelverk i form av ramlagar, att sanktioner inte alltid tillimpas och
att tillsynen tenderar att bli en dialog 1 stillet for verklig kontroll
(1994/95:RR9). Det forekom t.ex. kritik som handlade om att kon-
troller gjordes for sillan och att de metoder som anviindes sillan ledde
tll att brister identifierades 1 verksamheterna (RRV 2001:24;
2002:6).

Forvaltningspolitiska kommissionen och Statskontoret m.fl. hiv-
dade under senare delen av 1990-talet att tillsynsbegreppets mangty-
dighet skapat en osikerhet kring syftet med tillsynen. Férvaltnings-
politiska kommissionen och den divarande regeringen féreslog att
den statliga tillsynen borde ses éver i syfte att géra den mer inda-
malsenlig och fér att ge den en tydligare innebord (prop. 1997/98:136).

Rapporternas och utredningarnas observationer utgjorde till stora
delar problembilden i regeringens direktiv till den Tillsynsutredning
som tillsattes dr 2000. I direktiven tryckte regeringen pa behovet av
att utreda hur tillsynen kan goras till ett tydligare och effektivare
forvaltningspolitiskt instrument (Dir. 2000:62).

Tillsynsutredningen betonade tillsynens kontrollerande funktion

Tillsynsutredningen utredde bide tillsynsbegreppets innebérd och
andra frigor sdsom tillsynens finansiering, samordning, EU-medlem-
skapets pdverkan samt behovet av en allmin tllsynslag m.m. Defini-
tionsfrigorna gavs dock relativt stor tyngd. Utredningen tog tidigt
stillning for ett synsitt som framhdller tillsynens kontrollerande
funktion och ett starkt rittighetsperspektiv.

Tillsynens kirna ir granskning snarare dn utveckling och tonvikten lig-
ger pa processer och regler snarare dn p& mél och resultat. Utredningen
menar att statsmakterna genom tillsynen utfirdar en implementerings-
garanti till medborgaren inom det aktuella omridet.

(SOU 2002:14, s. 26)

Ett viktigt syfte for tillsynen blev utifrén detta perspektiv att ge en-
skilda individer méjlighet att anmila missférhdllanden, 3 sin sak pro-
vad och fd rittelse. Tillsynen skulle dirigenom tillgodose ”de rittmit-
iga krav som en medborgare stiller enligt de utfistelser som ’lovats’
honom eller henneilag” (SOU 2002:14, s. 143). Detta synsitt anslot
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till den utveckling som skedde mot ett starkare rittighets- och indi-
vidperspektiv i t.ex. lagstiftning och 1 inrittandet av olika funktioner
som exempelvis patientnimnder. Utdver att vara en garant gentemot
den enskilde medborgaren skulle tillsyn dven garantera sunda och
likvirdiga villkor mellan tillsynsobjekt, dvs. uppritthilla en fungeran-
de marknad.

Nir det giller tillsynsbegreppets innebérd konstaterade utred-
ningen att ddvarande formuleringar om tillsyn 1 forfattningstexter
ofta inneholl skrivningar som inkluderade rddgivning och allmin
dverblick, men att det sillan var tydligt om dessa uppgifter ansigs
ingd 1 tillsynen eller om de utgjorde kompletterande uppgifter. Utred-
ningen noterade vidare att tillsynens viktigaste funktion enligt manga
ir den frimjande och férebyggande, till skillnad frin den "polisidra”
eller felsékande som betonas i citatet ovan. Man menade dock att
tillsyn dven utifrdn dess kontrollerande element kan verka forebyg-
gande och att man kan vilja arbetsformer som gor att tillsynen upp-
fattas som frimjande snarare in repressiv. Rddgivning och stéd kun-
de enligt utredningen vara effektivt fér att uppnd regelefterlevnad,
men borde inte ingd 1 tillsynsbegreppet utan vid sidan om tillsynen.
Anledningen var att man ansdg det forvillande om ordet tillsyn skulle
anvindas alltfér extensivt. Utredningen féreslog dirfor 1 sitt slut-
betinkande att tillsyn bor avgrinsas till granskning med stod av lag
samt ingripande. Tillsynen skulle dirmed avse:

oberoende och sjilvstindig granskning av tillsynsobjekt som syftar till
att kontrollera om tillsynsobjektet upptyller de krav och villkor som f8ljer
av lag, EG-férordning eller annan foreskrift [...] samt beslut om 4tgir-
der som syftar till att vid behov dstadkomma rittelse av den objekts-
ansvarige.

(SOU 2004:100, s. 59-60)

Tillsynen skulle enligt utredningen leda till ett stillningstagande om
tillsynsobjektet uppfyller faststillda krav eller ej. Det forutsitter dels
tydliga normer om vad som idr “ritt” respektive fel”, dels midtmetoder
eller bedémningsgrunder som operationaliserar kraven s att det ir
mojligt att avgéra om de ir uppfyllda eller inte. Som utredningen
papekar dr denna férutsittning inte alltid uppfylld. Ett méjligt sitt att
hantera det kunde enligt utredningen vara att komplettera ramlagar
sdsom socialtjinstlagen (2001:453) (SoL) med ytterligare normering
som di blir avgérande for vad som ir “ritt vird” (SOU 2002:14,
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s. 148). Regleringens utformning kan ocksd ses som en begrinsning
av nir det ir mojligt att bedriva tillsyn.

Ju mer statsmakterna (eller EU) vill éverlta till aktdrerna inom ett
politikomride att sjilva utforma foérhdllandena inom omridet, desto
mindre blir mojligheterna {6r tillsynsorganen att stilla precisa krav pd
tillsynsobjekten och dirmed anvinda de sedvanliga instrumenten inom
tillsyn (foreligganden, sanktioner m.m.) [...] En minskad tillsynsbarhet
kan aktualisera behovet av alternativa eller kompletterande styr- och
kontrollformer.

(SOU 2004:100, s. 63-64)

Minga remissinstanser vilkomnade ett fértydligande av tillsynsbe-
greppet, medan andra varnade for att det kunde bli for snivt. Social-
styrelsen var t.ex. kritisk till att den stédjande roll som myndigheten
sdg som en viktig del av sin tillsyn och som betonades i divarande
reglering 1 lag (1998:531) om yrkesverksamhet pd hilso- och sjuk-
virdens omrdde (LYHS), inte skulle omfattas av definitionen. Social-
styrelsen papekade ocksd att forslaget skulle medféra storre krav pd
myndigheten att utfirda detaljerade foreskrifter (Socialstyrelsen
dnr 30-10152/2004). Riksrevisionsverket menade att utredningen
genom att dra ut den minsta gemensamma nimnaren for tillsyn hade
hamnat pd en alltfor hog abstraktionsniva:
Det finns ingen empirisk grund att hivda att frinvaron av enhetlig ter-
minologi skulle medféra problem fér enskilda verksamheter eller leda
till ineffektivitet. Utredningen tvingas i praktiken utvidga sin definition
med f6rbehll och preciseringar. Definitionsfrigorna ges en alldeles for
stor innebord. Analysen av tillsynens kontrollerande funktion ir brist-

fillig. Tillsynens normerande roll vid mal- och resultatstyrning disku-
teras inte.

(SOU 2004:100, s. 42)

Utredningen foreslog dven 1 sitt slutbetinkande 2004 (och i enlighet
med regeringens tilliggsdirektiv) en for all tillsyn gemensam tillsynslag.
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Regeringen preciserar tillsynens innebérd i en skrivelse till riksdagen

Regeringen avstod frin att foresld en ny tillsynslag och framhsll
1 stillet 1 en skrivelse till riksdagen 2009 att den sektorsvisa regleringen
av tillsyn skulle bli tydligare och mer enhetlig. Nir det giller defini-
tionen av tillsyn gick regeringen 1 princip pd Tillsynsutredningens
linje.
Begreppet tillsyn bor frimst anvindas fér verksamhet som avser sjilv-
stindig granskning f6r att kontrollera om tillsynsobjekt uppfyller krav
som féljer av lagar och andra bindande foreskrifter och vid behov kan

leda till beslut om 3tgirder som syftar till att dstadkomma rittelse av
den objektsansvarige.

(Skr. 2009/10:79, s. 14)

Som skil for ett enhetligt och relativt snivt tillsynsbegrepp angavs bl.a.
att det annars kan vara svirt att veta vad en tillsynsuppgift innebir och
att det ibland finns en osikerhet kring syftet med tillsynen och hur
den ska bedrivas. Betoningen pd att tillsynen dels, som utgdngspunkt,
boér utgd frin bindande féreskrifter, dels bor kunna leda till sanktioner
skulle 6ka tillsynens enhetlighet, tydlighet och rittssikerhet.

Samtidigt klargjorde regeringen att det inom vissa omriden finns
skil att gora avsteg frn de bedomningar som gors i skrivelsen, dven
om det innebir en minskad tydlighet eller att enhetligheten mellan
tillsynsregleringar kan behova std tillbaka. Det kan enligt regeringen
vara motiverat om det leder till en mer dndamdlsenlig tillsyn inom
det specifika omradet.

I praktiken vidgades dven begreppet tillsyn genom att det i vissa
fall, t.ex. dir det finns ramlagstiftning eller regler av mélkaraktir,
inte méste utgd ifrdn bindande foreskrifter. Regeringen gor hir en
tydlig dtskillnad pd tillsyn utifrin ett kontrollerande syfte och tillsyn
av mer frimjande karaktir.

Allminna rid och nationella bedémningar, t.ex. av den typ som finns
inom hilso- och sjukvirden samt socialtjinsten, kan fér en del sektors-
lagar ocksd utgdra grund for tillsyn, t.ex. i de fall d3 tillsynen utgér frin
ramlagstiftning eller regler som har mer av mélkaraktir. I dessa fall ut-
fors tillsynen fér att lyfta fram férbittringsomrdden i1 férebyggande
syfte eller for att hoja kvaliteten 1 verksamheter. Det dr dock viktigt att
det vid denna tillsyn tydligt framgér att det endast dr frdga om rekom-
mendationer frin tillsynsorganets sida.

(Skr. 2009/10:79, 5. 17)
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Vidare tydliggjordes att det dven fortsittningsvis och i anslutning till
tillsyn ska vara mojligt att utféra uppfoljning och utvirdering eller
liknande utifrdn icke bindande krav. Tillsynsmyndigheter kan ocksd
precis som tidigare ha i uppgift att arbeta frimjande och férebyg-
gande, t.ex. genom att ge rid och vigledning. Inom vissa tillsynsom-
riden kan det vara limpligt att inkludera rekommendationer och vig-
ledning som en del av tillsynen. Grinsen for vad som ir limpligt gir
vid rddgivning 1 specifika fall. Hir menade regeringen att det 1 all-
minhet inte ir limpligt ”att tillsynsmyndigheten upptrider som
konsult och ger rdd om hur tillsynsobjekten ska agera 1 specifika
drenden” (skr. 2009/10:79, s. 18). En anledning ir att det kan uppstd
svarigheter om myndigheten limnat mycket precisa rdd i drenden
som sedan blir féremadl for tillsyn (SOU 2007:10).

3.2 Tillsynens utveckling — varden och omsorgen

Tillsynen av virden och omsorgen har berérts i ett antal utredningar
och propositioner sedan Tillsynsutredningen avslutade sitt arbete.
Ansvarskommittén som slutrapporterade sitt uppdrag 2007
(SOU 2007:10) anslot sig t.ex. till Tillsynsutredningens férslag till
definition, dock utan att g djupare i denna del.

Utredningen Nationell psykiatrisamordning (SOU 2006:100)
ifrdgasatte Tillsynsutredningens sniva tolkning och menade att om-
rdden som 1 hog grad regleras genom ramlagstiftning och allmint
hillna milformuleringar inte kan granskas utifrin principen “ritt
och fel”, och att det hir miste finnas utrymme fér tillsynsmyndig-
heten att utforma krav pd andra grunder in féreskrifter. Man menade
att den syn p4 tillsyn som Tillsynsutredningen gav uttryck for stod i
motsatsstillning till en utveckling mot en mera kunskaps- och resul-
tatinriktad statlig styrning av hilso- och sjukvard och socialtjinst,
vilket Psykiatrisamordningen féresprikade. Utifrén en sidan inrikt-
ning pd den statliga styrningen ansig Psykiatrisamordningen att en
viktig uppgift for tillsynsmyndigheter ir att stddja den som ansvarar
for verksamheten att bedriva ett preventivt arbete f6r 6kad patient-
sikerhet, rittssikerhet och kvalitet. Detta forutsitter att tillsyns-
myndigheter pd samma ging kan vara stédjande och granskande.'

'SOU 2006:100, se dven prop. 2008/09:160 s. 72 dir regeringen anvinder utredningens reso-
nemang.
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Utredningen om tillsynen inom socialtjinsten (SOU 2007:82)
tillsattes utifrdn att olika utredningar och granskningar bl.a. pekat pd
problem med en svag tillsyn som brast i enhetlighet 6ver landet och
dir samarbetet mellan linsstyrelserna var alltfér begrinsat. Utred-
ningen foreslog att linsstyrelsernas tillsyns- och tillstdndsverksam-
het enligt SoL och lag (1993:387) om stdd och service till vissa funk-
tionshindrade (LSS) 1 ett forsta steg skulle foras dver till Socialsty-
relsen och sammanféras med tillsynen éver hilso- och sjukvard. I ett
andra steg skulle tillsynsverksamheten brytas ut frdn Socialstyrelsen
till en renodlad tillsynsmyndighet.

Utredningen foreslog dven att en definition av tillsyn skulle in-
féras 1 SoL, LSS och LYHS (som nu ersatts av patientsikerhetslagen
(2010:659)). Tillsyn skulle enligt denna vara granskning av att social-
ganst och hilso- och sjukvard uppfyller krav och mél som framgar
av lagar, forordningar och foreskrifter. Tidigare syftade Socialstyrel-
sens tillsyn frimst till att férebygga skador och eliminera risker 1
hilso- och sjukvirden samt stédja och granska verksamheten
(prop. 2008/09:160). Utredningen menade att det, 1 enlighet med
Tillsynsutredningens forslag, fanns en samstimmighet i att generellt
reservera begreppet tillsyn f6r oberoende granskning for att kon-
trollera om tillsynsobjekt uppfyller krav 1 lagar och andra foreskrif-
ter. Utredningen menade dock att tillsynen inom omriden sdsom
socialtjinst och hilso- och sjukvird inte bara behéver omfatta krav,
utan dven mail. Som skil angavs att dessa omrdden har reglerats med
hjilp av ramlagar bl.a. fér att kunna méta en snabb samhillsutveck-
ling. Utredningen varnade for att en tillsyn som enbart omfattar
lagar, férordningar och féreskrifter minskar mojligheterna att kom-
ma till ritta med problem som ir svira att tydligt reglera.

Det finns ocks8 en risk for att tillsynen koncentreras till omriden dir

det dr enkelt att vara tydlig och att man undviker sidana filt dir utrym-

met f6r tolkning och diskussion ir stérre. I praktiskt tillsynsarbete ir

ofta rekommendationer, ridgivning och information det enda som kan
anvindas nir regelverken ir allmint hillna och av mer milkaraktir.

(SOU 2007:82, s. 438)
Utredningen foreslog dirfor att det i tillsynsmyndighetens uppdrag,

férutom att bedriva tillsyn i enlighet med definitionen, bér ingd att
limna rdd och rekommendationer i samband med tillsynen, att sprida
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erfarenheter och stddja verksamheterna, férebygga skador och elimi-
nera risker 1 hilso- och sjukvirden samt f6rbittra férutsittningarna
for en god kvalitet 1 socialtjinsten. Utredningen féreslog dven utdkade
befogenheter och sanktionsméjligheter vid tillsyn &ver socialtjinsten.
Regeringen gick 1 minga delar pd utredningens forslag, bide vad
giller organisatorisk reform och uppdrag till tillsynsmyndigheten.
Regeringen tydliggjorde att det foreslagna tillsynsbegreppet innebar
att tillsynen precis som tidigare kan ha svil ett kontrollerande, fore-
byggande och frimjande syfte, men att det blir tydligare vad som ir
tvingande och bindande respektive vad som lyfts fram i lirande och
forebyggande syfte. Efter forslag 1 JO:s remissvar fortydligades t.ex.
att tillsynen fortsatt skulle granska samverkan pa socialtjinstens om-
rdde. Regeringen pdpekade att kommunen enligt SoL t.ex. ska planera
sina insatser for ildre och f6r minniskor med funktionsnedsittning
1 samverkan med landstinget samt andra samhillsorgan och organi-
sationer.
I tillsynsmyndighetens uppgifter ingdr dirfor att bide granska hur kom-
muner samverkar med andra och att frimja sidan samverkan 1 syfte att
uppnd individuellt vil anpassade insatser och behandlingsprogram av
god kvalitet. Tillsynsmyndigheten ska dven granska hur kommunerna
planerar bdde nu och {6r framtiden {6r att minniskor ska {4 de insatser
de har rict ull [...]. Att granska system kan dven avse att titta nirmare
p4 hur kommunen arbetar {6r att ticka utbildningsbehov, hur kommu-
ner och enskilda virdgivare ser till att chefer har mojlighet att utova site

ledarskap, att granska vilka krav kommunen stiller vid upphandlingar
och nir avtal sluts med andra om att utféra uppgifter enligt SoL [...].

(Prop. 2008/09:160, s. 74)

I propositionen infér IVO:s bildande tryckte regeringen pd att till-
synen bdde ska kontrollera att lagstiftningen efterlevs pd det sitt som
varit lagstiftarens avsikt och att en kvalitativt sett god vird, omsorg
och insats for den enskilde ges pa lika villkor 6ver landet. Vidare fér-
ordades en professionell férvaltningsmodell med handlingsutrymme:

Tillsynen av socialtjinst, LSS-verksamhet och hilso- och sjukvird gir inte
att byrikratisera alltfér mycket. Verksamheterna handlar om vard och
omsorg om minniskor, vilkas behov kriver att insatserna individ- och
situationsanpassas. Det ir inte mojligt att i alla led skapa formaliserade
rutiner fér hur vdrd, stéd och behandlingsinsatser ska vara utformade.
Dirfér miste tillsynen bygga pd en professionell férvaltningsmodell
med handliggare och personal som har expertkunskap inom det omride
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som de ir verksamma. Medborgarna ska uppfatta besluten som legitima
eftersom de vilar pd kunskap och hég kompetens.

(Prop. 2012/13:20, 5. 81)

IVO:s uppdrag och tillsyn dver vdarden och omsorgen

Den 1 juni 2013 inrittades IVO, som &vertog tillsyns- och till-
stindsverksamheter frén Socialstyrelsen. IVO bedriver tillsyn éver
hilso- och sjukvérd, hilso- och sjukvirdspersonal, socialtjinst och
verksamhet enligt LSS. Uppdraget omfattar dven handliggning av
anmilningsirenden, till exempel enligt lex Sarah och lex Maria och
enskilda personers klagomal pd hilso- och sjukvard och socialtjinst.
Myndigheten ansvarar ocks3 f6r tillstdndsprévning. IVO ir en myn-
dighet med regional organisation och kontor pa sex orter i landet.

Enligt regeringens instruktion f6r IVO (férordning 2013:176) ir
syftet med tillsynen att granska att befolkningen fir vdrd och om-
sorg som ir siker, har god kvalitet och bedrivs i enlighet med lagar
och andra féreskrifter. Vidare anges (frin den 15 mars 2018) bl.a. att
tillsynen ska genomsyras av ett patient- och brukarperspektiv.

IVO:s tillsyn regleras i patientsikerhetslagen (PSL), SoL och
LSS. Dir definieras tillsyn som granskning av att verksambeten upp-
fyller krav och mal enligt lagar, andra foreskrifter och tillborande beslut.
Tillsynen 6ver hilso- och sjukvidrden omfattar bide verksamheten
och dess personal. Enligt PSL ska tillsynen frimst inriktas pd gransk-
ning av att vdrdgivaren fullgér sin skyldighet att bedriva ett systema-
tiskt patientsikerhetsarbete. Det systematiska patientsikerhetsar-
betet innebir bl.a. att virdgivaren ska utreda hindelser i verksam-
heten som medfort eller hade kunnat medféra en virdskada. Frin
den 1 januari 2018 giller enligt PSL att IVO vid tillsyn av hilso- och
sjukvdrden ska hora patienter och deras nirstiende, om detta inte ir
olimpligt eller obehévligt.

IVO ska inom ramen fér tillsynen av s&vil hilso- och sjukvarden

som socialtjinsten (7 kap. 4 § PSL, 13 kap. 3 § SoL och 26a § LSS):
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1. Limna r&d och ge vigledning,
2. Kontrollera att brister och missférhéllanden avhjilps,

3. Férmedla kunskap och erfarenheter som erhélls genom tillsynen,

och

4. Informera och ge rid till allminheten.

IVO bedriver dels egeninitierad tillsyn, dels forfattningsreglerad fre-
kvenstillsyn. Den egeninitierade sker huvudsakligen i form av till-
synsinsatser som samordnas nationellt snarare in regionalt, alternativt
pa forekommen anledning. Den egeninitierade tillsynen baseras pd
en riskanalys. Den férfattningsreglerade frekvenstillsynen utgdr ifrdn
krav 1 socialtjinstférordningen (2001:937) och 1 férordningen for
LSS (1993:1090) pa att IVO ska genomféra inspektioner 1 alla verk-
samheter som tar emot barn och unga.?

IVO:s totala kostnader 2017 var knappt 684 miljoner kronor.
Myndighetens resurser fordelas relativt jimnt mellan hilso- och sjuk-
vird och socialtjinst. 42 procent av resurserna anvindes 2017 till an-
milningsirenden, 20 procent till egeninitierad tillsyn, 18 procent till
frekvenstillsyn, 13 procent till tillstdndsprévning och 7 procent till
tillsyn av legitimerad hilso- och sjukvardspersonal. Med dndringarna
1 klagomalshanteringen frin den 1 januari 2018 férvintas utrymmet
f6r IVO att bedriva egeninitierad tillsyn 6ka (Inspektionen for vird
och omsorg, 2018). Antalet granskningsobjekt uppgar enligt en grov
uppskattning till cirka 60 000.’

3.3 Tillsynens utveckling — skolan

Utvecklingen av tillsynen inom skolsektorn har minga likheter med
den inom vird- och omsorgssektorn. Precis som inom vérden och
omsorgen har tillsynen av skolan stegvis utvecklats for att bli tydli-
gare, mer enhetlig och starkare. Renodling av tillsyn och granskning
har utgjort en viktig trend.

En skillnad 1 hur staten valt att granska skolan jimfért med vir-
den och omsorgen ir att staten i sin granskning av skolan skiljer pd

2 Det finns dven ett frekvenskrav pd att inspektera verksamheter inom hilso- och sjukvirden
som hanterar blod, celler och vivnader minst vartannat ir. Dessa verksamheter ir dock ett
begrinsat antal jimfért med boenden {6r barn.

> Ds 2012:20.s. 17.
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tillsyn och kvalitetsgranskning. Medan tillsynen fokuserar pd om en
huvudman/skola uppfyller statens krav eller inte, bedéms 1 kvalitets-
granskningen hur vil huvudmannen/skolan uppfyller uppstillda mél
och riktlinjer. Tillsynen av en verksamhet har dirmed fokus pd ritt
och fel”, medan kvalitetsgranskningen innebir en bredare bedém-
ning av indamélsenligheten, eller hur ”bra eller dilig” en verksamhet
ir utifrdn mélen (U 2002:07, s. 11-14). Kvalitetsgranskningen till-
kom 1 slutet av 1990-talet som ett komplement till den tillsyn, upp-
f6ljning och utvirdering som di 1g pd Skolverket. Syftet var dels att
ge staten underlag f6r att bedoma skolans maluppfyllelse och foresld
forindringar utifrdn statens perspektiv, dels att ge stod till kvalitets-
utvecklingen lokalt. Regeringen tydliggjorde att inférandet av kvali-
tetsgranskningar inte skulle piverka ansvaret for verksamheten eller
for kvalitetsutvecklingen, som dven fortsittningsvis skulle ligga hos
skolhuvudminnen (1996/97:112).

En péddrivande faktor i utvecklingen mot en tydligare, mer enhet-
lig och renodlad tillsyn och granskning har varit inférandet av mal-
och resultatstyrningen av skolan, som gjordes i borjan av 1990-talet.
Flera av de myndighetséversyner och reformer som genomférts de
senaste decennierna har beskrivits som en anpassning till den mal-
och resultatstyrda skolan (prop. 2007/08:50, SOU 2007:79). Aven
vikten av oberoende eller objektivitet i granskningen har framforts
som skil, t.ex. nir Skolverkets granskande uppgifter separerades frin
den utvecklingsstddjande verksamheten 2003 (U 2002:07).

Den myndighetsoversyn som 2008 ledde till inrittandet av Skol-
inspektionen utgjorde ytterligare ett steg mot att 1 hogre grad styra
skolan med hjilp av tydliga mdl kompletterat med mer uppféljning
av miluppfyllelse och resultat. Genom att skilja tillsynsuppgifterna
frén de foreskrivande, utvecklande och bidragstérmedlande uppgif-
terna skulle rollférdelningen bli tydlig och forutsigbar och 1 sin tur
ge myndigheterna férutsittningar att genomfora sina uppgifter pd
ett effektivt sitt. Med reformen forutsdg regeringen ett minskat be-
hov av sirskilda regeringsuppdrag och att vissa frimjande och stod-
jande uppgifter skulle kunna féras 6ver till den privata marknaden
och de lokala skolhuvudminnen. Renodlingen och tillimpningen av
mal- och resultatstyrning avsig dven att 6ka den professionella fri-
heten for rektorer och lirare. En sjilvstindig och kraftfull nationell
inspektion skulle med hjilp av tillsyn och kvalitetsgranskning siker-
stilla rittssikerhet och kvalitet 1 verksamheten (prop. 2007/08:50).
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I 2010 &rs skollag, som alltsd tillkom efter Tillsynsutredningens
arbete, Skolinspektionens bildande och regeringens skrivelse om till-
syn till riksdagen (skr. 2009/10:79), definierades tillsyn och statlig
kvalitetsgranskning. Definitionen av tillsyn éverensstimmer med
den iregeringens skrivelse till riksdagen, dvs. att tillsyn avser gransk-
ning utifrin krav, medan kvalitetsgranskningen ska utgd ifrdn mal
och riktlinjer 1 t.ex. liroplan och kursplaner. I férfattningskommen-
tarerna konstateras att det inte gir att dra en tydlig grins mellan
tillsyn och kvalitetsgranskning, men att det r viktigt att skilja pd de
tvd nir beslut fattas. Som exempel anges att om myndigheten vid en
kvalitetsgranskning bedémer att “kvalitetsbristerna ir s3 omfattande
att verksamheten pd avgérande punkter” inte ndr upp till lagens krav
s& kan ett tillsynsbeslut om sanktioner fattas (SOU 2013:30, s. 150).
Nya sanktionsinstrument inférdes samtidigt.

Skolinspektionens uppdrag och tillsyn/kvalitetsgranskning av skolan

Skolinspektionen bildades den 1 oktober 2008. Uppdraget omfattar
tillsyn, kvalitetsgranskning, utredning av anmilningar frin allmin-
heten samt bedémning av tillstdnd for fristdende skolor. Tillsynsan-
svaret giller skola, vuxenutbildning, fritidshem, férskola och annan
pedagogisk verksamhet. Skolinspektionen ir precis som IVO en myn-
dighet med regional organisation och kontor pd sex orter i landet.

Skolinspektionen ska enligt regeringens instruktion till myndig-
heten (férordning 2011:556) verka fér att barn och elever fir en lik-
virdig utbildning av god kvalitet 1 en trygg miljé. Myndigheten ska
bidra till goda férutsittningar f6r barnens utveckling och lirande samt
forbittrade kunskapsresultat. Tillsynen och kvalitetsgranskningen
ska genomféras med utgdngspunkt i en behovsanalys. Tillsynen ska
omfatta bide aspekter som kriver en mer kvalitativ bedémning av
undervisningen och aspekter som rér hur huvudminnen och verksam-
heterna uppfyller féreskrifternas krav.

Tillsynen och kvalitetsgranskningen regleras 1 26 kap. skollagen.
Tillsyn definieras som en sjilvstindig granskning i syfte att kontrollera
om den verksambet som granskas uppfyller de krav som foljer av lagar
och andra foreskrifter. I tillsynen ingdr att fatta de beslut med krav pd
dtgirder som kan behovas for att verksamheten ska ritta fel som
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uppticks vid granskningen. I tillsynen ingdr dven att ge rdd och vig-
ledning. Kvalitetsgranskningen ska 1 stillet avse den granskade ut-
bildningens eller verksambetens kvalitet i forhdllande till mal och andra
riktlinjer.

Tillsynen bedrivs genom riktad tillsyn av ett specifikt omride hos
slumpvist utvalda skolor/verksamheter eller genom regelbunden till-
syn. Inom den regelbundna tillsynen inspekteras alla huvudmin under
en tredrsperiod. P4 skolenhetsnivd granskas en andel av offentliga
huvudmins skolor och samtliga enskilda huvudmins skolor. I kvali-
tetsgranskningen granskas ett mindre antal skolor/verksamheter,
ofta slumpvist utvalda, med utgdngspunkt 1 nationella mal och rikt-
linjer, forskningsresultat och beprévad erfarenhet. Syftet dr att bidra
till utveckling genom att lyfta fram viktiga utvecklingsomraden.

Skolinspektionens totala kostnader uppgick 2017 till 404 miljo-
ner kronor. 52 procent av resurserna anvindes 2017 till regelbunden
tillsyn, 24 procent till kvalitetsgranskning, 21 procent gick till anmal-
ningsirenden och knappt 3 procent lades pd tillstdndsprévningen
(Skolinspektionen, 2017a). Antalet granskningsobjekt uppgar till
cirka 14 000.*

* Uppskattningen bygger p antalet grundskolor och gymnasieskolor (cirka 7000 st) samt kom-
munala f8rskolor (cirka 7 000 st), som sammantaget utgdér de mest omfattande kategorierna
granskningsobjekt. Siffrorna dr himtade frin Skolverkets statistik f6r samtliga skolformer och
fritidshem, lisdret 2016/2017, tillgingliga pd www.skolverket.se
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4 Styrande, stérande eller
stodjande? Hur tillsynen
paverkar de granskade
verksamheterna

I detta kapitel behandlas frigan hur tillsynen paverkar de som grans-
kas, inklusive deras verksamhetsutveckling. Inledningsvis behandlas
granskning mer generellt (avsnitt 4.1) och direfter forskning om
tillsynens effekter (4.2). I en tredje del redovisas studier och annan
empiri kring hur tillsynen upplevs (4.3). Direfter byter vi perspektiv
till verksamhetsutveckling generellt och viktiga férutsittningar for
det. Syftet med kapitlet ir att ge en 6kad forstelse for vilka aspekter
som ir viktiga att ta hinsyn till nir man 6verviger nya eller f6r-
dndrade sitt att tillsyna.

Sammanfattningsvis kan sigas att tillsynen tycks bidra till viss ut-
veckling 1 granskade verksamheter. Tillsynen skapar dock dven vissa
odnskade effekter och kan ibland férstirka en kultur som inte ir
gynnsam for patienter, elever och brukare. Hur tillsynen paverkar de
som granskas varierar enligt forskningen stort. Variationer 1 utfall
beror inte bara pi vad och hur tillsynsmyndigheterna viljer att
granska, utan dven pd egenskaper hos den verksamhet som granskas.
Vidare har inspektdrernas bakgrund, kompetens och bemétande
stor betydelse for utfallet, liksom hur relationen mellan granskare
och granskad utvecklas.
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4.1 Forskning om granskning

I Tillitsdelegationens delbetinkande om ersittningsmodeller
(SOU 2017:56) beskrevs framvixten av New Public Management-
inspirerade reformer, dir framfor allt inférandet av mél- och resul-
tatstyrning och inriktningen mot alltmer granskning och uppfélj-
ning varit sirskilt lingtgdende 1 Sverige (Pollitt & Bouckaert, 2011).
De antaganden som ligger till grund fér de nya styrformerna be-
skrevs bl.a. som att all offentlig verksamhet foérutsitts kunna styras
med enkla och tydliga mil, att dessa kan dversittas till kvantitativa
matt utan att validitetsproblem' uppstir och att individer kan om-
vandlas till att vara de sjilvdisciplinerande subjekt som systemet
onskar. Ytterligare ett antagande som den nya foérvaltningspolitiska
logiken vilat pd dr att mer kontroll och detaljstyrning ovanifrin inte
ger bieffekter som till exempel misstro och bristande entusiasm
(Brante, 2014).

Som konstaterades i delegationens delbetinkande (SOU 2017:56)
vet vi genom forskning och andra rapporter att dessa antaganden vilar
pa skakig grund. Det finns numera en rik flora av forskning som
behandlar den kraftiga 6kningen av granskning och hur den paverkar
de verksamheter som granskas. I férvaltningsforskningen beskrivs
utvecklingen med en kritisk underton med termer som gransknings-
explosionen och granskningssambillet (Power, 1994; 1999), en forvalt-
ningspolitisk megatrend (Vedung, 2003), en utvirderingsmaskin och ett
utvirderingssambille (Dahler-Larsen, 2012), en kontrollbyrikrati
(Ahlbick, 2012) eller som ett utvirderingsmonster (Lindgren, L. 2014).
Dirull kommer mer beteendevetenskapligt inriktad forskning om
hur kontroll och detaljstyrning ovanifrin piverkar medarbetarnas
inre motivation och kreativitet (se t.ex. Ryan och Deci, 2000).

Tillsyn har en historia som gir tillbaka betydligt lingre in den
rationalistiska tankestrémning som influerat styrningen sedan 1960-
talet. Tillsynens utveckling de senaste decennierna mot renodling,
skarpare sanktionsmojligheter, mer betoning pd kontroll och ¢kade
forvintningar pd vad de styrande med hjilp av tillsyn ska 3stad-
komma, har dock tydligt influerats av de forvaltningspolitiska tren-
derna. Tillsyn, si som det anvinds i dag, kan dirmed sigas vara en
del av den alltmer frekventa anvindningen av granskning och efter-
handskontroll som ett sitt att styra.

! Validitetsproblem innebir att insamlade data har 1ig relevans utifrin det man avser att mita.
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I detta avsnitt utvidgas dirfér diskussionen om tillsyn till gransk-
ning mer generellt. Att forskningen och sdledes dven denna samman-
stillning till 6vervigande del ir kritisk utgor inte en virdering av
vilken nettoeffekt som granskningen fir. Avsikten ir i stillet att &
okad forstdelse for hur granskning 1 olika former kan pdverka de verk-
samheter som granskas, samt vilka antaganden som granskningen
bygger pd. Denna kunskap ir viktig 1 diskussionen om vad man bdde i
utformandet av tillsynen och i den sammantagna mer kontrollerande
styrningen behéver beakta nir man éverviger forindringar.

Granskningens underliggande antaganden

Power skapade redan pd 1990-talet debatt kring utvecklingen av det
han kallar granskningsexplosionen och granskningssambillet (Power,
1994; 1999). Han beskriver framvixten av nya styrformer som att
staten intagit en alltmer indirekt och 6vervakande roll — en slags
styrning pd distans. Det dr en form av styrning som, 1 likhet med
okat resultatfokus, bygger pd och forutsitter att granskning ir ett
effektivt styrmedel. Att styra mer pd distans handlar ocksd om att i
okad utstrickning flytta kontroll och ansvar indt 1 organisationen till
olika system, sdsom kvalitetsledningssystem, som sedan kan grans-
kas. Det blir en form av “kontroll av kontroll” snarare dn av reella
utfall (Power, 1999, s. 82).

Behovet av att kunna styra effektivt med hjilp av granskning kan
sigas ha lett till att granskning kommit att bli en ny styrform (Power,
1999). Hiri ligger kritiken att framvixten av granskningssamhillet
bygger pd férhoppningar och antaganden mer in erfarenhet och
kunskap kring dess effekter. Power kritiserade utvecklingen ur flera
aspekter, bl.a. utifrdn de antaganden som granskandet bygger p3.

Power anvinder Miller & Roses uppdelning i program och tekno-
logi f6r att beskriva olika element av styrningen (Power, 1999; Miller
& Rose, 1990). Med program avses underliggande idéer och antagan-
den som formar styrningen — ofta breda mal som en viss politik eller
aktivitet antas leda till. Med teknologi avses de specifika och konkreta
aktiviteter som anvinds for att styra pd ett sddant sitt. Miller & Rose
kritiserar den rationalistiska tankegingen att verkligheten kan *pro-
grammeras” av de styrande pd ett visst sitt for att ge ett visst utfall,
eller annorlunda uttryckt att orsak och verkan kan bestimmas med
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precision. De menar att detta sitt att tinka innebir att [¢sningar pd
ett forenklat sitt konstrueras for att matcha de problem som beho-
ver 18sas, utan hinsyn till den komplexa verkligheten.

The world of programmes is heterogeneous and rivalrous, and the
solutions for one programme tend to be the problems for another.
"Reality’ always escapes the theories that inform programmes and the
ambitions that underpin them; it is too unruly to be captured by any
perfect knowledge. Technologies produce unexpected problems, are
utilized for their own ends by those who are supposed to merely operate
them, are hampered by underfunding, professional rivalries, and the
impossibility of producing the technical conditions that would make
them work — reliable statistics, efficient communication systems, clear
lines of command [...], well framed regulations or whatever. Unplanned
outcomes emerge from the intersection of one technology with
another, or from the unexpected consequences of putting a technique
to work. Contrariwise, techniques invented for one purpose may find
their governmental role for another, and the unplanned conjunction of
techniques and conditions arising from very different aspirations may
allow something to work without or despite its explicit rationale.

(Miller & Rose, 1990, s. 11)

Aven Dahler-Larsen (2012) menar att granskandet bygger ps forut-
bestimda kriterier, indikatorer och procedurer. Han anvinder det
drastiska uttrycket “utvirderingsmaskiner” som en metafor for att
granskning och utvirdering antas verka nirmast per automatik, utan
minsklig pdverkan och pé ett férutsigbart sitt.

En grundliggande programidé som genomsyrar granskning ir att
det sikerstiller kontroll och ansvarsutkrivande och 6kar 6ppenhet
och insyn. P4 s8 sitt forutsitts det garantera att saker och ting star
ritt till (Power, 1999; Ek, 2012). Granskning forvintas dven effekti-
visera och driva utvecklingen fram3t. Slutligen férutsitts granskning
och transparens ge kunskap och information som méjliggér jim-
forelser och brukares val (Sahlin-Andersson, 2006). Som teknologi,
eller aktivitet, betraktat s forutsitts det vara neutralt och rationellt,
dvs. inte i sig innebira ndgon pdverkan pd den kontrollerade verk-
samheten. Dessa antaganden problematiseras nedan utifrdn den mer
teoretiska litteraturen om hur granskning pdverkar organisationer.

Power och andra forskare har ifrigasatt granskningens mest
grundliggande programidé, utifrdn att den kontroll som skapas med
hjilp av granskning av framfér allt olika system inte leder till verklig
kontroll eller bittre méjligheter till ansvarsutkrivande (Power,
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1999; Lapsley, 2009; Niemann, 2016). Granskningen kan enligt kriti-
kerna skapa en illusion av kontroll och ansvar som tvirtom kan
anvindas for att undvika ansvar, samtidigt som det bidrar till olika
snedvridande incitament och odnskade beteenden. I stillet for att
oka dppenhet, insyn och ansvarsutkrivande riskerar gransknings-
samhillet d4 att minska den 6ppenhet som driver det.

Although the audit explosion has occurred in the name of improved
accountability, this is largely in a form of *"downward’ accountability
which ’is invoked in order to resist upward accountability: giving an
account is seen to be a way of avoiding an account’ [...] In short more
accounting and auditing does not necessarily mean more and better
accountability.

(Power, 1999, s. 127)

Ett verkligt exempel frin Storbritannien inkluderas nedan for att
illustrera risken for att kontrollen (i detta fall tillsynen) inte blir en
verklig kontroll.

Staffordskandalen

Under perioden 2005-2008 dog ett stort antal patienter pd grund av
svilt, torst och annan form av bristande omvardnad vid sjukhuset
Stafford i Mid Staffordshire, Storbritannien. Overdédligheten har i
efterhand beriknats till mellan 400 och 1 200 patienter.

I februari 2013 presenterades en utredning kring hindelserna
for det brittiska parlamentet, ledd av advokaten Francis (2013).
I rapporten frin utredningen hills sjukhusorganisationen ansva-
rig f6r skandalen, for att inte ha lyssnat tillrickligt pd patienter
och personal och fér att inte ha reagerat pd allvarliga signaler.
Framfor allt hanterades inte den underliggande kulturen, dir van-
vard blivit norm. Ledning och chefer fokuserade mer pd mit-
ningar av t.ex. tillginglighet och p& budgetmal dn pd patienterna.

I rapporten framhills dven allvaret i att de institutioner som
har tillsyn och insyn i organisationen inte haft férméga att 1 tid
uppticka de allvarliga missférhillandena. En av flera orsaker som
lyfts dr att det fanns en stor tilltro till egenkontroll. Francis ger
290 &tgirdsrekommendationer i rapporten. Ménga syftar till att
skapa en bittre kultur dir patienten ska vara i fokus, men ocksi
rekommendationer for ett 6kat ansvarsutkrivande pd bdde indivi-
duell och organisatorisk niva.
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I augusti samma &r, 2013, presenterade professor Berwick pd
uppdrag av premiirministern ytterligare en rapport om skandalen
(National Advisory Group on the Safety of Patients in England,
2013). Uppdraget var att pd basis av bl.a. Francis utredning ta
fram rekommendationer for att férhindra liknande hindelser.
Berwick framhdller i rapporten att hindelserna inte utgjorde en-
staka undantag utan att det var resultatet av ett universellt pro-
blem som minga hilso- och sjukvirdssystem tampas med. Han
menar att berdrd personal, med vissa undantag, inte bir skulden
for det intriffade utan att det var det kringliggande systemet och
felaktiga prioriteringar frin ledningen som var orsaken till det
intriffade.

Berwick betonar 1 rapporten vikten av att alltid sitta kvaliteten
for patienterna framfér alla andra mal. Han menar ocksd att ett
system, for att stindigt forbittras, behdver investera 1 personalens
och ledarskapets formdga att dstadkomma lirande och verk-
samhetsutveckling. Han motsiger vidare Francis rekommendatio-
ner om mer ansvarsutkrivande som han hivdar leder till en ridsla
som 1 sig ir hindrande f6r utveckling och lirande 1 organisationer.
Tillsynen, menar han, behéver vara situationsanpassad och lyhérd,
och bygga pd sammanvigda bedémningar snarare in kontroll
utifrdn checklistor. Kraftfulla dtgirder ska kunna vidtas, men bor
enligt Berwick anvindas ytterst sillan f6r att inte skapa ridsla.

The system needs to be agile, responsive and proportionate. This
cannot be achieved through a series of prescriptive, technical
standards that attempt to delineate between “acceptable” and
“unacceptable” according to a tick-box or list. It can be achieved
only through a well-resourced, highly coordinated, integrated and
expert regulatory system employing intelligent and thoughtful
inspection, able to apply both qualitative and quantitative judgement
and take effective action when necessary.

(National Advisory Group on the Safety of Patients in England, s. 30)

Gemensamt for de bdda utredningarna ir att de trycker pd beho-
vet av att undersoka och utveckla kulturen 1 hilso- och sjuk-
vérdsorganisationerna, bland annat genom att rikta mer fokus
mot patienterna bdde frin sjukhusledningens och tillsynens sida.
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Granskningens pdverkan pd de granskade verksambeterna

Granskningslitteraturen framhiver att granskningen 1 sig paverkar
organisationer pi ett grundliggande sitt genom att dessa utformas
och dokumenteras s& att de ska bli méjliga att granska — de gors
granskningsbara (Power, 1999; Ek, 2012). Granskning utgér ur det
perspektivet inte en neutral aktivitet, eller teknologi. Nir gransk-
ningen blir en organiserande princip fér verksamheten kan den
tringa undan professionella normer hos verksamhetens féretridare
och leda till att 6verordnade mal f6r verksamheten far st tillbaka, s3
kallad kolonisering. Ett sddant exempel ir att det 6verordnade mélet
pd vissa vérdcentraler kan bli hég genomstromning snarare in
adekvat vird (Ahlbick Oberg, 2014).

Granskningen kan enligt kritikerna dven komma att fungera som
en legitimerande ritual vid sidan av den egentliga verksamheten, s3
kallad sirkoppling (Power, 1999). Vidare kan kontrollen komma att
koncentreras till det som gir att mita, vilket 1 sin tur blir styrande
for vad verksamheterna prioriterar. Det handlar bdde om validitets-
problem i det som kontrolleras och att verksamheterna 1 forvig
anpassar sig till detta, vilket kan komma 1 stark konflikt med pro-
fessionella virderingar (Ek, 2012). En risk ir att fokus hamnar pd
regelefterlevnad och form snarare dn pd innehdll vilket riskerar att
skapa en checklistementalitet 1 verksamheterna (Lapsley, 2012;
Power, 1999; Hood, 2006).

Ett exempel frin England ir att patienter fitt vinta 1 ambulanser
utanfér sjukhuset tills det att sjukhuset dr sikra pd att de kan tas
emot inom 4 timmar 1 enlighet med virdgarantin (Bevan & Hoods
2006). Ett svenskt exempel frin Polisen ir trafikpolisens utand-
ningsprov dir antalet insamlade prov blev det éverordnade trafik-
politiska syftet med proven (Holgersson, 2014).

Hood (2006) menar att risken foér sddant beteende varierar bero-
ende p4 en kombination av serviceproducenternas motiv eller virde-
grund och pd deras mojligheter att pdverka resultaten av gransk-
ningen eller mitningen. Foljden blir, menar han, att det kan vara
svart for den som kontrollerar resultaten att avgdra vad de stdr {6r;
om det ir en verksamhet dir allt 4r bra, eller en dir det som mits ar
bra men dir det skett pd bekostnad av annat, eller en dir det verkar
vara bra men dir de egentliga mélen forbisetts (bitting the target but
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missing the point), eller slutligen en dir resultaten ser bra ut p.g.a.
fusk och manipulering av data (Hood, 2006).

Enligt Hood (2006) ir icke 6nskvirda effekter och beteenden vid
denna typ av styrning ofrinkomliga, men méjliga att minska. Som
exempel ges att specificerade mél och full transparens kring hur pres-
tation mits mer eller mindre inbjuder till fusk av chefer for tjinste-
verksamheter. Han foresprikar dirfor ett visst métt av osikerhet i
vad som mits. Transparens kan fortfarande sikerstillas i bemir-
kelsen insyn i att etablerade arbetssitt foljts, men bér inte genom-
syra pigdende granskning, sirskilt inte dir det som mits ir pd en
vildigt specificerad niva.

Dahler-Larsen (2012) ir ocksd inne pd att det som granskas inte
blir representativt for helheten. Nir ansvarsutkrivandet kopplas till
ett begrinsat antal indikatorer minskar ansvarstagandet f6r helheten
och férsvirar samverkan mellan systemets olika delar. Dahler-Larsen
uttrycker det som att granskningen bekriftar byrikratiska idéer om
en tydlig ansvarskedja trots att samhillets problem fortsatt ir kom-
plexa, svirlésta och dynamiska. Han dr ocksd kritisk till synen pad
kvalitet som han menar har alltf6r stort fokus pd att minimera risker
och uppritthilla en viss standard eller miniminiva. Nir elever konti-
nuerligt testas t.ex. sd innebir det enligt Dahler-Larsen en likrikt-
ning mot en standard, i stillet {6r en forberedelse for framtiden och
de komplexa problem som fortsatt behover [8sas.

It is highly debatable [...] whether evaluation machines represent social
reality in a way that allows society to handle its complex problems
adequately. Evaluation machines tend to lock evaluees into micro-
oriented accountability structures. Evaluation machines often over-
focus on defensive, reassuring measurement of microquality at the
expense of attention to complex macroproblems that call for offensive,
experimenting, and future-oriented views of quality.

(Dahler-Larsen, 2012 s. 229.)

En férklaring till problemen ir enligt Dahler-Larsen att granskning
ofta drivs av viljan att undvika risk snarare idn att hoja kvaliteten i de
tjinster som verksamheten ska leverera. Detta far till f6ljd att smala
bedémningskriterier anvinds som innebir att medarbetarnas hand-
lingsutrymme och méjlighet att utéva omddme begrinsas. I en styr-
ning inspirerad av New Public Management utgir kriterierna ofta
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frén utfallsmatt (outcome), f6r att just limna utrymme f6r medarbe-
tarna att bestimma hur resultatet ska uppnds. Enligt Dahler-Larsen
upplever dock medarbetarna sillan att det fungerar s3 i praktiken. En
orsak ir att begreppet utfall tolkas flexibelt utifrdn vad som ir han-
terbart att mita — ofta omedelbart resultat (output) snarare in slutligt
(outcome), och ibland mits process utifrdn argumentet att process —
output — outcome ind3 anses tillhéra samma kedja. P4 s sitt menar
Dahler-Larsen att ”utvirderingsmaskiner” forstirker en klassisk
byrékratisk form av kontroll snarare dn att bidra med kunskap om
utfall.

Power och andra férfattare framhiver just betoning pa riskhanter-
ing som en central aspekt av granskningssamhillet. Kritikerna menar
att utvecklingen innebir ett starkare fokus pd processer och pid
granskningsbar dokumentation, vilket riskerar att leda till defensiva
organisationer som prioriterar ett snivt fokus pd regelefterlevnad
framfér sunt férnuft 1 situationer som upplevs som riskfyllda
(Power, 1999; Lapsley, 2012).

De effekter pd de granskade organisationerna som beskrivits ovan
gir forstds 1 stor utstrickning via de yrkesutdvare vars insatser dr
foremadl for granskning. Power menar att granskningssamhillet dir-
med forskjuter t2lliten 1 samhillet frdn individer och relationer till
abstrakta, institutionaliserade funktioner sisom revision och andra
former av granskning. Granskning anvinds som ett sitt att uppritt-
hilla fértroendet 1 relationen mellan principalen (den styrande) och
agenten (den som utfér/levererar tjinsten), men bygger 1 grunden
pa en misstro som riskerar att bli sjilvuppfyllande nir de som grans-
kas anpassar sitt beteende som svar (Power, 1999).

Granskning som majlighet

Power efterlyser en granskning som i stérre utstrickning ir del av
en bredare organisatorisk lirandeprocess och som innebir mer “civic
dialogue” och “face to face accountability”, mer anpassad till lokala
forhallanden och som har mer fokus pa reella utfall in pd system
(Power, 1999). Han fick tidigt kritik for att inte nirmare ha beskrivit
hur en sddan granskningsfunktion kan fungera (se t.ex. Humphrey
& Owen, 2003) och utvecklar tankarna ndgot i senare verk. Dir reso-
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nerar han i termer av att en granskningsprocess, t.ex. inspektions-
verksamhet, behover balansera mellan ansvarsutkrivande och liran-
de i relation till de som granskas. Granskaren behover ha olika
verktyg att anvinda utifrén behov (Power, 2005).

Hood (2006) efterlyser vidare ett skifte i perspektiv frén de sty-
randes sida — frin att frimst kontrollera och soka forbittringar i
rapporterade data — till att stilla besvirliga frigor kring tillférlitlig-
heten av de rapporterade férbittringarna. Annorlunda uttryckt bor
de styrande ur hans perspektiv intressera sig mer f6r hur forbitt-
ringarna uppkommit. Slutligen féresprdkar Hood en form av gransk-
ning som bygger pa fysisk nirvaro — inspektioner och oannonserade
tillsynsbesdk — snarare dn betygssittning, fokusering pa ml, sjilvut-
virdering och évervakning med hjilp av data. Detta ir enligt honom
sirskilt viktigt vid granskning av professioner och komplexa verk-
samheter.

4.2 Forskning om tillsynens effekter

Det finns begrinsat med forskning om tillsynens effekter, sirskilt pd
vérd- och omsorgsomradet, medan det inom skolan finns nigot fler
studier att tillgd. Generellt ir det svirt att beligga orsakssamband
mellan tillsyn och effekter. Nir det handlar om internationella forsk-
ningssammanstillningar ir det dven viktigt att komma 1hdg att tillsyn
bedrivs olika i olika linder. Studiernas inriktning varierar ocks3, t.ex.
om de undersoker piverkan pa verksamhetens utveckling, forindrat
beteende eller effekter pd kvalitet och resultat.

Tillsynens effekter varierar

Forskning kring tillsynens effekter kan sammanfattningsvis inte
anses ha klarlagt vilken pdverkan tillsyn har pd virdens, skolans och
omsorgens kvalitet (Himberg, 2017; Furnival, 2017).

Nelson och Ehren (2014) redovisar pd uppdrag av den hollindska
skolinspektionen en forskningssammanstillning av ett hundratal
internationella studier som underséker skolinspektionens genom-
slag pd bla. skolutveckling. De konstaterar att inspektion kan ha
bide positiva och negativa effekter — inspektionerna faller helt enkelt
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olika ut. I likhet med andra hollindska studier visar sammanstill-
ningen att inspektionens paverkan bl.a. beror pd hur inspektions-
myndighetens dterkoppling ser ut och om den upplevs som relevant
och legitim, pd inspektdrernas bemétande och pd inspektions-
metoder (Ehren & Visscher, 2008; de Wolf & Janssens, 2007).

Aterkoppling frin tillsyn verkar generellt anvindas for att ut-
veckla skolorna, men forskningen visar att det ir relativt enkla for-
bittringsitgirder som vidtas. Mingden terkoppling verkar inte ha
betydelse for att forbittringsitgirder ska vidtas, diremot sittet pd
vilket det sker, t.ex. om negativ dterkoppling kombineras med att
inspektéren avtalar om uppféljande maéte eller inte. Aven relationen
mellan lirare och inspektér ir betydelsefull for huruvida inspek-
tionen leder till férindringar eller inte (de Wolf & Janssens, 2007).

Fler studier visar att egenskaper hos den tillsynade har betydelse
for utfallet’. Hanberger m.fl. som studerat skolinspektion som ett av
flera granskningsslag, visar att lokala forhillanden ir betydelsefulla
for hur granskningar tas emot. Ett exempel ir att tillsynens resultat
tas emot olika beroende pd om det ir en kommun med héga eller
l8ga skolresultat. De med hégre resultat tenderar att vara mer kritis-
ka till granskningen medan de med ligre resultat ofta rittar sig efter
kritik utan invindningar (Hanberger 2017b). Hur skolan valt att
organisera sitt utvecklingsarbete framhills i en tysk fallstudie som
en sirskilt avgorande egenskap f6r hur inspektionsresultat hanteras
(Dedering, 2015).

Nagra brittiska studier visar pd inga eller nigot negativa effekter pd
examensresultat efter den brittiska tillsynsmyndigheten Ofsteds in-
spektioner (de Wolf & Janssens, 2007; Plowright, 2007). Plowright
visar pd en spinning mellan inspektionens ansvarsutkrivande syfte
och dess ambition att bidra till utveckling som férsvirar det senare
(jimfor dven Ehren & Visscher, 2008). Ek (2012) menar vidare att
ménga anstringer sig for att se inspektionen som en mdjlighet att
lira och forbittras, men visar dven hon att moment som ir férknip-
pade med ansvarsutkrivande ir problematiska ur ett lirandepe-
rspektiv.

Tillsynen har ett uttalat kontrollerande syfte och offentliggérande ir
dirfér centralt. Men tillsynen har ocks8 ett frimjande syfte som inte i

2 Se t.ex. Ek (2012), Hanberger, m.fl. (2016a, 2016b), de Wolf & Janssens (2007), Dedering
(2015).
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férsta hand uppnis med hjilp av offentlig publicering, pressmed-
delanden och presskonferenser. Tvirtom tycks det som sker i det
offentliga snarare vara ett hinder f6r det som hinder i relationen mellan
inspektdrerna och chefer, rektorer, samordnare och politiker. Atmin-
stone ir det rimligt att se det som tva parallella processer. Sirskilt tydligt
ir det pd skolomridet dir den offentliga retoriken ir skarpare och
tillsynsrapporterna mer juridiska (...). Kanske fyller avvikelserapporter
en viktig funktion fér elever, virdnadshavare och medborgare, men som
férindringsdokument anvinds det i begrinsad omfattning.

(Ek, 2012, 5. 177)

Vidare visar fallstudier pa tillsynen av HVB-hem och socialtjinsten
1 Sverige att tillsynen har svirt att piverka de mer komplexa delarna
av verksamheterna, sdsom behandlingsinsatser dir t.ex. relationen
mellan brukare och personal ir viktig (Pilsson, 2018; Himberg,
2017). Himberg (2017) visar 1 sin avhandling, som rér tillsyn av om-
sorgen nir denna lig pd Socialstyrelsen, att tillsynsprocessens
utformning visserligen anpassades till en hogre grad av komplexitet,
t.ex. genom att data om abstrakta snarare in konkreta aspekter sam-
lades in. Denna anpassning fick dock inte genomslag i tillsynens vir-
derande fas, dir bedémningarna 1 slutindan indd frimst rorde
konkreta och detaljerade aspekter av verksamheten.

Himberg (2017) visar dven att tillsynens krav pd dtgirder — i fall
dir dessa hamnar 1 konflikt med verksamhetsledningens ekonomiska
krav — frimst leder till rituella insatser. Vidare konstateras att den
tydligare grinsdragningen mellan kontroll och rddgivning som féljt 1
Tillsynsutredningens fotspar fitt starkt genomslag i tillsynen av social-
yjdnsten trots att idén om renodling inte kom att skrivas in 1 SoL. Ett
tecken pd det dr att inspektorer enligt Himberg undviker att féra dia-
log och ge rdd till socialtjinstens foretridare om hur kvaliteten kan
forbittras, vilket enligt henne begrinsar tillsynens pdverkan.

Andra studier pekar mot positiva effekter som en f6ljd av tillsyn,
1 form av att medarbetare sivil inom skolan som omsorgen ©kar sin
medvetenhet om hur de 18ser sina uppgifter och om vad som kan
forbittras i verksamheten (Pilsson, 2018; Himberg, 2017). Forsk-
ning om tillsyn av vird- och omsorgsboenden har ocks3 pavisat posi-
tiva effekter 1 form av 6kad kunskap om regelverket. Studierna visar
vidare att tillsyn leder till 6kad dokumentation. Den ¢kade doku-
mentationen tar dock resurser i ansprik frin verksamheten vilket
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innebir att personalens tid till det direkta omsorgsarbetet minskar
(Hanberger, 2017a; Furness, 2009).

Tillsynen leder till bieffekter

Forskningen har ocks8 kunnat pdvisa olika bieffekter. de Wolf och
Janssens (2007) finner visst stod for att avsiktligt strategiskt hand-
lande férekommer i syfte att bedémas mer fordelaktigt (t.ex. s kal-
lad window dressing). De pekar dven pd oavsiktligt strategiskt hand-
lande, sdsom ett storre fokus pd formalia eller ett ensidigare fokus pd
det som granskas (teaching to inspection). Att tillsynen generellt
framhiver mitbara aspekter kan ocksd leda till undantringnings-
effekter eller malforskjutning (Pilsson, 2018; Himberg, 2017;
Hanberger, 2016a). Vissa menar dven att tillsyn himmar viljan att
testa nya och innovativa metoder, dven om den empiriska forsk-
ningen pd detta omrade ir ytterst begrinsad (Furnival, 2017; de Wolf
& Janssens, 2007). En tydligare bieffekt ir stress kopplad till inspek-
tionsbesdk och en oro f6r olika mediala drev (Ek, 2012).

4.3 Hur tillsynen upplevs

Nedan beskrivs de mest framtridande aspekterna av hur Skol-
inspektionens och IVO:s tillsyn och granskning upplevs av de som
granskas.

Tillsynen skapar nytta och bidrar i viss utstrickning till utveckling

I de enkiter som tillsynsmyndigheterna sinder ut till granskade
verksamheter uppger tre av fyra skolledare efter Skolinspektionens
regelbundna tillsyn samt tta av tio HVB-férestdndare/medarbetare
efter IVO:s tillsyn att inspektionen bidrog till férbittringsarbete
och utveckling (Skolinspektionen, 2017d; Inspektionen {6r vird och
omsorg, 2017). Det minga inom bade skolan och omsorgen fram-
hiller som vildigt givande ir samtalen med inspektérerna samt med
kollegor infor, under och efter intervjusituationer (Andersson m.1l.,
2018; Governo, 2018). Dessa upplevs mer in sjilva besluten bidra till
reflektion och eftertanke kring verksamheten, vilket kan sporra i
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utvecklingsarbetet. Aven om férindringsarbetet ofta redan ir iging
innan tillsynen, kan tillsynen innebira att det fir "en knuff framac”
(Andersson m.fl., 2018, s. 8) Aven forberedelserna infér tillsynen
eller granskningen upplevs av minga skapa nytta.

Tillsynen sa ju bara att det inte fanns brister men intervjusituationen

och faktainhimtningen ir ju vildigt bra, man fir tinka till ett varv kring
vad det egentligen dr vi gor och vad det ir som funkar.

(chef skola, Governo, 2018, s. 24)

Rapporterna och besluten ses frimst som virdefulla f6r att de utgor
ett stod f6r chefen att besluta om nédvindiga dtgirder.

Om inte Skolinspektionen hade kommit hade vi inte kunnat férindra —
blir en motor dir man tvingas arbeta och se éver hur vi jobbar. Det var
tufft men vi var tvungna att géra mycket. Positivt men tungt.

(medarbetare skola, Governo, 2018, s. 25)

En iakttagelse 1 den intervjustudie som Tillitsdelegationen 13tit gora dr
dock att Skolinspektionens tillsyn och granskning tenderar att hamna
1 ett parallellt spdr vid sidan av skolornas egna utvecklingsarbete.
Granskningens juridiska inriktning gér att det helt enkelt dr andra
fragor som stdr i fokus. Respondenterna gor hir ingen skillnad mellan
Skolinspektionens tillsyn och kvalitetsgranskning (Governo, 2018).
Dom (Skolinspektionen) tittar pd juridisk méiluppfyllelse medan vi

tittar pd annat. En skola kan folja alla anvisningar om dokumentation
men samtidigt inte vara bra.

(chef skola, Governo, 2018, s. 24)

Iakttagelsen delas av Fransson som jimfért Linkdpings kommuns
egen granskning av skolan med Skolinspektionens. Han konstaterar
att kommunens granskning tycks piverka kirnverksamheten mer,
medan Skolinspektionens granskning “tenderar att vara en ange-
ligenhet for skolledningen” (Fransson, 2018, s. 342).

De flesta upplever sammanfattningsvis att tillsynen skapar nytta
och dr viktig, men ocksd att den skulle kunna bidra betydligt mer till
verksamheternas utveckling och forbittringsarbete in i dag.
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Inspektirernas bakgrund spelar roll — en fraga om legitimitet

En aspekt som &terkommer ir att inspektdrernas kompetens, kom-
munikativa f6rmiga, bemétande och forhdllningssitt har betydelse
for hur tillsynen upplevs och pdverkar. Att inspektdrerna inte gom-
mer sig bakom checklistor ir viktigt f6r hur tillsynen upplevs. Minga
lyfter sirskilt vikten av att inspektdrerna har egen erfarenhet frin
den typ av verksamhet som de ska tillsyna (Andersson m.fl., 2018;
Fransson, 2018).

Inspektorernas bakgrund spelar roll inte minst for granskarens
legitimitet, eller annorlunda uttrycke, fér tilliten frn den granskade
gentemot tillsynsmyndigheten. Inspektérer med juridik som profes-
sion har enligt internationella och nationella studier svirt att vicka
ullit, vilket bekriftas i forsoksverksamheterna (Fransson, 2018,
Andersson m.fl., 2018). Inspektorer med bakgrund frin aktuell verk-
samhet upplevdes 1 forsoksverksamheterna 1 hogre grad forstd verk-
samheternas forutsittningar och sammanhang.

Tillsynen fokuserar pd regelverk och formalia ...

Minga menar att tillsynen av bide skolan och omsorgen ir alltfér
inriktad pa kontroll av regelefterlevnad 1 stillet f6r pd kvalitet och
verksamhetsutveckling’. Inriktningen medfér att granskningen fir
en styrande effekt mot regelverk, administration och formalia —
ibland pa bekostnad av brukarperspektivet.

Hittills har man endast kollat att vi har regler, manualer, annat vilket i
sig ir viktigt, men man kan dessvirre inte finga vardagen i med dessa
fr;‘igor Vifick vid ett tillsynstillfﬁlle 84 frigor om vi hade rutiner p4 olika
saker inom HSL. Vi kunde svara ja pd alla! tyvirr hjilper det inte hur vi
bemoter minniskor. Det hjilper inte heller i verksamheten alltid heller
d4 man maste kunna i olika situationer, stilla ritt frigor, ha blick for,
kunna analysera och dra slutsatser {6r att kunna fatta beslut. D4 har vi
inte mycket stdd frin tillsynsmyndigheterna.

(chef omsorg, Statskontoret, 2016*)

3 Se Statskontoret (2016), Governo (2018), Socialdepartementet (2017), OECD (2015),
Hanberger (2018).

* Fritextsvar himtat frin en enkitundersékning om skola/social omsorg genomférd viren
2016 som underlag till rapporten Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24).
Uppdragets diarienummer 4r 2016/32-5.
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Fokuseringen pd regelefterlevnad och pd avvikelser, eller brister, i
forhillande till regelverkets krav upplevs begrinsa den nytta som
tillsynen kan skapa. Skolinspektionens tillsyn beskrivs hir som “en
bilbesiktning — dom letar bara efter fel” (Governo, 2018, s. 25) och
IVO som ~alltfér fyrkantigt” (Andersson m.{l., 2018, s. 12).

Minga visar samtidigt forstdelse for att fokus ligger pd brister,
utifrdn det uppdrag som tillsynsmyndigheterna har. En rektor kom-
menterar:

Samtidigt dr det jitteviktigt att det finns en instans som ér felfinnande,
och av respekt for skattebetalarna ska det vara ordmng och reda. Vi
miste komma ihdg att tillsynen handlar om att titta pa att skolornas
verksamhet ndr upp till miniminivin enligt lagens krav.

(chef skola, Governo, 2018, s. 26)

I en studie av IVO:s tillsyn av dldreomsorgen upplevdes den frimst
kontrollera specifika aspekter av regelefterlevnad snarare in hur verk-
samheten fungerar 1 stort. En annan kritik var att tillsynen inte upp-
mirksammar det som de tillsynade uppfattar som de viktigaste aspek-
terna av omsorgskvalitet och som handlar om att skapa en genuin
relation mellan virdgivare och mottagare av omsorg (Nygren, 2018).

Vidare medfér inriktningen mot regelverkets krav att ullsyns-
myndigheternas bedémningar forutsitter omfattande skriftliga under-
lag som begirs in infér en tillsyn. Sirskilt Skolinspektionens tillsyn
upplevs generera ett omfattande administrativt f6r- och efterarbete
(Statskontoret, 2016; Erlandsson, 2018). Aven Skolinspektionens
anmilningsirenden anses vara orimligt administrativt betungande.
Orsaker som lyfts fram av rektorer och huvudmin ir att processen
till 6vervigande del bygger pa skriftlig kommunikation som upplevs
byrdkratisk och opersonlig. Att det anmilan rér blir féremal f6r en
juridisk process 1 och med att Skolinspektionen kopplas in leder
ibland till en férsimrad dialog mellan anmilare och skola, som i
virsta fall piverkar eleven negativt (Strategirddet, 2017).

Nir det giller myndigheternas inspektionsverksamhet anas dock
en positiv utveckling dir Skolinspektionen anses ha ”’mognat [...]
och delvis indrat sin attityd”” (Erlandsson, 2018b, s. 35) och dir
IVO upplevs som mer dppna f6r dialog och pd vig att utvecklas i en
positiv riktning (Socialdepartementet, 2017; Statskontoret, 2015).
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. vilket upplevs bidra till en ridsla for att gora fel

Vidare vittnar minga om att tillsynens relativt starka fokus pd
kontroll av regelefterlevnad bidrar till en ridsla bland medarbetare
och chefer i skolan och omsorgen fér att gora fel. Hur tillsynens
resultat ska anvindas av media utgor en orsak. Ridslan bidrar 1 sin
tur till 6kad dokumentation och férsimrad arbetsmiljs. Den natio-
nella samordnaren f6r den sociala barn- och ungdomsvérden (Social-
departementet, 2017) beskriver t.ex. en situation dir utredande
socialsekreterare dgnar mycket av sin arbetstid &t att dokumentera
vad man gér och hur man goér det, pd ett sitt som inte gagnar den
enskilde brukaren. Utvecklingen kopplas till lagstiftarens, IVO:s
och Socialstyrelsens krav och férvintningar pid dokumentation.
Ridslan for att gora fel har dven kommit upp vid minga av Tillits-
delegationens méten och studiebesok liksom i Statskontorets studie
frdn 2016. Vittnesmalen rér bdde omsorgen och skolan.
Betoningen p4 kontroll har skapat en neurotisk socialtjinst, som 1 alltfor
hég grad fokuserar pd att inte bli foremal f6r/klara av en granskning och
1 mindre grad pi att tillgodose individers unika och varierade behov.
Tillsynsmyndighetens ibland oflexibla hillning har medverkat till att
skapa ett oattraktivt arbetsklimat i socialtjinsten. Samtidigt finns erfaren-
heter av faktisk tillsyn att den bidrar till verksamhetsutveckling.

Erfarenheten ir ocksd att tillsynsmyndighet ir vildigt lite vigledande
och mer kontrollerande i sitt arbete. Bdda behovs.

(chef omsorg, Statskontoret®)

Vi dokumenterar bara fér att ha ryggen fri men tyvirr inget som hjilper
eleverna. Lirarna tors snart inte 6ppna munnen it forildrar och elever
av oro att skolan ska bli anmild!!! Lirare och rektorer slutar p.g.a. detta.

(chef skola, Statskontoret®)

Iakttagelserna kan jimféras med granskningslitteraturens varningar
for att uppmirksamheten vid en snivare eller mer indirekt form av
granskning styrs mot form snarare in innehdll, samt risk fér mal-
forskjutning och checklistementalitet. Det kan uttryckas som att

® Fritextsvar himtat frin en enkitundersdkning om skola/social omsorg genomford viren
2016 som underlag till rapporten Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24).
Uppdragets diarienummer 4r 2016/32-5.
¢ Fritextsvar himtat frin en enkitundersékning om skola/social omsorg genomférd viren
2016 som underlag till rapporten Statens styrning av kommunerna (Statskontoret 2016:24).
Uppdragets diarienummer 4r 2016/32-5.
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granskningen har f6r stor betoning p8 lagens bokstav snarare in lag-
stiftningens tillimpning. Inriktningen kan ha bidragit till en byrs-
kratisering och ?juridifiering” av vdrden, skolan och omsorgen, dir
den s omvittnade ridslan hos medarbetare for att gora formella fel
utgdr en viktig aspekt (se Socialdepartementet, 2017, dir en sidan
koppling gors).

Korrelationen mellan tillsynen och den kultur som bl.a. utmirks
av en ridsla for att gora fel dr dock inte given. Upplevelsen av att
tillsynen eller regelverket kriver mer dokumentation in vad som ir
motiverat utifrdn ett brukarperspektiv, betyder inte nédvindigtvis
att s dr fallet. Som pdpekas i utredningen Effektiv vird s har staten
1 sin styrning av dokumentationsplikten inom virden inte utdkat
sanktionsméjligheterna mot professionerna, snarare tvirtom:

Férklaringen till att mdnga dokumenterar ”f6r mycket” och fér att man

“vill ha ryggen fri” torde, enligt utredningens uppfattning dirmed ligga
mer 1 de mjuka styrningsaspekterna i det nira ledarskapet. Detta avser

formagan att skapa trygghet och tillit pa arbetsplatsen sirskilt 1 tider d&

transparens avseende processer och resultat lyfts fram som viktiga fak-

torer i styrningen pd alla nivier. Det kulturbirande uppdraget 1 ledar-
skapet har inte heller f6rmitt (eller ens uppmuntrats till) att balansera
den ridsla som minga kan uppleva nir resultaten av det egna arbetet kan
komma att visas upp och granskas pi andra sitt in bara den juridiska
granskningen, som féljer av tillsynsmyndigheternas uppdrag. Det fro-

das ocksi en del mytbildning om kraven pd dokumentation 1 det
virdnira arbetet som spir pd otrygghetskinslan.

(SOU 2016:2, s. 325)

Ledarskapet och dess “kulturbirande uppdrag” som det uttrycks
ovan betonas 1 en mer tillitsbaserad styrning och ledning (se
Bringselius, 2018), just utifrdn att det i praktiken ir av stor betydelse
for hur den samlade styrning faller ut. Ett exempel pa det pdvisades
1 Tillitsdelegationens delbetinkande (SOU 2017:56). Dir beskrevs
hur ersittningsmodellernas styrande effekter inte bara 1g 1 dess
konstruktion, utan piverkades av hur dessa tolkades och kommuni-
cerades lokalt.

For tillsynens del betyder resonemanget att en férindrad tillsyn
ir l3ngt ifrdn tillrickligt f6r att avhjilpa problem sisom &verdoku-
mentation och ridslan for att gora fel. Tillsynen bér dock, 1 kom-
bination med regelverket, i den min det ir mojligt uppmuntra en
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kultur priglad av tillit och brukarfokus vilket samtidigt kan motver-
ka 6verdokumentation och ridsla for att gora fel. Hir kan en alltfor
juridisk inriktning vara férsvdrande. Avslutningsvis bor pipekas att
granskning av regelefterlevnad samtidigt dven kan bidra till >ordning
och reda”, vilket kan vara sirskilt viktigt 1 verksamheter med lite all-
varligare brister. I slutindan handlar det om en balans dir ett juri-
diskt fokus inte bor vara starkare in nédvindigt givet dess mojliga

bieffekter.

Granskade verksambeters forslag for att tillsynen ska bidra mer
till utveckling

Sirskilt tvd aspekter framhivs av medarbetare, chefer och huvudmin
som viktiga for att tillsynen ska bidra mer till utveckling 1 verksam-
heterna. Den férsta dr ett minskat fokus pd avvikelser, brister och
regelverk till f6rmdn {6r en mer samlad bedémning inklusive hinsyn
till kontexten. Hir uttrycks uppskattning éver IVO:s ”nya fram-
toning” dir positiv kritik ges och dir positiv utveckling synliggors
(Socialdepartementet, 2017, s. 99). Den andra ir att tillsynsmyndig-
heterna och inspektorerna ska tillitas dela med sig mer av den stora
erfarenhet och kunskap som de samlar p3 sig, genom 6kade inslag av
dialog, rddgivning och spridande av goda exempel (Governo, 2018;
Socialdepartementet, 2017). Fler férslag framkommer i forskarnas
beskrivningar av forsoksverksamheter, kapitel 5.

4.4 Att byta perspektiv — férutsattningar
for verksamhetsutveckling

Fokus har s8 hir langt varit pd vilken paverkan tillsyn och granskning
har p de verksamheter som granskas, samt hur denna paverkan kan
hindra eller stédja en positiv utveckling av verksamheterna. Ett
annat sitt att nirma sig frigan hur tillsynen kan bidra mer till utveck-
ling, dr att utgd ifrdn vilka faktorer som generellt sett dr viktiga for
att utveckling, innovation och lirande ska uppsta. Dessa faktorer blir
dd viktiga att beakta vid utformningen av tillsynen. Nedan behandlas
kortfattat tvd perspektiv — dels ett ledarskap och en kultur som mdj-
liggér utveckling och dels processorienterade arbetssitt som brukar
anvindas for att mer aktivt 8stadkomma utveckling och lirande. Med
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utveckling avses hir forbittringar 1 hur verksamheten utfor sitt
kirnuppdrag.

Ledarskap och kultur som mojliggor urveckling

En av hornstenarna i en mer tillitsbaserad styrning och ledning ir en
kultur och ett ledarskap som frimjar ett dppet och tillitande klimat
(Bringselius, 2018). En sddan kultur och ett sidant ledarskap ir vik-
tigt inte bara for att utveckling och lirande ska komma tillstdnd, men
frimjar inte minst detta syfte. Det handlar om att bedriva en daglig
ledning och styrning som mdjliggér f6r medarbetare — eller annor-
lunda uttryckt ger dem goda forutsittningar — att méta medborgar-
nas varierade behov i verksamheter som ir under stort férind-
ringstryck. Innovationsridet beskrev det som att:

[...] ledarskapet i offentlig sektor 1 6kad utstrickning mdste handla om
att motivera, samordna, underlitta och genom systemfaktorer mo]hg—
gora f6r medarbetarna att utf6ra sina uppdrag och {8 anvindning for sin
kompetens. Det handlar inte om ett binirt antingen eller, utan om en
tyngdpunktsférskjutning lings en glidande skala, dir ledarskap baserat
pd tilltro, lyhdrdhet och méjliggdrande miste ges okat utrymme pd
bekostnad av utbredningen av ledarskap byggt pi makt, ordergivning
och kontroll. [...] Det giller inte minst i kunskapsintensiv verksamhet
dir det kan vara svirt att styra genom regler och standardisering av
beteende. Ledarskapet fir betoning pa att mdjliggdra utveckling.

(SOU 2013:40, s. 134-135)

Sddan kultur och sidant ledarskap handlar delvis om att skapa tillit i
relationen mellan ledare och medarbetare. Det gérs inte bara med
hjilp av ett lyhort ledarskap, utan kriver ocks medledarskap, dir med-
arbetarna — eller ibland brukarna — tar ett storre ansvar (Bringselius,
2018).

I den intervjustudie om verksamhetsutveckling som Tillitsdele-
gationen latit genomfora framhills ett ledarskap som ger en tydlig
riktning, sitter ramar och férvintningar, men dir medarbetarna ir
delaktiga och tilldts piverka. Minga lyfter vikten av att skapa tillit
mellan medarbetare och chef och att frimja en kultur som priglas av
att “tinka” och ”prata” utveckling (Governo, 2018, s. 19).
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Det ir nigot magiskt som hinder om alla kinner sig lyssnade pd, om
man ger tid och nirvaro d& f&r man nigot tillbaka. Det bara hinder. Jag
stiller h6ga krav och férvintar mig att de gor ett bra jobb och di gér de

det.

(chef omsorg Governo, 2018, s. 20)

Organisering och arbetssitt som underlittar lirande kring utfall
for kunder/medborgare/brukare

Ett annat sitt att nirma sig frdgan om forutsittningar f6r utveckling
ir via teorier om lirande organisationer och férbittringskunskap.
Dessa intresserar sig for arbetsorganisationen i bemirkelsen pro-
cesser och arbetssitt. Det handlar t.ex. om att organisera verksam-
heten pd ett sitt som underlittar en helhetssyn, och om att aktivt
skapa arenor och tid fér utbyte av kunskap och erfarenhet
(Bringselius, 2018). P4 ett mer évergripande plan kar méjligheterna
till lirande om det gér att f6lja hela t.ex. virdperioden for en patient,
snarare dn fragment av densamma (SOU 2017:48).

Under senare &r har intresset 6kat for processorienterade arbets-
sitt. Dessa syftar till att, med hjilp av t.ex. systemkunskap, mitning
av variation 1 utfall och kunskap om férindringspsykologi och vad
som motiverar minniskor, generera férbittringar som ékar virdet fér
kunderna eller medborgarna. Négra exempel pd sddana inriktningar ir
Business Process Reengineering, Lean Production, Vanguard-meto-
den’ eller Plan Do Study Act (PDSA eller p svenska planera, gora,
studera, agera). Det senare brukar illustreras av ett lirandehjul som
behéver snurra for att en kontinuerlig utveckling ska ske (se t.ex.
Langley m.fl., 2009).

En viktig aspekt som brukar betonas i processorienterade arbets-
sitt dr att utveckling och forbittring dstadkoms genom att testa for-
indrade arbetssitt 1 liten skala och sedan utvirdera, foérfina, testa
igen osv. Uppféljning samt analys av vilka antaganden som nuva-
rande arbetssitt grundar sig pd och vilka orsaker som ligger bakom
olika problem, ir ocks3 en viktig del. Ytterligare en aspekt som bru-
kar betonas i teorier om lirande organisationer ir att lirande sker i
sociala sammanhang och genom samskapande. Samskapande handlar
hir om att utveckla t.ex. vdrd- och omsorgstjinster tillsammans med

7 Vanguard-metoden anvinds i en av de forséksverksamheter som Tillitsdelegationen foljt, se
SOU 2018:38, kapitel 8.
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dem som tjinsterna riktar sig till (Batalden m.fl., 2015, refererad i
Andersson m.fl., 2017).

Foérindringar med hjilp av processorienterade arbetssitt kan vara
mindre genomgripande, t.ex. si kallade stindiga forbittringar, eller
mer genomgripande. Ahrenfelt (2013) skiljer hir p forindringar av
forsta ordningen, dir man férnyar och férbittrar inom befintligt
system, och férindringar av andra ordningen dir man forindrar hela
systemet och dir en ny problembild eller ett nytt tankemdonster
framtrider (se dven Agyris & Schén, 1996).

Brukaren som utgingspunkt for utvecklingsarbete

Aven nir verksamhetsforetridare inom skola och omsorg fir svara pa
hur de ser p verksamhetsutveckling och vad som ir viktigt for att det
ska komma tillstdnd, uppges att brukar- och elevfokus utgor en central
drivkraft f6r utveckling. Respondenterna menar att det ofta ir i den
nira kontakten med brukarna som utvecklingsbehoven blir tydliga
och idéerna kommer. Man uttrycker att det dr viktigt att verksamhets-
utveckling utgdr ifrén de individuella behov som brukare och elever
har (Governo, 2018).
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5 Nya satt att granska — lardomar
fran forsoksverksamheter

I detta kapitel beskrivs ett antal forsoksverksamheter och pilot-
projekt som bedrivits pd Skolinspektionen, IVO och Arbetsmiljo-
verket, dir man testat nya sitt att granska. Aven tvi forsoks-
verksamheter dir kommuner testat olika former av granskning
inkluderas. Merparten av forsoksverksamheterna har f6ljts av fors-
kare p& uppdrag av Tillitsdelegationen. Forséksverksamheterna kan
kontrasteras mot en smalare inriktning mot regelefterlevnad och
handlar bl.a. om kvalitet som bedémningsgrund (Skolinspektionen
avsnitt 5.1) och en mer dialogbaserad tillsyn (IVO avsnitt 5.2).
Vidare belyses granskning dir stérre hinsyn tas till relationella och
kontextuella aspekter (Linkdpings kommun avsnitt 5.3) och en mer
utvecklingsfrimjande snarare in kontrollerande inriktning (Malmé
stad avsnitt 5.4). Avslutningsvis beskrivs ett forsok med mer sam-
verkan bla. i syfte att belasta granskade verksamheter mindre
(Arbetsmiljoverket och IVO avsnitt 5.5).

5.1 Skolinspektionens regelbundna
kvalitetsgranskning

Skolinspektionen har under hésten 2017 testat en ny gransknings-
modell, tinkt att komplettera den regelbundna tillsynen, som kallas
regelbunden kvalitetsgranskning. Forsoksverksamheten har pd upp-
drag av Tillitsdelegationen foljts av Magnus Erlandsson, doktor i
statsvetenskap och lektor i ledarskap vid institutionen fér skolut-
veckling och ledarskap vid Malmé universitet.

Bakgrunden till Skolinspektionens initiativ dr énskemdl om att
myndigheten ska bidra mer till kvalitet och i slutindan férbittrade
kunskapsresultat for elever, samt att myndigheten ska ge en mer
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nyanserad 3terkoppling till granskade skolor (Skolinspektionen,
2017b). Skolinspektionens tillsyn har ocks3 kritiserats for att den ir
begrinsad till avvikelserapportering, inte ger formativa bedém-
ningar', rid och stéd. Dirutéver har synpunkter framférts pd att
myndighetens underlag och analyser ir otillrickliga f6r att uttala sig
s definitivt om verksamhetens brister som man gér.”

Utformning av forsoksverksambeten

Regelbunden kvalitetsgranskning innebir en granskning av kvali-
teten inom fyra omrdden: skolornas undervisning och utbildning,
rektors ledarskap, trygghet och studiero, samt bedémning och
betygssittning. Varje omride virderas utifrin om skolan lever upp till
olika typer av indikatorer, kriterier och beskrivningar 1 /dg, viss eller
hig grad. Bedomningen leder fram till en gradering, dvs. Skolinspek-
tionen sitter ett slags betyg pd skolan — god kvalitet, forbéttrings-
omrdden finns eller forbittringsarbete dr nédvindigt. I beslut och munt-
lig dterkoppling till skolor och huvudmin inkluderas bdde brister och
det som fungerar vil.

I forsoksverksamheten har tv4 inspektionsmodeller testats, en med
endast regelbunden kvalitetsgranskning enligt ovan och en med regel-
bunden kvalitetsgranskning och tillsyn kombinerat. Den regelbundna
kvalitetsgranskningen har flera likheter med de kvalitetsgranskningar
som myndigheten ocksd genomfor. De senare gors dock utifrdn ett
visst tema, som varierar, och p& slumpvist utvalda skolor. Vid regel-
bunden kvalitetsgranskning diremot granskas samma omraden hos
alla skolor som skulle fitt regelbunden tillsyn, utifrin en fastlagd
mall som tillimpas pd samma sitt 6verallt.

Erlandsson har f6ljt férsoksverksamheten bl.a. utifrdn om denna
fungerat mer kvalitetsdrivande och mindre administrativt belastande
for de granskade, jimfort med regelbunden tillsyn.

! Att arbeta med formativ beddmning handlar om att striva efter en lirandekultur och ett klass-
rumsklimat dir elever kan och vill lira, genom att tydliggdra mal, hur varje elev ligger il 1
férhéllande till milen och genom &terkoppling om hur eleven ska komma vidare mot mélen
(Skolverket, www.skolverket.se).

2 Se t.ex. OECD (2015), SOU 2017:35, Riksrevisionen (2013), Statskontoret (2017a), Erlandsson
(20184).
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En mer kvalitetsdrivande granskning?

Erlandsson (2018a) menar att den regelbundna kvalitetsgransk-
ningen ir mer kvalitetsdrivande sdtillvida att den leder till dtgirder
som paverkar skolans kirnverksamhet — undervisningen. Gransk-
ningen verkar vara kvalitetsdrivande framfér allt f6r de skolor som
fact fler eller lite storre och bredare utvecklingsomriden utpekade,
vilket indikerar att granskningen gér storst nytta 1 skolor som brot-
tas med lite stérre problem. Erlandsson problematiserar dock den
kvalitetsdrivande effekten, utifrdn frimst tv aspekter — detaljerings-
graden 1 inspektdrernas beddmningsunderlag samt hur pedagogisk
forskning anvinds. Nedan ges ett exempel pd hur Skolinspektionens
bedomning gérs (en fullstindig redogorelse finns 1 Skolinspektio-
nen, 2017c).

Exempel pd bedomningsunderlag kring ett av fyra granskade
omrdden: undervisning och utbildning

For att {3 virderingen att man 1 hdg grad méter inspektionens
indikatorer f6r god undervisning, vilket ger omdomet god kvalitet
1 utbildningen, krivs dvergripande att:

e Undervisningen dr milfokuserad, strukturerad och innehéller
ett aktivt lirarstdd for eleverna

e Undervisningen dr utmanande f6r alla elever

e I undervisningen ges dterkoppling mellan elever och lirare
angdende undervisningens kvalitet och elevers lirande/kun-
skapsutveckling

Det finns tio indikatorer fér att géra den 6vergripande bedém-
ningen ovan. Tv4 exempel pd indikatorer ir att lirare som 1 hog
grad lever upp till god kvalitet i sin undervisning:

o Tydliggdér undervisningens syfte under lektionerna och fér-
klarar for eleverna hur syftet med lektionen/arbetsomridet
relaterar till de enskilda momenten/aktiviteterna

o Strukturerar undervisningen s3 att lektioner har ett logiskt
flode av olika moment/aktiviteter och dir de enskilda momen-
ten/aktiviteterna tydligt relaterar till lektionens/arbetsomra-
dets 6vergripande syfte
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Varje indikator innehdller 1 sin tur tre mojliga nivder: hég, viss och
ldg grad. Ett exempel:

e Lirarna tydliggér undervisningens syfte under lektionerna och
forklarar for eleverna hur syftet med lektionen/arbetsomradet
relaterar till de enskilda momenten/aktiviteterna (hég grad)

e Lirarna tydliggor ibland undervisningens syfte under lektio-
nerna och férklarar for eleverna hur syftet med lektionen/
arbetsomridet relaterar till de enskilda momenten/aktivi-
teterna (viss grad)

o Det forekommer sillan atr lirarna tydliggér undervisningens
syfte under lektionerna och forklarar for eleverna hur syftet
med lektionen/arbetsomridet relaterar till de enskilda momen-
ten/aktiviteterna (1ig grad).

Det totala antalet indikatorer f6r de fyra bedémningsomridena
dr 32 till antalet, vilket ger 96 (32 x 3) olika méjliga virderingar
pa varje skola. Den sammanfattande bedémningen i graderna god
kvalitet, forbittringsomrdden finns och forbéttringsarbete dr nod-
vindigt bestims av kombinationen av omdémen — t.ex. krivs for
att en skola ska fi den sammanfattande bedémningen god kvalitet
att minst ett av de fyra bedémningsomridena virderas som 1 hdg
grad, & iviss grad och inget 1 ldg grad. Inget omride viger tyngre
in ndgot annat.

Erlandsson exemplifierar vidare bedémningen med ett utdrag ur ett
lektionsobservationsprotokoll, som enligt Erlandsson inleds med
mainga berémmande ord om lirarens sitt att undervisa, men som
avslutas s3 hir:
Liraren kommunicerar i mycket 1ig grad kunskapskrav och ovrlga
liroplansmal i sin undervisning. Det férekommer mycket f3 exempel pd

lirarens terkoppling till eleverna betriffande deras kunskapsutveckling
utifrdn liroplanen.

(Erlandsson, 2018Db, s. 44)
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Skolan uppmanades dirfér pdbérja ett utvecklingsarbete for att £
lirarna att oftare relatera sin undervisning till liroplan och kunskaps-
kraven. Erlandssons problematisering handlar om huruvida sddana
specifika rekommendationer verkligen leder till hogre kvalitet:

Men vet vi med sikerhet att en sidan insats héjer undervisningens kvali-
tet och stirker mojligheterna for eleverna att nd sina mal? [...] peda-
gogisk forskning far nog sigas vara lite kluven hir. [...] Men i sitt beslut
for inspektionen fram en sidan 6vertygelse, om en ganska enkel korre-
lation mellan insats och effekt, och att det ir just de insatser som man
foreslar som ir de ritta [...].

(Erlandsson, 2018b, s. 44)

Erlandsson menar att nistan varje kriterium som anvinds i bedém-
ningen kan problematiseras utifrdn att forskningen inte ir s entydig
att det gir att utforma s tydliga framgdngsrecept som Skolinspek-
tionen har tagit fram och jimf{ér praktiken med.

En mindre administrativt belastande granskning?

Nir det giller granskningens administrativa belastning si bedéms
den inte bli mindre f6r de granskade jimfért med regelbunden till-
syn, vilket inte heller ir Skolinspektionens frimsta syfte med den
nya granskningsformen. Det administrativa arbete som krivs av
granskade verksamheter utgors frimst av dokumentation som krivs
in 1 forvig, intervjuer pd plats och rapportering om genomférda in-
satser 1 efterhand. S3 gott som alla skolledare som intervjuades i stu-
dien hade forstelse f6r att granskning inte kan genomforas utan att
det tar tid och resurser frdn skolan. Flera stillde sig dock frigande
till varfér de forst skulle besvara en mingd frigor skriftligt, och
sedan besvara samma frgor vid intervjutillfillet.

Det var vildigt mycket information de vill ha in frdn oss, och jag tycker
att vi fick lite f6r kort tid pd oss. Deras beslut efter besoket drojde dir-
emot vildigt linge. Och jag tror ocks3 att de kunde ha klarat sig bra utan
all den skriftliga information de fick in nir det giller hur vi arbetar med
det eller det. For vi fick precis samma frigor nir vi intervjuades som de
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ville att vi i férvig skulle svara pa skriftligt. Men jag gissar att de vil ville
se om det fanns en konsekvens mellan vad vi skrev och hur vi pratade
om det (intervju med rektor).

(Erlandsson, 2018Db, s. 39-40)

Forslag till fordandringar

Erlandsson foresldr flera forindringar av Skolinspektionens gransk-
ning. Han menar {6r det forsta att skolans egna idéer och den kun-
skap som finns dir bér kunna tillmitas ett storre virde. T.ex. skulle
de granskade kunna {8 gora fler egna val kring vilka utvecklingsom-
rdden som ska prioriteras och hur skolan ska utveckla och férbittra
sig. En kommentar frdn en rektor illustrerar:

Som en del 1 systematiska kvalitetsarbetet har ju jag och vi en relativt
¢od bild av vira utmaningar och problem. Vi gér ju egna analyser som
nog miste tillmitas ett visst virde, sirskilt i relation till att vi har en mer
nira och lingre erfarenhet av den skola vi arbetar i, 4n vad skolin-
spektdrerna kan {3 under sina {4 dagar hir. Ands fick jag intrycket av att
deras analys liksom ska trumfa vdra egna analyser. Visst, de kommer in
med ett lite annat perspektiv, men dndd (intervju med skolledare).

(Erlandsson, 2018Db, s. 41)

Erlandsson menar att granskningen skulle kunna bérja med en dialog
med huvudmannen, skolledaren och nigra pedagoger, dir de far
beritta om de utmaningar skolan har och de omriden som de vill
utveckla.

Vidare menar Erlandsson att inspektérerna borde fi dela med sig
mer av sin kunskap och ge mer konsultativa, instruerande rid. I den
nya granskningsmodellen gérs det 1 viss utstrickning, men inte fullt
ut. For att klara det menar Erlandsson att inspektérerna behdver mer
tid dn tvd dagar per skola, vilket férutsitter en hirdare gallring av ut-
valda skolor i den risk- och visentlighetsanalys som redan genomférs.

Erlandsson foresldr dven att skolans specifika utmaningar och
forutsittningar f3r avgdra bdde hur granskningen utformas och vilka
inspektorer som deltar. En skola vars utmaning handlar om trygghet
och studiero skulle kunna granskas av en inspektor med sirskild
erfarenhet av andra skolors framgdngsrika arbete med att férbittra
studiero (Erlandsson, 2018a).
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Skolinspektionens utvirdering av forsoksverksambeten

Skolinspektionens egna utvirdering (Skolinspektionen, 2018) visar
att regelbunden kvalitetsgranskning bidrar till mer kunskap jimfort
med regelbunden tillsyn genom att lyfta skolors styrkor sivil som
utvecklingsomriden. Baserat pd intervjuer med rektorer och huvud-
min konstateras att inspektionsmodellens nyanserade &terkoppling
vicker en vilja att agera och de utpekade utvecklingsomrddena ses
som en viktig drivkraft i arbetet.

Graderingen av skolorna genererar blandade reaktioner. Medan
mdinga uppskattar graderingen férekommer hos andra en oro for
vilka konsekvenser det kan f3 pd en skolmarknad. Nigra respon-
denter framhéller dven svirigheten och begrinsningen i att samman-
fatta en verksamhets arbetsprocesser s mycket som gors 1 och med
graderingen. Respondenterna framfoér 6nskemal om mer fordjupade
diskussioner om besluten samt konkreta rdd kring hur verksamheten
kan komma vidare inom aktuell arbetsprocess.

Ingen tydlig skillnad mellan de tvd inspektionsmodeller som tes-
tats kan pdvisas, dvs. det spelade ingen storre roll om kvalitets-
granskningen kombinerades med tillsyn eller ¢j. En utmaning som
inspektdrerna pitalar ir att tiden upplevs som alltfér begrinsad 1
forhallande till omfattningen pd bedémningarna, sirskilt i den mo-
dell dir dven tillsyn inkluderas. En annan utmaning ir svrighets-
graden 1 bedéomningarna. Hir lyfter inspektorerna en farhdga om
Skolinspektionen verkligen identifierar verksamhetens mest priori-
terade utvecklingsomrdden. Minga inspektdrer vilkomnar ind3
inriktningen mot att bedéma kvalitet. De upplever dven en storre
mojlighet att nyttja den egna utredarkompetensen inom ramen fér
regelbunden kvalitetsgranskning jimfért med inom den regelbundna
tillsynen, vilket upplevs som stimulerande.

Skolinspektionen féresldr baserat pd resultaten 1 utvirderingen
att myndigheten infér regelbunden kvalitetsgranskning. Modellen
utan tillsyn féresprikas eftersom resultatet frdn de tvd modeller som
testats inte skilde sig dt. Vidare féreslds beddmningsunderlagen
minska 1 omfattning och graderingen tas bort frin besluten d& den
inte upplevdes skapa ett tydligt mervirde.
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5.2 IVO:s dialogbaserade tillsyn

IVO har genomfért tvd pilotprojekt som, pd uppdrag av myn-
digheten, utvirderats av en forskargrupp vid Jénkoéping Academy:
Ann-Christin Andersson, Boel Andersson Gire, Johan Thor och
Raymond Lenrick. Andersson m.fl. har utvirderat i vilken utstrick-
ning tillsynen fungerade stédjande respektive hindrande for verk-
samhetsutveckling och forbittring 1 de tillsynade verksamheterna.
Utifrin teorier om organisatoriskt lirande, samskapande och fér-
bittringskunskap belyser utvirderingen vad som bidrar (eller inte
bidrar) till en émsesidig tillit och 1 férlingningen till ett fordjupat
lirande som grund f6r férbittring (Andersson m.fl., 2018).

Utformning av pilotprojekten

Den forsta pilotverksamheten var en tillsyn med systemansats®, dir
IVO tog ett helhetsgrepp pd en kommun som organisation med dess
olika delar. Bakgrunden var dterkommande konstaterade brister 1
socialgjidnsten, dir ordinarie tillsyn av respektive verksamhet for sig
inte avhjilpt problemen. I tillsynen med systemansats sammanstill-
de myndigheten férst ett underlag om kommunens organisation,
styrning och ledning samt resultat. Utifrdn det férde IVO dialog
med kommunens ledning, tjinstemin och fértroendevalda for de
olika nimnderna, samt kommunstyrelsens ordférande. Syftet med
dialogen var dels att skapa en gemensam problembild, dels att fd en
storre forstdelse for orsakerna till bristerna och varfér de kvarstod.
Malet var att bidra till ett lirande och en utveckling av verksam-
heterna.

Den andra pilotverksamheten var en riskbaserad tillsyn initierad
utifrdn dterkommande brister 1 primirvirden, med fokus pd verksam-
heternas systematiska forbittringsarbete. Tillsynen 1 sig var av mer
traditionellt slag, med inspektioner pd virdcentralerna utifrin en
gemensamt framtagen frigemall. Aterféringen var dock bredare, med
en regional dterféringskonferens dir samtliga virdcentraler i regionen

3 Med systemansats avses att i tillsynen ha ett helhetsperspektiv, vilket ir viktigt vid granskning
av komplexa problem dir orsakerna inte ir uppenbara. Tillsynen behover di omfatta den grans-
kade organisationens hela styrkedja inklusive mikronivdn (verksamheten dir motet med patien-
ten eller brukaren sker), mesonivdn (forvaltning/bestillare) och makronivin (politisk nivd). Fér
en beskrivning av de olika nivierna i ett system, se t.ex. Rambéll (2017) eller Governo (2017).
Ytterligare ett exempel pd en tillsyn med systemansats finns i avsnitt 6.1.2.
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bjéds in till diskussion om tillsynens resultat. Ett par verksamheter
fick vid konferensen beritta om framgdngsfaktorer 1 sitt systema-
tiska forbittringsarbete och deltagarna fick sedan arbeta 1 grupper
med hur de kunde utveckla sitt eget systematiska férbittringsarbete.
Malet var att dterforingen skulle bidra till lirande och utveckling i
verksamheterna.

Resultat

Enligt Andersson m.fl. upplevde bide inspektérerna och verksam-
heterna att riskobjektsanalysen inte var fullt aktuell, dvs. de risker
som identifierats pd forhand visade sig inte alltid stimma. For-
beredelsearbetet 1 tillsynen tog av den anledningen tid frn dialogen,
men upplevdes inte stéra en positiv ton 1 den fortsatta processen.
Vissa verksamheter ansig att IVO:s diskussionsunderlag som lig till
grund fér dialogen var fér omfattande, men att det skickades ut 1
forvig startade 1 en del verksamheter en process som upplevdes sitta
igdng ett forbittringsarbete. Dokumentationen efter tillsynen har
enligt respondenterna anvints 1 verksamheterna. Verksamheterna
uppskattade att inspektdrerna tog upp styrkor bdde muntligt och i
rapporten efter dialogen. Dialogkonferensen, dir vissa av de till-
synade verksamheterna fick presentera sitt pdgdende forbittrings-
arbete, upplevdes som mycket positivt. Vissa ville se en mer omfat-
tande, l6pande tillsyn, medan det internt pd IVO konstaterades att
det tog mycket resurser att genomféra en systemtillsyn.
Sammantaget uttrycktes uppskattning 6ver IVO:s inriktning mot
lirande, bl.a. utifrdn att minga ansdg att “en alltfor fyrkantig regel-
styrning” kan hindra lirande och bli till nackdel f6r enskilda brukare/
patienter (Andersson m.fl., 2018, s. 8). Generellt tryckte responden-
terna pd vikten av att inspektdrerna inte gommer sig bakom frige-
formulir, utan att de tvirtom visar pd insikt 1 den granskade verk-
samheten och helst har egen erfarenhet frin den typ av verksamhet
som de tillsynar. S&vil verksamheter och inspektérer menade dven
att inspektorerna behdver ha kunskap om ledning och styrning samt
i att hilla framgingsrika dialogméten. Onskem3l om mer av en
gemensam problembeskrivning att utgd ifrin och gemensamt beslut
om inriktning fér tillsynen framférdes, fler former for dialog och
storre mojlighet till rddgivning med IVO infér beslut 1 den egna
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verksamheten. Inspektorerna efterfrigade dven bittre metodik och
systematik internt.

Forslag for okat larande

Andersson m.fl. reflekterar utifrdn kunskap om organisatoriskt
lirande, samskapande och forbittring kring hur tillsynen skulle
kunna bidra mer till lirande och i slutindan en bittre och sikrare
vard och omsorg. Hir lyfter forfattarna att riskobjektsanalysen och
forberedelsearbetet infor en tillsyn skulle behova effektiviseras och
foresldr mer inslag av samskapande. Nir IVO uppmirksammat ett
behov av tillsyn foreslds en inledande dialog med berérd verksamhet
kring behov, inriktning och omfattning. Vidare féreslds att patien-
ter/brukare eller representanter fér dessa grupper involveras 1 till-
synen, vilket kan bidra till att hilla fokus p det visentliga. De lyfter
dven andra frgor, sisom om tillsynen kan bli mer kontinuerlig och
belysa ett lingre tidsférlopp, t.ex. genom att inriktas mot hur
resultaten var ett ar tidigare, hur det ir nu och — utifrdn en gemensam
diskussion — hur det bor vara om ett till tv3 &r. Avslutningsvis lyfter
forskarna att mer rddgivning skulle kunna skapa férutsittningar for
omsesidig tillit och mer lirande och férbittring, t.ex. utifrdn goda
exempel.

5.3 Linképings kommun — insyn i grundskolan

2013 startade utbildningsférvaltningen i1 Linképing ett projekt for
att lyfta och sprida de goda undervisningserfarenheter som finns pd
kommunens skolor. Syftet var att stédja skolutveckling och pd s3
sitt komplettera Skolinspektionens snivare fokus pd avvikelser. Ola
Fransson, fil. dr. i idéhistoria vid Malmé universitet, har for Tillits-
delegationens rikning foljt insynsprojektet under 2017. Han jimfor
1 sin rapport projektet med Skolinspektionens regelbundna tillsyn
utifr@n hur de olika sitten att granska skapar férutsittningar for att
utveckla tillit mellan granskare och granskad (Fransson, 2018).
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Utformning av forsoksverksambeten

Projektet innebir att forstelirare 1 kommunen arbetar deltid med att
genomfora sd kallade insynsbesok 1 kommunens grundskolor. Insyns-
besoken innehiller 1 huvudsak tre delar: sjilvskattning, intervjuer och
observationer. Efter att ett av rektorn utpekat arbetslag fitt gora en
sjilvskattning utifrdn ett antal pdstienden, intervjuas skolledningen av
foretridare f6r huvudmannen. Intervjun ingdr i ett underlag som
studeras av observatérerna innan skolbesoket. Besoket tar tvd dagar,
dir den fosta innebir klassrumsbesék och dir dag tva dgnas 4t dter-
koppling. Aterkopplingen omfattar bide styrkor och utvecklings-
omriden. Utgdngspunkten ir mdl och riktlinjer i skollagen och liro-
planen. Fem teman stér i fokus vid observationsbesék: normer och
virden, elevinflytande, férutsittningar f6r god undervisning, kun-
skap, lirande och undervisning samt styrning och kvalitetsarbete.
Ett ar efter besoket sker en dterkoppling frin huvudmannen till skol-
ledningen kring de utvecklingsomrdden som identifierades vid
insynsbesoket.

Forutsittningar for tillit mellan granskad och extern granskare

Utgdngspunkten ir att tilliten mellan granskad och granskare ir
viktig for att verbrygga den maktasymmetri som rdder i relationen.
Avgorande f6r om den granskade ska kunna utveckla tillit till grans-
karen ir enligt Fransson hur den granskade bedémer den externa
granskarens omdomesformdga. Med omdomesférmiga avser fors-
karen dels kunskap om verksamheten och dels formdga att virdera
verksamheten. Kunskapen handlar bide om lokala och statliga styr-
dokument, om att kunna bedéma vad som hinder i ett klassrum och
om att forstd kontexten, dvs. kunskap om de specifika forutsitt-
ningar och méjligheter som den granskade skolan har. For att ullit
ska kunna utvecklas behéver den som granskas uppfatta att kunska-
pen, inklusive denna kontextkunskap, kopplas till en utvecklad for-
mdga att virdera och vikta de olika aspekter som framkommer i
granskningen.

Om det finns en oenighet pd den hir punkten [kontexten] blir férut-

sittningen for att bygga tillit ddlig. De som blir bedémda accepterar ett

negativt utfall om de har en samsyn med avseende pa [kontexten]. Om
samsyn saknas [...] riskerar omdémet att uppfattas som ett 6vergrepp
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frdn den granskades sida, det vill siga det som ir kvar efter granskningen
ir en erfarenhet av omdémeslds maktutdvning.

(Fransson, 2018, s. 338)

Rektorer och observatérer menar att Skolinspektionen ”ofta hamnar
1 situationer dir det rider oenighet mellan rektor och inspektér om
sammanhanget” (Fransson, 2018, s.341). Hir har insynsprojektet
flera forutsittningar som mojliggdr en storre hinsyn till kontexten
jimfort med Skolinspektionen. Kontextkinsligheten underlittas inte
bara av att observatérerna vid insynsverksamheten kommer frin kom-
munen och ir erkint duktiga pedagoger, utan ocksd av att resultaten
inte syftar till att vara jimférbara med varandra. Denna skillnad mot
Skolinspektionens tillsyn gor att insynsprojektet enligt Fransson inte
ska ses som ett alternativ till Skolinspektionens tillsyn, utan som ett
rent skolutvecklingsprojekt.

Resultat

Fransson menar att insynsprojektet efter nigra rs arbete med att
utveckla verksamheten har byggt upp en tillit frdn Linkdpings sko-
lor. Férmégan till kontextkinslighet och férstielse for avstindet
mellan vad som stdr i styrdokumenten och skolans verklighet gor att
verksamheten jimfért med Skolinspektionen har hog legitimitet
bland rektorerna. En rektor uttrycker det som att ”’Alldeles oavsett
hur skollagarna ser ut, s& lyckas vi ju inte gora exakt vad som stir
dir’” (Fransson, 2018, s. 341). Skolinspektionens granskning utgir
istillet ifr8n tanken om en tydlig och hierarkisk styrkedja, som
enligt Fransson (2018, s.344) istillet innebir en “avkontextuali-
sering av professionens utmaningar till f6rmén f6r fokus pa lagpara-
grafer [...]” (jimfér Lindgren, J. 2014).

En skillnad i utférandet av insynsprojektet jimfért med Skol-
inspektionens tillsyn dr den sniva tidsramen dir dterkopplingen sker
redan dagen efter observationstillfillet. Nir Fransson underséker
hur observatérerna uppfattar tidsramen hivdar de att den ir en fér-
del sdtillvida att den gor processen intensiv, dir alla sinnen mdste
anvindas for att skapa en helhetsbild av det som observeras. En
observator uttrycker det som att “frin den sekund man kliver ur
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bilen/.../, sd borjar man ju observera” (Fransson, 2018, s. 339). Dir-
igenom skapas ett sammanhang som klassrumsobservationen kan
placeras in 1.

5.4 Malmé stad — utvecklingsbesok i forskolan

Malmé stads foérskoleforvaltning inférde 2014 s3 kallade kvalitets-
besok pd Malmos samtliga forskolor. Dessa har till 2017 omarbetats
till utvecklingsbesok. Syftet med besoken ir att hoja verksamheternas
kvalitet, stirka det kollegiala lirandet och stirka professionen. Bak-
grunden dr att Malmé stad velat utforma ett uppféljningsverktyg
som tar fasta pd liroplanens kvalitativa aspekter och abstrakta ideal,
snarare in att fastna i mal eller mitbara, snivt definierade indikatorer
(Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018). Under 2017 har initiativet,
pd uppdrag av Tillitsdelegationen, foljts av forskarna Niklas
Altermark, fil. dr. pd statsvetenskapliga institutionen vid Lunds uni-
versitet och Dalia Mukhtar-Landgren, lektor och fil. dr. vid samma
institution.

Utformning av forsoksverksambeten

Utvecklingsbesoken, liksom tidigare kvalitetsbesok, bestir av tre
steg — sjilvskattning, besok och dterkopplingssamtal. Forskolan gor
forst en sjilvskattning med hjilp av ett sjilvskattningsverktyg som
ticker sex omrdden (fyra gemensamma och tvi valfria). Varje om-
rdde skattas pd en skala 1-4. I ett andra steg genomfors platsbesok
av medarbetare i forskoleomridenas pedagogiska team (en stdd-
funktion som finns 1 varje utbildningsomride inom férvaltningen).
Det tredje steget dr ett dterkopplingssamtal dir sjilvskattningen
jimfors med kvalitetsstddjarnas bedémning.

Nir besoken initierades 2014 13g fokus p8 dterkoppling till huvud-
mannen, en slags kontroll, men 2017 har syftet dndrats till att 1 stillet
betona verksamhetsutveckling och kollegialt lirande. Ett exempel pd
forindringar som gjorts for att forskjuta fokus dr att dterkopplingen
nu endast sker genom dialog, i stillet f6r som tidigare med dialog och
ett sd kallat spindeldiagram. Med hjilp av spindeldiagrammet summe-
rades tidigare foérskolans framgings- respektive utvecklingsomriden
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med poing pa en skala 1-7, vilket upplevdes som ett hinder for liran-
de och utveckling. En respondent beskriver:

I praktiken spelar det nog inte si stor roll med framgings och utveck-
lingsomride fér dir stimningen ofta dog, det var nir vi tog fram spindel-
diagrammet. Det kunde varit hur bra diskussioner som helst bdde inom
framgdngsomride och utvecklingsomride men alldeles f6r ofta nir vi
tog fram det dir spindeldiagrammet s3 blev det liksom, jaha hur blir det
hir nu d3? S satt dom och funderade s8, fick vi bara en tva? (intervju)

(Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018, s. 316).

Aven antalet omriden och skalan fér sjilvskattning bantades rejilt
vid évergingen frin kvalitetsbesok till utvecklingsbesok, utifrin att
kvalitet av forskoleférvaltningen inte anses kunna fingas 1 ett speci-
fikt virde 1 en matris eller genom att filla ett slutgiltigt omdéme.

Maktrelationen forstirker kinslan av kontroll

Altermark och Mukhtar-Landgren visar i sin analys pd spinningen
mellan kontroll och utveckling, dir det organisatoriskt rdder olika
uppfattningar om vilket syfte som ir viktigast, och dir det anses
svart att stadkomma en &terkoppling som ir meningsfull bide for
férskolorna och som utvirderingsunderlag f6r huvudmannen.

P23 individuell nivd konstateras att medarbetare som tagit emot
utvecklingsbesok ibland upplevt dessa som en form av kontroll, trots
att det explicita syftet varit utveckling och lirande. Altermark och
Mukhtar-Landgren menar att upplevelsen verkar ha mindre med
besokens utformning att géra, och mer med den maktrelation och
hierarki som rider.

I vir tolkning forefaller det dirmed som att kinslan av att vara granskad
och kontrollerad har att géra med upplevelsen av att vara underordnad;
det ir sjilva faktumet att det finns en maktrelation mellan olika orga-
nisatoriska nivder — och inte utformningen av utvecklingsbeséken — som
forklarar att upplevelsen av att vara kontrollerad kan dréja sig kvar, trots
aktiva f6rsdk att organisera bort de kontrollerande inslagen.

(Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018, s. 318)
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Utifran begreppet tillit, belyser forskarna att de relationer som tilli-
ten grundas 1 priglas av en maktobalans som paverkar relationen. Ju
lingre ner 1 den organisatoriska hierarkin desto mer kontrollerande
tenderar utvecklingsbesdken att uppfattas.

Frén utbildningsférvaltningens sida 4r man vil medveten om
denna maktobalans och arbetar aktivt for att hantera den, t.ex. genom
att stirka det utvecklande syftet innu mer. Forvaltningen ligger dir-
for ett stort ansvar pd utvecklingsbesdkarna fér att dialogen blir bra
och fér att den fungerar som ett stdd f6r forbittring och utveckling
av verksamheten. Utvecklingsbesokarna uppmanas dven gé in i rollen
med utgdngspunkten att all personal vill och gor det bista de kan samt
att kommunicera det pd plats, att upptrida avslappnat m.m.

Resultat

Forskarna konstaterar att manga forskollirare ir positiva till beso-
ken, men att det ocksi finns ett antal férskollirare som inte fister
nigon storre vikt vid arbetet med kollegialt lirande, eftersom det ses
som irrelevant och ndgot som ”’kommer uppifrin’” (Altermark &
Mukhtar-Landgren, 2018, s.318). Samma respondenter tenderar
ocksd att anse att utvecklingsbesoken ir ytterligare ett tilligg till redan
befintliga former av utvirderingar av mer kontrollerande karaktir.
Forskarna menar att instillningen tyder pd en slags reformtrétthet
bland anstillda som ir viktig att ta pd allvar. Vid inférande av nya
former f6r utvirdering och granskning ir det ir viktigt att vara upp-
mirksam pd om gamla verktyg lever kvar snarare in ersitts av de nya.
Utifran ett tillitsperspektiv kan behovet dirfor lika vil handla om att
ta bort styrinstrument som att ligga till en mer tillitsbaserad sidan
(Niemann, 2016 refererad i Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018).
Den dominerande instillningen bland férskollirarna som inter-
vjuats dr ind3 att utvecklingsbeséken ir ett bra tillfille for lirande
och utveckling som gett upphov till nya reflektioner kring arbetet
och en vilja att forbittra verksamheten. De visar dven en stor for-
stdelse for att uppfoljning dr nédvindig. Forskarna menar att dessa
respondenter i stillet for att uppleva en kinsla av underordning,
uppfattar beséken som ndgot positivt, tack vare en stolthet och
trygghet i arbetet och en forstielse f6r syftet med bessken.
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Sammanfattningsvis verkar Malmé stad ha lyckats med sin ambi-
tion att finna en bittre balans mellan kontroll och utveckling, “dir
dialog och process fir foretride framfor granskning” (Altermark &
Mukhtar-Landgren, 2018, s. 321). Forskarna konstaterar:

Nir forskollirare forstr att de sjilva dger sina utvecklingsprocesser, nir
de uppfattar bestkarna som vilvilligt instillda och de uppfattar det som
att resultaten inte ir skrivna i sten, s 6kar ocks3 chansen att det hela
ses som en form av utvecklingsarbete, snarare in som kontroll. Flera
respondenter som uppskattat beséken betonar hir speciellt bemétandet
och forhillningssittet frin de som genomfér utvecklingsbesoken, vilket
antyder att arbetet med strategier for att inte ses som en “granskare”
lyckas, trots alla svirigheter att “organisera bort” de kontrollerande
inslagen.

(Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018, s. 320-321)

5.5 Samverkan mellan IVO och Arbetsmiljéverket

Arbetsmiljoverket och IVO och har pd forsok samverkat i en tillsyn
av socialtjinst respektive akutsjukvird. Forsoksverksamheten har
for Tillitsdelegationens rikning foljts av Linda Moberg, fil. dr. 1
statsvetenskap vid Uppsala universitet (se Moberg, 2018).

Bakgrunden till férsoksverksamheten dr 6nskemal frin verksam-
heter och frin regeringen (Dir. 2016:51) om att myndigheter som
utdvar tillsyn 6ver samma verksamheter bér samverka®, for att till-
synen ska bli mer effektiv och f6r att inte stora de tillsynade verk-
samheterna mer in nédvindigt.

Eftersom minga offentliga verksamheter lyder under flera olika
lagar och férordningar, innebir det i praktiken att ocksg flera till-
synsmyndigheter granskar samma verksamhet. Det kan medféra att
personalen miste sammanstilla information till olika myndigheter
och ta emot besdk av myndigheterna vid olika tillfillen. Det kan ocksd
innebira att verksamheterna fir motstridiga, men utifrdn sina respek-
tive tillsynsomriden korrekta rekommendationer och tgirdskrav.

* Regeringen anvinder begreppet samordning, vilket ofta anvinds synonymt med samverkan.
Tillsynsutredningen (SOU 2004:100) skiljer dock p begreppen, dir samordning avser en mer
langtgdende och formell integrering av myndigheterna, medan samverkan avser att myndig-
heter med nirliggande uppdrag t.ex. inhimtar uppgifter, utfér inspektioner eller formulerar
informationsmaterial gemensamt. Moberg anvinder dirfér begreppet samverkan (Moberg,
2018, s. 383) och samma begrepp anvinds hir.
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Mer samverkan myndigheter emellan kostar emellertid dven resur-
ser som annars kan liggas pd mer tillsyn, samt medfér vissa andra
nackdelar sdsom férsimrad flexibilitet. Ett viktigt syfte med forsoks-
verksamheten var dirfor att f8 kunskap om bide vinster och kost-
nader med samverkan 1 olika delar av tillsynen. I ett nista steg kan
sddan kunskap anvindas for att vidareutveckla myndigheternas sam-
verkan 1 de delar dir nyttan visar sig 6verstiga kostnaderna.

Forutsittningar for samverkan

Samverkan kan forstds som en process dir representanter frin olika
organisationer arbetar tillsammans i ett specifikt projekt och mot ett
gemensamt mal. Samverkan kan ske med olika ambitionsnivd
(Danermark, 2000, refererad i Moberg, 2018). Fér att myndigheter
ska kunna samverka pekar Moberg utifrin forskningen pd tre
forutsittningar som behéver vara uppfyllda: (i) att samverkan byg-
ger pd en gemensam problembild och har ett klart syfte, (i) att sam-
verkan har en tydlig ledning och ir férankrad p8 olika chefsnivder i
de involverade myndigheterna, och (ii1) att tillrickliga resurser stills
till férfogande (Moberg, 2018, s. 388).

Genomfiorande

IVO och Arbetsmiljoverket planerade att samverka kring samtliga
delar av tillsynsprocessen: riskobjektsanalysen, det vill siga analysen
av vilket tillsynsobjekt som ska granskas, planeringen och informa-
tionen till tillsynsobjektet om insatsen, genomforandet av inspektion,
utformningen av skriftliga beslut riktade till tillsynsobjektet och slut-
ligen utformningen av annan 3terfoéring av tillsynens resultat.

Tv4 tillsyner omfattades, den ena av en kommuns socialtjinst, dir
IVO:s tillsyn var inriktad pd socialtjinstens systematiska kvalitets-
arbete, med fokus pd dialog kring problem och foérbittringsdtgirder.
Arbetsmiljoverket skulle & sin sida granska socialsekreterarnas arbets-
miljo. I det andra samverkansprojektet tillsynades en akutmottagning
vid ett universitetssjukhus. IVO granskade patientsikerheten for
patienter som fitt beslut om inliggning men som p& grund av brist pd
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vardplatser blir kvar pd akutmottagningen. Arbetsmiljéverket grans-
kade arbetssituationen f6r akutmottagningens forsta linjes chefer och
deras bemanningssituation.

Samverkan skedde genom att myndigheterna infér bigge tillsyner
holl gemensamma planeringsméten och skickade gemensam infor-
mation till verksamheterna. I tillsynen av socialtjinsten anordnades
ett gemensamt dialogméte med representanter frin den berérda
nimnden, forvaltningsledningen samt férvaltningens skyddsombud.
Vid motet aterkopplades myndigheternas respektive stillnings-
taganden och man diskuterade kopplingarna mellan god kvalitet och
socialsekreterarnas arbetsmiljé. Vid tillsynen av akutmottagningen
deltog IVO:s inspektdr som observatdr nir Arbetsmiljéverket ter-
forde sina resultat till verksamheten.

Varken riskobjektsanalysen inledningsvis eller sjilva inspek-
tionen samordnades dock, pd grund av att grundférutsittningarna
for det saknades. En férutsittning for att genomfora projektet var
av tids- och resursskil att myndigheterna kunde géra insatserna
inom omriden dir de redan tidigare hade identifierat ett tillsyns-
behov. Gemensam riskobjektsanalys blev dirfor aldrig aktuellt.
Vidare kom myndigheterna fram till att sjilva inspektionerna inte
var limpliga att utféra gemensamt, pd grund av att det skiljde sig &t
vilka personer de ville triffa, vilka imnen de ville diskutera med till-
synsobjekten samt vilket material som behévdes f6r tillsynen. Dir-
med fanns det inte heller ndgot virde i att begira in material gemen-
samt (Arbetsmiljoverket & Inspektionen for vard och omsorg, 2018;
Moberg, 2018).

Resultat

Moberg noterar till att bérja med en viss besvikelse frin projekt-
ledare och inspektorer éver att man inte lyckades samverka i den
utstrickning som varit ambitionen. Moberg konstaterar vidare att
projektet varit prioriterat pd ledningsniv, men att det varit svirt att
formulera ett gemensamt syfte och tema som skulle kunna ligga till
grund for en gemensam inspektion, sirskilt som Arbetsmiljéverket
i det ena fallet redan planerat sin tillsyn. I det fallet hittade man dock
ett gemensamt syfte genom dialogmétet dir man belyste sambandet
mellan en bra arbetsmiljé och en bittre verksamhetskvalitet. For ett
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gemensamt syfte hade myndigheterna enligt en av projektledarna
behévt borja i en analys av vad de har gemensamt och utifrdn det
gjort urvalet. Den korta tidsramen gjorde det ocksd svirt att planera
tillsynen s att mer omfattande samverkan kunde komma till stdnd.
Eftersom inspektionerna inte samordnades uppfattade inte heller
verksamheterna nigon samverkan mellan tllsynsmyndigheterna.
Verksamhetschefen frin socialtjinsten som granskats menar att det
for att underlitta for verksamheten krivs att tillsynsmyndigheterna
formulerar gemensamma beslut och &tgirdskrav. Andra framhéller
foérutsittningen att det dr samma frdgor som granskas:

Det ir absolut en god tanke att stora verksamheten firre gdnger och
begira in stora utredningar en ging i stillet f6r tvd ginger, men d& krivs
det att det dr samma frigor s att man kan ge samma svar (Verksamhets-
chef 2, Malms).

(Moberg, 2018, s. 399)

Sammanfattningsvis menar Moberg att det dr svirt att utifrin mate-
rialet dra slutsatser om hur samverkan kan underlitta for verksam-
heterna. Hon konstaterar dock att sdvil verksamhetsféretridarna som
myndigheterna ser positivt pa fortsatt samverkan. Moberg poingterar
att det dr viktigt att framtida samverkan dock inte sker for sam-
verkans skull, utan pd férekommen anledning eller nir myndig-
heterna anser att det finns ett problem som de har bittre forutsitt-
ningar att l6sa gemensamt.
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&) Vagen mot en larande tillsyn

Baserat pd den forskning och empiri som presenterats 1 tidigare
kapitel konstaterar Tillitsdelegationen att den statliga tillsynen, sd
som den ir utformad i dag, bidrar till viss utveckling i granskade
verksamheter. Tillsynen sitter ocksd normer som har effekter bort-
om de specifika verksamheter som ir féremadl for tillsyn. Samtidigt
skapar tillsynen dven oonskade effekter och kan ibland forstirka en
kultur som inte dr gynnsam f6r dem som verksamheterna finns till
for.

I detta kapitel diskuteras dessa aspekter utifrdn vilken inriktning
pa tillsynen som frimjar ett lirande och en utveckling i granskade
verksamheter. Direfter utvecklas hur tillsynen kan férstirka sddana
inslag utan att samudigt férsimra tillsynens kontrollerande funktion,
genom att bli mer situations- och verksamhetsanpassad. Vidare lyfter
vi ndgra potentiella milkonflikter som kriver en avvigning mellan
olika virden, liksom behovet av en mer nyanserad syn pd implemen-
tering och styrning ur ett tillsynsperspektiv. Slutligen konstateras att
samverkan mellan t.ex. tillsyn, normering och andra funktioner i sam-
ma system dr viktigt for att dstadkomma ett kontinuerligt lirande
inom en sektor.

6.1 Inriktning for 6kat larande

Tillitsdelegationen menar att tillsynen kan bidra mer till lirande in
1 dag genom att férstirka vissa inslag som frimjar utveckling. En
slutsats dr att tillsyn som omfattar kvalitativa aspekter 1 verksam-
heterna och som utgdr frin ett bredare brukarperspektiv snarare in
ett snivare, juridiskt perspektiv har bittre forutsittningar att bidra
till utveckling. Delegationen anser att det behéver ske en forskjut-
ning 1 fokus frin granskning av regelefterlevnad 1 sniv bemirkelse
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till mer granskning av kvalitativa aspekter, sisom undervisning eller
behandling, relationer och kultur. Vid granskning av kvalitativa
aspekter behover det ocksd ske pd ett kvalitativt sitt. Beddmningen
behover t.ex. goras pd en ligre konkretionsniv nir det som bedéms
ir av komplex natur.

En annan slutsats idr att tillsynsmyndigheterna dven vid gransk-
ning av regelefterlevnad i1 sniv bemirkelse — t.ex. ett dokumenta-
tionskrav — bér granska pd ett mer kvalitativt sitt. Hir avses att
granskaren behover underséka hur kravet tillimpas 1 praktiken, for
att kontrollen ska fungera som en verklig kontroll.

Ytterligare slutsatser handlar om att granskningen, dir s3 ir moj-
ligt och limpligt beh6ver betona dialog, samskapande, hinsyn och
anpassning till ssmmanhang och kontext. Det ir viktigt for att han-
tera den spinning som finns mellan kontroll och utveckling, samt
maktrelationen mellan granskare och granskad. Kopplat till det ir
inspektdrernas kompetens och bemétande en viktig aspekt. Slutligen
noteras att mer samverkan mellan tillsynsmyndigheter med nirlig-
gande uppdrag kan vara indamalsenligt, men att det ir svirt att dra
ndgra generella slutsatser om nir en mer lingtgdende samverkan bor
ske. Vi konstaterar ocks8 att samverkan bor vigas mot andra sitt att
avhjilpa de problem som identifierats.

6.1.1  En mer kvalitativ granskning framjar utveckling

Att i hogre grad granska kvalitativa aspekter 1 verksamheterna utgér
ett sitt att minska den himmande effekten pd utveckling orsakat av
ett snivare fokus pd regelefterlevnad. Det giller sirskilt dir verksam-
heten bestér av insatser till minniskor som kan vara svira att mita.
Hir bor granskningen omfatta dessa dven om det innebir att bedom-
ningarna inte kan goras p& samma konkretionsniva.

Granskning av kvalitet bor ske pd ett kvalitativt sdtt

Tillitsdelegationen ser positivt pa att sivil Skolinspektionen som IVO
och dven Arbetsmiljoverket dr pd vig att férskjuta tyngdpunkten 1
tillsynen av vird, skola och omsorg mot granskning av mer kvalitativa
aspekter. Baserat pd bla. de férsoksverksamheter som delegationen
foljt menar vi dock att det ir viktigt att beddmningen av kvalitativa
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aspekter ocksd sker pd ett kvalitativt sitt. Erlandsson (2018a) som
foljt Skolinspektionens férsoksverksamhet dir granskning av under-
visningens kvalitet ingdr, menar att detta sitt att granska ir mer
kvalitetsdrivande in regelbunden tillsyn. Han problematiserar dock
det faktum att den pedagogiska forskningen ir betydligt mindre
entydig dn vad de relativt detaljerade bedomningskriterier och indi-
katorer som anvinds i granskningen ger uttryck for (se avsnitt 5.1).
Resultatet kan jimforas med Himbergs (2017) slutsats utifrdn hen-
nes forskning pd tillsynen av socialtjinsten nir denna lig pa Social-
styrelsen. Dir visar hon att det vid tillsyn av komplexa aspekter
sdsom behandlingsinsatser visserligen skedde en anpassning genom
att data om abstrakta snarare dn konkreta aspekter samlades in, men
att den sista fasen — bedémningen — ind3 frimst utgick frdn detalje-
rade och konkreta aspekter.

Problematiseringen av detaljeringsgraden i bedémningsunder-
laget och valet av indikatorer ovan kan jimféras med gransknings-
litteraturens varningar f6r granskning som bygger p forutbestimda
kriterier och indikatorer, utifrdn att de sillan blir representativa for
helheten, att de f6r med sig validitetsproblem samt kan leda till en
checklistementalitet. Dahler-Larsen (2012) varnar f6r att resultatet
kan bli en likriktning mot en standard, som lser in de granskade 1
ett defensivt fokus pd “mikrokvalitet” pd bekostnad av komplexa,
bredare problem som kriver ett experimenterande férhdllningssitt
(se avsnitt 4.1).

De problem ovan som granskningslitteraturen varnar fér ir dir-
med inte mindre relevanta vid granskning av kvalitet 4n vid gransk-
ning av regelefterlevnad. Hur granskningen av kvaliteten eller sjilva
insatsen utformas ir alltsi avgérande for om den bidrar mer till
utveckling dn granskning av regelefterlevnad.

Mindre fokus pd bedémningen, mer pd processen

Ett annat sitt att minska riskerna for t.ex. checklistementalitet dr att
ligga mindre vikt vid sjilva bedémningen och beslutet och mer
fokus pad 6vriga delar av tillsynsprocessen — sdsom val av tillsyns-
fokus, en forsta kontakt med den tillsynade, genomférande av till-
synen samt 3terforing till den tillsynade och till en bredare krets.
Erfarenheterna frin utvecklingsbesoken i Malméos forskolor, som
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dven de syftar till att hoja kvaliteten, bidrar hir med lirdomar.
I Malmo har kommunen férskjutit fokus frn ett slutgiltigt omdéme
till dialog som stod for forbittring. Den dndrade inriktningen moti-
verades bl.a. av att kvalitet inte ansdgs kunna fingas 1 ett specifikt
virde eller ett slutgiltigt omdéme, samt av att det senare av lirarna
upplevdes hindra lirande och utveckling. En sidan mer forsiktig
instillning till betygsittning och omdémen stdéds av t.ex. Power
(1999) och Hood (2006), sirskilt vid granskning av professioner och
komplexa verksamheter. En forsiktigare instillning kan dven sigas
korrespondera mer med den svenska foérvaltningstraditionen, jim-
fort med den anglosaxiska (se t.ex. Maycraft Kall, 2010).

En rimlig slutsats utifrdn empirin blir att behovet av {6rflyttning
mot att granska kvalitet frimst handlar om att sikerstilla relevans
och ett brukarperspektiv i granskningen — att granskningen omfattar
och dirmed dven styr mot det som ir visentligt for patienter, elever
eller brukare — snarare in ett behov av att gora en definitiv bedém-
ning av kvalitet. En definitiv bedémning 1 form av ett betyg eller ett
omdome kan motiveras frimst utifrdn syftet att frimja en funge-
rande marknad, genom att férse medborgare med information som
underlittar val. Utifrdn vilka effekter det far 1 verksamheterna verkar
det dock vara problematiskt.

Vidare ir betygssittning och omdémen krivande resursmissigt
och stiller hoga krav pd tillsynsmyndighetens férméga att gora lik-
virdiga beddmningar, eftersom dessa kan féra med sig t.ex. mediala
och konkurrensmissiga konsekvenser. Myndigheternas férmiga att
gora likvirdiga beddmningar kan samtidigt ifrgasittas (Fransson,
2018). Det kan ocks3 vara svirt att férena betygsittning med en mer
kontextkinslig tillsyn som tar stérre hinsyn till det lokala samman-
hanget. Skolinspektionen féresldr ocksd i sin utvirdering av forsoks-
verksamheten (se avsnitt 5.1) att graderingen av skolorna ska tas
bort frin besluten di den inte upplevdes skapa ett tydligt mervirde
(Skolinspektionen, 2018).

En mer f6rsiktig instillning till definitiva bedémningar av kvalitet
innebir inte att tillsynen inte bér gora ndgon bedémning alls. Bedom-
ningen utgdr en viktig del av granskningen, men bor inte vara mer
precis (och resurskrivande) in vad verksamhetens karaktir tilldter
for att bibehilla relevansen. En mer sammanvigd och kvalitativ be-
démning kan ocks3 ligga till grund f6r mer framétblickande dtgirder
i stillet for att utgora mélet eller det sista steget i granskningen.
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6.1.2  Granskning ur ett bredare brukarperspektiv
framjar utveckling

Ytterligare ett alternativ till en snivare tillsyn av regelefterlevnad ir
att granska utifrin ett brukarperspektiv i bred bemirkelse. Tillsynen
kan t.ex. granska hela eller delar av det system som skapar utfallet for
patienter, elever och brukare snarare dn en enskild verksamhet eller
huvudman. Det kan ske genom att, t.ex. via anmilningsirenden,
identifiera systemfel dir en sirskild grupp medborgare ofta hamnar
mellan stolarna (sd kallade organisatoriska mellanrum, se Tyrstrup,
2014). Tillsynen kan pd sd sitt bidra till att skapa en kultur som sitter
brukarna 1 fokus, genom att rikta uppmirksamheten mot hur vil
olika aktérer i virden, skolan och omsorgen tillsammans méter bru-
karnas behov. Ett exempel ir att IVO:s val av riskomrdden fér 2018
istillet for att utgd frin verksamhetsomrdden utgdr frin utsatta
patient- och brukargrupper. Ett exempel pd riskomrdde ir barn och
unga med psykisk ohilsa som riskerar att drabbas av bristande sam-
ordning och osammanhingande virdkedja.

Som nimndes 1 kapitel 3 menar regeringen att det 1 IVO:s tillsyn
av omsorgen ingdr att granska hur kommuner samverkar med andra
och att granska system, t.ex. hur kommunen arbetar f6r att ticka
utbildningsbehov, hur kommuner och enskilda virdgivare ser till att
chefer har mojlighet att utdva sitt ledarskap eller att granska vilka krav
kommunen stiller vid upphandlingar (prop. 2008/09:160). IVO har
ocksd vid ndgra tillfillen testat att granska en regions hilso- och sjuk-
vird eller som 1 férsoksverksamheten (se avsnitt 5.2) en kommuns
socialtjinst ur ett bredare perspektiv. Férsoksverksamheterna har
initierats utifrdn att tidigare tillsyn av enskilda verksamheter inte av-
hjilpt bristerna. Avsikten har varit att skapa en gemensam problem-
bild, gd djupare in pa de orsaker som ligger bakom bristerna och att
forsikra sig om att tillsynens resultat riktas till dem som ocksd har
mojlighet att avhjilpa problemen.

Dessa forsoksverksamheter har dock utgdtt ifrén ett organisato-
riskt system — en kommun — snarare in det system som brukaren ir
del av. Nuvarande inriktning och krav pd tillsynen i lagstiftningen
har inte heller limnat nigot stérre utrymme f6r denna typ av bredare
granskning. Erfarenheterna frin detta sitt att granska ir darfér knap-
pa och de positiva lirdomar som foljeforskarna lyfter frdn IVO:s for-
soksverksamhet handlar mer om de storre inslagen av dialog och
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samskapande 4n om helhetsperspektivet i granskningen. Okade in-
slag av granskning av system kan dock vara ett sitt for tillsynen att
piverka kulturen och bidra till ett brukarperspektiv i verksamheter-
na, och samtidigt undvika de fallgropar som granskningslitteraturen
lyfter. Hir har dessutom den statliga tillsynen mojlighet att driva pd
en positiv utveckling pd systemnivd som andra aktérer, sisom en en-
skild kommun eller ett enskilt landsting, saknar.

Ytterligare ett exempel pd en tillsyn med systemansats, beskrivs
nedan.

Tillsyn med systemansats av en kommuns individ- och familje-
omsorg'

Ett exempel pd en tillsyn med ett tydligt system- och brukar-
perspektiv ir en pilotverksamhet som genomférts pd en av IVO:s
regionala avdelningar under viren 2018. Tillsynsavdelningen hade
konstaterat 4terkommande och omfattande brister, dir bakom-
liggande orsaker var otydliga. Ambitionen var att titta pd flera
nivéer 1 systemet for att identifiera orsakssamband och for att
dstadkomma héllbara och bestiende effekter.

Tillsynen genomférdes i flera steg, varav det férsta var att
identifiera inkomna klagomal och anmilningar. Utifrén dessa kon-
taktades flera av de klagande per telefon fér att inhimta mer och
djupare information om vilka brister de erfarit. Direfter samman-
stilldes en samlad bild som utgjorde underlag fér vad tllsynen
skulle fokusera p4. Intervjuer genomférdes sedan med:

1. Handliggare och forsta linjens chef (mikronivin?®)
2. Avdelningschef och socialchef (mesonivin)

3. Kommunchef och den politiska nimnden (makronivin)

Brukares och anmilares perspektiv utgjorde dirmed utgings-
punkten och beaktades genom hela systemet i syfte att identifiera
orsakssamband. Identifierade brister integrerades sedan i en teo-
retisk modell dir verksamhetens arbete med foljande aspekter
undersoktes: processer och rutiner, kompetens och resurser, struktur
for samverkan och virdegrund. 1 tillsynen klargjordes flertalet

! Arendet hos IVO har diarienummer 24622/2017.
2 For en beskrivning av de olika nivierna i ett system, se t.ex. Rambéll (2017) eller Governo
(2017).
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otydliga orsakssamband och det blev ocks3 tydligt vilka &tgirder
som behdver vidtas for att komma tillritta med bristerna. Beho-
vet av ett fungerande systematiskt foérbittringsarbete blev t.ex.
uppenbart.

Efter cirka 6-12 manader planeras en uppféljning genom samt-
liga nivier for att ta del av vidtagna dtgirder och om/hur dessa gett
effekt i verksamheten. Denna uppféljning avslutas med att under-
soka om brukare/anmilare upplever att det skett nigra forbitt-
ringar 1 métet med verksamheten.

Nar kontrollen inte blir en verklig kontroll

Ett starkare brukarperspektiv handlar ocksd om att undvika ett s8
pass snivt fokus 1 granskningen att tillsynens kontrollerande funk-
tion inte fungerar som en verklig kontroll (jimfér Power, 1999). Ett
exempel frin Storbritannien, den si kallade Staffordskandalen, dir
tillsynen misslyckades med att uppticka allvarliga brister beskrevs
tidigare for att illustrera denna risk (se avsnitt 4.1). I fallet Stafford
granskades sjukhusets egenkontroll och tillhérande dokument, men
inte resultatet av den. Gemensamt fér de bigge utredningar som
foljde pd skandalen, ir att de trycker pd behovet av att underséka och
utveckla kulturen 1 hilso- och sjukvirdsorganisationerna, bland
annat genom att rikta mer fokus mot patienterna bide frdn sjukhus-
ledningens och tillsynens sida.

En viktig lirdom ur ett tillsynsperspektiv blir att granskning av
regelefterlevnad som bygger pd dokumentgranskning aldrig far sir-
kopplas frin lagstiftarens intentioner med reglerna, som handlar om
utfallet for t.ex. patienter (jimfor Power, 1999 om bieffekten sir-
koppling 1 avsnitt 4.1). Vid granskning utifrdn kraven pa t.ex. kvali-
tetsledningssystem i vdrden eller genomférandeplaner i socialtjins-
ten, bor tillsynen siledes inte kontrollera att sjilva dokumenten
finns pd plats utan att samtidigt undersoka eller observera hur det
verkar fungera i praktiken. Intentionen med kravet pd genom-
forandeplaner dr att insatserna ska planeras tillsammans med bru-
karna, vilket férvintas 6ka sannolikheten for att insatserna ska mota
brukarnas behov. Det idr med andra ord férst hir som wvdirdet av
planerna uppstdr. Exempel frin skolan ir att tillsyn av hur skolan
arbetar mot diskriminering inte bér begrinsas till kontroll av om
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skolan har en likabehandlingsplan. Vikten av att inte endast fokusera
pd dokumenten har ocksd uppmirksammats av bdde IVO och
Skolinspektionen pd senare ir.

6.1.3 Dialog och samskapande framjar utveckling

Forbittringskunskap och teorier om en lirande organisation brukar
betona att lirande uppstir i sociala ssmmanhang samt genom pro-
duktiva interaktioner och samskapande (Andersson m.fl., 2018).
Minga respondenter i vir empiri framhéller ocks3 att dialogen infor,
under och efter en granskning frimjar utveckling genom att sitta
iging tankeprocesser och generera reflektioner kring hur verksam-
heten bedrivs. Mdnga menar att dialogen, mer in sjilva bedémningen
eller beslutet, ir det som bidrar till ett lirande.

Ett sitt att stirka en utvecklingsfrimjande faktor ir dirfor att
ligga mer resurser pd muntlig kommunikation pd bekostnad av
skriftlig. Tillsynsmyndigheterna kan ligga nigot mer resurser pa dia-
log infér och under inspektionen samt muntlig &terféring av resul-
tatet och — som vi tidigare varit inne pd — nigot mindre resurser pd
bedémning och beslut. Eftersom det senare ofta kriver mer skriftlig
kommunikation och dokumentation, skulle en sddan férskjutning
dven minska den administrativa bérdan fér granskade verksamheter
och olika bieffekter som tidigare berdrts. Mer dialog kan ocks8 vara
ett sitt att 6ka inslagen av samskapande 1 tillsynsprocessen, som
bide Erlandsson (2018a) och Andersson m.fl. (2018) ir inne pa.
Forskarna foresldr att bide Skolinspektionen och IVO skulle kunna
involvera de granskade mer och anvinda deras kunskap och analyser,
t.ex. for att oka triffsikerheten i vilka omrdden som bér granskas.
En sidan férskjutning ir inte frimst aktuell dir tillsynen méter en
verksamhet med allvarliga brister, utan framfér allt dir det finns
forutsittningar fr utveckling. Aven ambitionsnivin pi samskapan-
det bor variera bl.a. beroende p& problembild och vilken typ av till-
syn som tillsynsmyndigheten bedémt ir limplig.
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6.1.4  Kontextkdnslighet framjar utveckling

Empirin visar att relationen mellan granskare och granskad ir viktig
for hur tillsynen pdverkar verksamheterna. For att de granskade ska
kinna tillit till granskaren ir kontextkdinslighet fran granskarens sida
sirskilt avgérande (Fransson, 2018). Med kontextkinslighet menar
Fransson (2018) framfér allt en forstdelse for verksamhetens forut-
sittningar och sammanhang nir bedémningar gérs. Han menar t.ex.
att nuvarande standardiserade uppligg pd Skolinspektionens tillsyn
tvirtom medfér en “avkontextualisering av professionens utmaningar
till {6rmén for fokus pd lagparagrafer [...]” (Fransson, 2018, s. 344).

Den tillit som frimjas med en viss kontextkinslighet frdn grans-
karens sida dr 1 sin tur viktig inte minst f6r att 6verbrygga den asym-
metri eller maktobalans som féljer med granskningens kontrol-
lerande funktion och som lyfts i flera férs6ksverksamheter (jimfor
Fransson, 2018 och Altermark & Mukhtar-Landgren, 2018). Att
inspektorer visar en forstdelse for kontexten kan alltsd minska risken
for att de tillsynade upplever en kinsla av underordning vilket him-
mar tillsynens férmaga att bidra till utveckling och ett lirande.

Aven annan forskning pi skolans omride stodjer att tillit i rela-
tionen bide frimjar skolors vilja att visa upp styrkor och svagheter
och viljan att vidta tgirder 1 enlighet med rekommendationer. Ju
mer tillitsfull relationen ir, desto mer sannolikt verkar det ocksi vara
att tillsynsmyndigheten beaktar de kvalitetsaspekter som verkligen
spelar roll f6r skolorna, till skillnad frdn de av politisk, administrativ
eller formalia-karaktir (Ehren & Visscher, 2006). Tillit frimjar p8 sd
sitt bide relevans och effekt.

Ett exempel p& nir IVO 1 sin bedémning tagit viss hinsyn till
kontexten, var under den s3 kallade flyktingsituationen hésten 2015.
Myndigheten valde d3 att ge verksamheter lingre tid for att komma
tillritta med brister, eftersom de saknade rimliga férutsittningar f6r
det i ett kortare tidsperspektiv. Nir det giller sjilva bedémningen ir
dock méjligheterna att ta hinsyn mer begrinsade in nir det giller
tidsaspekten. Ett sitt att hantera det dr, som diskuterades 1 av-
snitt 6.1.1, att forskjuta betoningen 1 tillsynen ndgot frin bedém-
ningen som slutligt mél till f6rmin f6r vriga delar av processen
inklusive mer framétblickande dtgirder.
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6.1.5 Inspektdérernas kompetens och bemétande
har stor betydelse

I empirin framhivs vikten av att de inspektdrer som kommer pd
besok har kompetens frin liknande verksamhet, snarare idn juridisk
bakgrund. En anledning till det ir att inspektdrer med erfarenhet
frin liknande verksamhet ir mer kontextkinsliga utifrdn resone-
manget ovan. Det betyder dock inte att tillsynsmyndigheten endast
boér rekrytera professionskompetens, men vil att denna ir viktig vid
sjilva verksamhetsbesoken. Aven inspektérernas bemétande, atti-
tyd, framtoning och kommunikativa férméga ir viktiga aspekter 1
motet med verksamheterna och i dterféringen av tillsynens resultat.
Att inspektorerna inte gommer sig bakom checklistor lyftes som ett
exempel i1 forsoksverksamheten med IVO:s dialogbaserade tillsyn
(se avsnitt 5.2).

Den sammantagna kompetensen vid myndigheten behéver dock
vara bredare och spegla syftet med tillsynen. Inspektodrer med bak-
grund frin ungefir den typ av verksamhet som granskas behover
t.ex. ha tillgdng till en stédfunktion med juridisk kompetens, sirskilt
dir tillsynen granskar verksamheter med allvarliga brister. Vidare ir
analyskompetens viktig bdde i den inledande riskanalysen och fér att
kunna analysera och aggregera tillsynens resultat. I empirin framhivs
dven vikten av kunskap 1 ledning och styrning for att kunna hirleda
orsaker genom styrkedjan. For att 1 hégre utstrickning kunna bidra
till utveckling i verksamheterna kan ocksa forbittringskunskap och
systemforstdelse vara nédvindig. En kombination av dessa kom-
petenser, tillsammans med erfarenheten av att granska och beséka
ménga olika verksamheter, ger tillsynen goda forutsittningar att
bidra till bide utveckling och en indamalsenlig kontroll.

6.1.6  Okad samverkan bor ske utifran behov

Onskemal om mer samverkan mellan myndigheter generellt och
mellan tillsynsmyndigheter specifikt fors ofta fram av sdvil granska-
de verksamheter som regeringen. Det var ocksd bakgrunden till
IVO:s och Arbetsmiljoverkets samverkan kring ett par tillsynsinsat-
ser, som f6ljts av forskare for Tillitsdelegationens rikning. Som
konstaterats tidigare (se avsnitt 5.5) ir en forsta viktig férutsittning
for att samverkan mellan myndigheter ska bli lyckad att det finns en
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samsyn mellan myndigheterna kring vilken nytta samverkan ska ge
och att den sker utifrdn ett tydligt behov (Moberg, 2018; Statskon-
toret, 2017b).

De behov som har férts fram av verksamheter och av regeringen
i Tillitsdelegationens direktiv (2016:51) handlar om att inte stora
tillsynade verksamheter mer in nédvindigt, att inte stilla mot-
stridiga krav pd verksamheter och att arbeta effektivt, dvs. dra nytta
av varandras kunskap och kompetens. Dessa vinster kan variera
beroende pd var samverkan sker, t.ex. kring riskanalys, inspektion
eller dterféring. Som konstateras i myndigheternas rapport fran for-
soksverksamheten (Arbetsmiljéverket & Inspektionen f6r vird och
omsorg, 2018) behover dessa vinster stillas mot de kostnader som
samverkan ocksd har for att kunna dra slutsatser om nir det ir
lampligt att samverka. Nackdelar ir t.ex. att det kostar resurser som
annars kan liggas pd mer tillsyn och att det gor tillsynen mindre
flexibel. En annan risk med samverkan som Tillitsdelegationen upp-
mirksammats pd vid moten och studiebesok ir att myndigheternas
roller av verksamheterna kan upplevas som otydliga.

Det ir svirt att utifrdn forsoksverksamheten dra nigra slutsatser
om nir vinsterna med 6kad samverkan 6verstiger kostnaderna. Det
finns sannolikt vinster att géra genom att myndigheterna blir mer
medvetna om varandras tillsyn inklusive riskanalyser dir myndig-
heterna var for sig sitter pd information som ir relevant ur flera per-
spektiv. Myndigheterna kan ocksd genom gemensam &terforing,
sdsom skedde 1 férsoksverksamheten, 6ka verksamheternas kunskap
om kopplingen mellan god kvalitet och bra arbetsmiljo.

Det ir dock inte givet att 6kad samverkan ir den bista [3sningen
pd de problem som identifierats. Nir det handlar om att stéra verk-
samheterna mindre, kan det 1 viss utstrickning uppnds pa andra sitt
in gemensamma inspektioner, genom en férindrad inriktning och
t.ex. en ndgot storre vikt vid muntlig kommunikation in i nuliget.
Nir det giller motstridiga krav si exemplifieras det ofta med krav
frdn IVO p& kortare handliggningstider och krav frin Arbetsmiljo-
verket pd minskad arbetsbelastning inom socialtjinsten. Hir kan 6kad
samverkan mycket vil vara viktigt, men inte frimst for att myndig-
heterna bor jimka krav som enligt lagstiftningarna giller. Det vikti-
gaste for att undvika onddiga motstridigheter kan 1 stillet vara att
myndigheterna har ett tillrickligt brett perspektiv i granskningen for
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att intressera sig for orsakerna till handliggningstiderna och arbets-
belastningen. Orsakerna till bigge problem kan mycket vil vara
desamma snarare in motstridiga. Myndigheterna behéver ocksd —
var for sig eller gemensamt — f6rsikra sig om att de riktar sig till den
nivd som kan avhjilpa orsakerna.

Det bor ocksd papekas att det ir méjligt att andra tillsynsmyn-
digheter — sisom IVO och Skolinspektionen kring elevhilsan eller
IVO och Likemedelsverket kring blod- och vivnadsinrittningar —
har dnnu bittre forutsittningar att samverka utifrdn ett gemensamt
syfte och behov.

6.2 En situations- och verksamhetsanpassad
tillsyn kan bidra mer till utveckling

Tillsynen ir 1 sin nuvarande utformning inte frimst anpassad utifrdn
de tillsynades specifika behov och forutsittningar for att kunna
bidra till utveckling, utan snarare standardiserad fér att virna ritts-
sikerhet, forutsigbarhet och likabehandling. Dessa virden utgir
ifrén tillsynens kontrollerande funktion dir inslagen av tvingande
dtgirder stiller hoga krav pd en rittssiker process. Med utgdngs-
punkt 1 hur tillsynen paverkar verksamheterna, finns det méjligheter
att forbittra denna pdverkan genom att, dir s dr limpligt, anpassa
tillsynen mer till de lokala behov och férutsittningar som rder.

En viss situations- och verksamhetsanpassning i hur tillsynsmyn-
digheterna granskar olika slags verksamheter sker redan. Myndig-
heterna behéver t.ex. prioritera utifrin en riskbedémning, eftersom
det inte dr resursmissigt mojligt att granska alla verksamheter eller
hela tiden. IVO prioriterar hirdare utifrin risk dn Skolinspektionen,
eftersom antalet granskningsobjekt dr betydligt fler. Temat for
granskning kan ocks3 variera beroende pd hur riskerna bedoms
regionalt, iven om det vanligaste i nuliget dr att samma omréide
granskas overallt (s3 kallad nationell tillsyn). I och med att viss an-
passning alltsd redan sker ir ocks8 fordelarna med en standardiserad
tillsyn av samtliga verksamheter och samma tema — sdsom jimférbar
information/bedémning, konkurrensneutralitet och likabehandling
— redan begrinsade.

Situations- och verksamhetsanpassning kan ske dels genom att
utveckla nya tillsynsmodeller, sisom Skolinspektionens regelbundna
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kvalitetsgranskning eller IVO:s dialogbaserade tillsyn av en kom-
muns socialtjinst dir tidigare mer traditionell tillsyn inte avhjilpt
bristerna. Ett annat sitt ir genom att l3ta den regionala riskanalysen
f3 storre genomslag i vad som granskas. Det dr ocksd méjligt att an-
passa angreppssitt och bemétande utifrin den enskilda verksamhet
som ska tillsynas. Det senare kan jimféras med att 1 styrningen gora
en bedémning av tillitsvirdigheten hos den andra parten och utifrin
denna anpassa styrningen. I en mer tillitsbaserad ledning och styr-
ning foreslis en beddmning av om den andra parten kan, vill och
vdgar agera 1 enlighet med syftet med verksamheten (Bringselius,
2018). Ndgra andra exempel frin tillsynssammanhang ges nedan.

e Ienintervjustudie bestilld av Skolinspektionen (Strategirddet,
2017, s.32) anvinds en liknande sortering, dir huvudmins och
skolors vilja och formdga lyfts fram. Studien belyser behovet av
att anpassa 1 detta fall Skolinspektionens hantering av anmil-
ningar utifrn mottagarkapacitet och instillning till myndig-
heten.

e Nederlindernas tillsynsmyndighet av vdrd och omsorg (Health
and Youth Care Inspectorate) har pd forsék bérjat anvinda en
metod for att bedéma tilliten till en organisation. Syftet ir att
kunna situationsanpassa tillsynen 1 storre utstrickning. Model-
len utgdr ifrdn ett antal kiirnbegrepp sdsom integritet, verifier-
barbet, ansvar, kapacitet att lira samt dppen och transparent
attityd. Ett enkelt frigebatteri dr utvecklat f6r att underlitta
inspektdrernas bedémning.

e En tysk studie med titeln The same procedure as every time?
uppmirksammar behovet av verksamhetsanpassning utifrdn
empiri som visar hur skolor hanterar inspektionsresultat pd
olika sitt (Dedering, 2015).
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Tillsynsmyndigheterna behover hantera variationen
hos verksambeterna

Anpassning av metoder och angreppssitt ir ett sitt att hantera
variationen hos verksamheterna. Ur ett systemperspektiv och ut-
ifrdn forbittringskunskap handlar det om att hantera variationen i
input — att beméta olika verksamheter olika — f6r att minska varia-
tionen 1 utfall. Utfall kan t.ex. dsyfta god kvalitet i verksamheterna
eller ett fungerande utvecklingsarbete. En diskussion om hur till-
synen bor forindras for att bidra mer till utveckling, men ocksd om
behovet av kontroll, kan utgd ifrin den variation som myndigheterna
mdter 1 sin tillsyn. Vi gor f6r resonemangets skull en mycket grov
indelning 1 fyra kategorier dir de férsta tvd dr hogst prioriterade.

1. Undermailiga verksamheter med allvarliga brister

2. Verksamheter med relativt stora kvalitetsbrister eller dir liget ir
pa vig att férsimras

3. Relativt vilfungerande verksamheter med mindre brister

4. Verksamheter av hog kvalitet.

Verksamhetsutveckling illustreras 1 figurerna nedan av en PDSA-
cykel som snurrar. PDSA stdr {6r plan, do, study, act (planera, gora,
studera bl.a. variation, agera) och ir en vanlig beskrivning av vilka
faser som ir viktiga i en kontinuerlig verksamhetsutvecklingsprocess
(se t.ex. Langley m.fl., 2009).
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Figur 6.1 Undermaliga verksamheter med allvarliga brister

PDSA-hjulet

]

Vid tillsyn av verksamheter med allvarliga brister, vilket 1 figuren
illustreras med ett PDSA-hjul i fritt fall, saknas grund for tillit och
utveckling ir inte det primira mélet. Behovet ir i stillet kontroll och
ansvarsutkrivande for att skydda brukare frin att drabbas av lig
kvalitet. Till denna kategori hor oseridsa aktodrer samt undermaliga
kommunala verksamheter. S linge dessa verksamheter existerar och
s& linge brottsligheten 1 vilfirdssektorn inte dr férsumbar (se t.ex.
Socialdepartementet, 2018), ir tillsynens kontrollerande funktion
viktig. Hir bor tillsynen i férsta hand anvinda det skarpaste verk-
tyget — att stinga verksamheter. Det bor pdpekas att denna kategori
torde omfatta en liten andel av verksamheterna under tillsyn.

Figur 6.2 Verksamheter med relativt stora kvalitetsbrister
eller dar laget &r pa vag att forsamras

PDSA-hjulet
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I denna kategori méter tillsynen verksamheter med relativt stora
kvalitetsbrister eller dir liget ir pd vig att forsimras, men dir det
inte ir sd allvarligt att det ir mojligt eller 6nskvirt att stinga en verk-
samhet. Tillsynen illustreras av en bromskloss, dir mélsittningen ir
att bidra till att utvecklingen bromsas och bérjar gd &t ritt hdll. For
att uppnd det krivs ett intensivt arbete dir tillsynen ir mycket aktiv.
Uppfoljning 6ver tid behodvs ocksd for att kunna bidra till en best3-
ende forindring.

Nuvarande syn pd tillsyn bygger pd att avvikelserapportering ut-
ifrdn regelverket, krav pd dtgirder och sanktioner ir det som hjilper
hir. Denna forindringsteori utgdr frén att orsakerna till bristerna ir
relativt enkla eller att det t.ex. saknas vilja som 1 fallet oseridsa akts-
rer pi marknaden ovan. S3 kan naturligtvis vara fallet, men ir sanno-
likt inte det vanligaste.

Hir behover tillsynen just intressera sig for orsakerna till proble-
men for att kunna vilja ritt metod och inriktning. Mer tillitsbeva-
rande metoder kan anvindas 1 férsta hand. Tillsynen kan samla de
som tillsammans har méjlighet att avhjilpa bristerna vid samma bord
for att sitta press pd dessa att 1 samverkan arbeta for en 16sning, samt
folja upp tgirderna dver tid. Tillsynen kan skapa arenor f6r dialog
och erfarenhetsutbyte mellan verksamheter/kommuner och huvud-
min, ge rdd och vigledning samt agera bollplank kring t.ex. férind-
rade arbetssitt. Dessa metoder kan — dtminstone dir vilja och vdga
finns — vara effektiva medel utan negativa bieffekter som dirfor inte
bor betraktas som svaga. Sanktioner kan anvindas dir mer tillits-
frimjande metoder inte hjilper, men kan inte férvintas ge en ling-
siktig effekt samtidigt som de skapar bieffekter.

Figur 6.3 Relativt vilfungerande verksamheter med mindre brister

PDSA-hjulet

R —

Nir verksamheten fungerar relativt vil kan tillsynen inta en rent
stodjande roll f6r att accelerera utvecklingen genom att agera boll-
plank och féra dialog. Verksamheten har 1 stort de flesta verktyg for
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att fortsitta 1 en positiv riktning. Tillsynen bor som regel inte vara
hir, eftersom resurserna ir knappa och skapar mer virde pd andra

hall.

Figur 6.4 Verksamheter av hog kvalitet

PDSA-hjulet

T

Verksamheter som héller hog kvalitet har kunskap, vilja och resurser
att driva sitt férbittringsarbete och sin verksamhetsutveckling utan
att tillsynen involveras. Denna kategori ir inte prioriterad i tillsynen.

Tillsynen kan inte koncentreras till kategorin med allvarligaste brister

Eftersom det finns en spinning mellan kontroll och utveckling ir det
en frestande tanke att renodla tillsynen ytterligare snarare in att bred-
da metoder och angreppssitt. Om tillsyn av kontrollerande karaktir
kan koncentreras till den forsta kategorin och i 6vrigt ersittas med
andra rent stddjande verksamheter, kan man minska den himmande
effekt pd utveckling som tillsynens kontrollerande aspekter medfor.
I teorin vore det mojligen 6nskvirt med en sddan uppdelning.
I praktiken ir den dock svir att dstadkomma, inte minst eftersom
det forutsitter en riskobjektsanalys med hog triffsikerhet. I dags-
liget har ingen av myndigheterna den triffsikerheten att man enkelt
kan identifiera och utifrdn det begrinsa tillsynen till den mindre
andelen verksamheter som har allvarliga brister. Dessutom ir det
inte vattentita skott mellan de fyra kategorierna ovan, utan en gli-
dande och ojimn skala dir en och samma huvudman eller verk-
samhet kan ha bdde mer och mindre vilfungerande delar. I takt med
att personalomsittningen inom vird, skola och omsorg 6kat, har det
ocksd blivit svdrare fér myndigheterna att ha en uppdaterad bild eller
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riskanalys — en verksamhet som ir vilfungerande vid ett tillfille kan
vid omsittning av personal eller ledning snabbt forindras.

Tillsynen bér 1 férsta hand inriktas mot de férsta kategorierna
ovan, dvs. prioritera utifrin risk och behov. Men givet att det i prak-
tiken inte dr fullt mojligt behover tillsynen utformas utifrdn att den
kommer i kontakt med alla olika varianter, eller annorlunda uttryckt
hantera den stora variation som finns. Det innebir en storre svérig-
hetsgrad men ocksd férutsittningar for bittre triffsikerhet och
effekt bide avseende kontroll och utveckling.

Skillnader mellan vdrd och omsorg respektive skola

Vi noterar slutligen att férutsittningarna for tillsyn skiljer sig nigot
3t mellan v8rd- och omsorgssektorerna respektive skolans omrade,
vilket har betydelse for méjligheten att situations- och verksamhets-
anpassa tillsynen. I inledningskapitlet beskrev vi att det 1 den inter-
nationella diskussionen om hur skolinspektion bér utformas finns
tvd idealtyper av férindringsteorier som paverkar forutsittningarna
for tillsynen pd olika sitt (Maxwell, 2017). Den férsta teorin beskri-
ver marknaden och konkurrens som den huvudsakliga drivkraften fér
verksamhetsutveckling. I detta system konstaterades att tillsynen
ofta blir mer standardiserad. Den andra teorin bygger i stillet pd att
tillsynen ska bidra till verksamhetsutveckling genom att stirka kapa-
citeten 1 verksamheterna.

Vi kan konstatera att Skolinspektionens tillsyn har anpassats till
den forindringsteori som rider 1 sektorn och som bygger p& kon-
kurrens snarare dn kapacitetsuppbyggnad. En mer situations- och
verksamhetsanpassad tillsyn forutsitter att tillsynen snarare utgdr
ifrdn den idealtyp som bygger pa kapacitetsuppbyggnad. Tillsynens
forindringsteori behover inte f6lja den som priglar sektorns organi-
sering, men det blir en stérre utmaning fér tillsynsmyndigheten
(Maxwell, 2017). Vi menar dirfor att tillsynen av samtliga tre sekto-
rer kan férskjutas 1 den riktning som féreslds, men att det pé skolans
omride behdver ske med hinsyn till sektorns organisering i form av
en marknad.
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6.3 Viktiga avvagningar och begransningar

En slutsats som Tillitsdelegationen drar ir att tillsynen kan bidra mer
till utveckling in 1 dag genom att bli mer situations- och verksam-
hetsanpassad. Tillsynen kan d bidra mer till utveckling i de fall dir
det finns en potential f6r det. Dess kontrollerande funktion, som
forutsitter t.ex. oberoende och rittssikerhet, innebir samtidigt en
begrinsning av hur mycket statlig tillsyn kan fungera stédjande av
utveckling i en enskild verksamhet. Nedan diskuterar vi ndgra viktiga
avvigningar och begrinsningar fér hur lingt man kan férskjuta
tyngdpunkten 1 tillsynen utan att férlora andra viktiga virden. Det
bér poingteras att en viss utformning for med sig bide férdelar och
nackdelar och att man i och med ett visst val behdver acceptera en
avvigning mellan olika mal.

Tydlighet kontra triffsikerbet och relevans

I foregdende kapitel diskuterades bl.a. ett minskat fokus pd en defi-
nitiv bedémning och pa sjilva beslutet, till férmén f6r en mer kvali-
tativ beddmning, mer dialog och mer framitsyftande dtgirder som
ett sitt att minska bedémningens himmande effekter pa utveckling.
En sidan forskjutning fir dock konsekvenser for mojligheten att
vara tydlig. Hir kan t.ex. en mer kvalitativ beddmning som inte utgir
ifrén en standardiserad mall uppfattas som mindre tydlig in mot-
satsen.

Tillitsdelegationens erfarenhet ir att verksamheter ofta efterfra-
gar bide och — att tillsynsmyndigheten méste kunna ”lyfta blicken”
och fokusera pd det som ir visentligt ur ett brukarperspektiv, men
vill samtidigt att bedémningar, rekommendationer och krav p3 4t-
girder ska vara vildigt tydliga och girna exakt beskriva vad som
behover goras. Aven regeringen, media och brukarorganisationer
efterfrgar ibland en hog grad av tydlighet, dir tydliga krav och sank-
tioner betraktas som handlingskraftigt. Hir blir det en avvigning dir
bade okad tydlighet och ¢kad relevans kan vara svirt att uppnd. Ut-
ifrdn diskussionen om situations- och verksamhetsanpassning foljer
att tillsynen fortsatt behover betona tydlighet dir sanktioner an-
vinds, men att tillsynens triffsikerhet och relevans bor fi okad
tyngd dir s8 inte sker.
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Oberoende kontra stodjande

Det finns grinser for hur mycket dialog, rid och vigledning som kan
ges inom ramen for tillsyn. Ett skil till reformeringen av tillsynen i
en mer kontrollerande riktning var att den tidigare inte upplevdes
som oberoende 1 forhillande till de som granskas. Regeringen forde
resonemang i frigan infér det att tillsynen 6ver socialtjinsten i ett
forsta steg flyttades fran linsstyrelserna till Socialstyrelsen 2010.
Man menade d& att det inte dr limpligt att tillsynsmyndigheten age-
rar konsult 1 hur enskilda drenden bér handliggas, eftersom ”det kan
uppstd svirigheter nir tillsynsmyndigheten tidigare limnat mycket
precisa rdd 1 irenden som sedan blir féremdl fér tillsyn” (prop.
2008/09:160, s. 77). Diremot skulle tillsynen dven fortsittningsvis
f4 limna upplysningar om gillande ritt och vilka regler som giller 1
ett visst fall.

Forindringen tycks ha fatt stort genomslag 1 form av mindre rad
och vigledning till verksamheterna, med undantag fér vigledning som
giller regelverket mer generellt. Tillitsdelegationens uppfattning ir att
forindringen genererat en alltfor forsiktig hillning frin tillsynsmyn-
digheternas sida, dir inspektorer inte vgar dela med sig av sin kun-
skap av ridsla for att riskera oberoendet. Ett ndgot storre inslag av
dialog utifrdn goda exempel och kring t.ex. forindrade arbetssitt
skulle fungera mer stédjande och utvecklingsfrimjande, utan att for
den skull innebira mycket precisa rdd i ett enskilt drende under
handliggning.

Att 6ppna upp for en ndgot mer konsultativ hillning frin tillsy-
nens sida betyder inte att tillsynsmyndigheten 6vertar ansvaret for
utvecklingen av verksamheterna. Det ir de kommunala och enskilda
huvudminnen samt enskilda verksamheter som ansvarar fér bide
kvaliteten och utvecklingen lokalt. Regeringen och tillsynsmyndig-
heterna behéver fortsatt vara tydliga pd denna punkt. Tillsynen kan
dock i stérre utstrickning stédja och stimulera utveckling (jimfor
skr. 1996/97:112 och prop. 2007/08:50 dir denna 4tskillnad betonas).

En nigot mer konsultativ hillning innebir inte heller ett verta-
gande av rent utvecklingsstddjande verksamheter sisom Skolver-
kets, utan om att granska pi ett sitt som inte himmar utveckling och
om att i samband med granskning anvinda inspektdrernas erfarenhet
och kompetens mer in i nuliget.
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Rittssikerbet kontra situationsanpassning

En storre anpassning i metoder och angreppssitt reser frigan om det
riskerar att forsimra rittssikerheten, hir anvint i betydelsen enhet-
lig rittstillimpning. Tillimpningen ska bide uppfylla krav som hand-
lar om sjilva forfarandet och ett besluts faktiska innehdll. T fall dir
samma omstindigheter foreligger ska besluten ocksd bli lika. Mot-
satt giller att dir det foreligger olika forutsittningar eller omstin-
digheter ska olika fall behandlas olika (se t.ex. Mannelqvist, 2017).

Mojligheterna att behandla olika fall olika, eller hantera variatio-
nen i behov genom att anpassa tillsynen till verksamheternas behov,
fir inte dsidositta en enhetlig rittstillimpning. Som Innovations-
ridet (SOU 2013:40) konstaterar kan dock en enhetlig rittstill-
limpning inte likstillas med en enhetlig drendehandliggning. Skill-
nader i utforandet behdver inte betyda bristande rittstillimpning,
och omvint s3 avhjilps inte problem med skillnader 1 bedémning av
att minska mojligheten att individ- och situationsanpassa insatsen — i
detta fall tillsynen. I stillet kan begrinsade méjligheter till anpassning
forsvéra en rittssiker tillimpning. Standardiserade st6d for handligg-
ningen (i tillsynen detaljerade bedémningsunderlag) kan t.ex. bidra
till en rittssiker tillimpning om drendena (de tillsynade) uppvisar
liten variation, men kan férsvira densamma vid stor variation. Det
gdr utifrdn detta resonemang att ifrgasitta om det dr rimligt och
onskvirt att t.ex. granska skolor 1 utsatta omrdden pd samma sitt
som resursstarka elitskolor 1 vilbirgade innerstadsomriden (jimfor
Erlandsson, 2018; Ivarsson Westerberg, 2016).

Dessa avvigningar ir nira kopplade till frigan om handlingsut-
rymme och delegering av vissa beslut till professioners sakkunskap.
Eftersom tillsynade verksamheter bestr av insatser och professio-
nella beddmningar som ska vara individ- och situationsanpassade,
stiller det samma krav pd tillsynen. Ur det perspektivet utgor
inspektdrernas handlingsfrihet inte frimst ett potentiellt rittssiker-
hetsproblem utan snarare en nédvindig férutsittning for att klara
uppdraget.

For att ind3 virna enhetliga bedémningar, vilket ir sirskilt vik-
tigt dir tillsynen dr av mer kontrollerande karaktir, finns dven andra
sitt dn standardisering. Beslutsméten dir beddmningar diskuteras
gemensamt eller ett firre antal beslutsfattare pd en myndighet utgor
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exempel pd sddana dtgirder. Givet tillsynsmyndigheternas organiser-
ing 1 regionala kontor behover enhetlighet 1 bedémningar dven vir-
nas mellan de olika avdelningarna.

6.4 Behovet av en mer nyanserad syn
pa implementering och styrning

Forvintningarna pa tillsyn som styrmedel behéver mot bakgrund av
resonemangen ovan vara realistiska. Statlig tillsyn och granskning
kan inte ersitta en mer direkt form av styrning, utan kan fungera
kompletterande dir det av olika skal ar sirskilt motiverat, sdsom vid
delegering och/eller privatisering av f6r medborgarna viktiga tjins-
ter. Kommunala och landstingskommunala huvudmin samt inom
skolan dven enskilda huvudmin som ansvarar {6r utférandet, avgor
till stérsta del hur verksamheterna 1 praktiken kommer att fungera.
I en tillitsbaserad ledning och styrning framhivs det nira ledarska-
pet, kulturen och organiseringen som mycket viktiga och i nigon
man underskattade aspekter i den faktiska styrningen. Att styra pd
distans, som tillsyn ir ett exempel p3, har sina tydliga begrinsningar.

For att bdde forstd dessa begrinsningar och f6r att utveckla till-
synen si lingt det ind4 ir mojligt, behdvs en mer nyanserad syn pd
implementering och styrning. Nuvarande avsaknad av situations-
anpassning utgdr frén tanken om en tydlig och hierarkisk styrkedja,
dvs. en viss syn pd hur styrning och implementering fungerar. Till-
synsutredningen gick s& l&ngt som att hivda att tillsyn utgor en
“implementeringsgaranti” till medborgaren (SOU 2002:14, s. 26).
Programteorin eller férindringsteorin r hir att kontroll 3cf6ljt av
krav pd rittelse vid brister, samt vid behov sanktioner, sikerstiller
att implementeringen av lagstiftningen genomférs. Det senare inne-
bir 1 vir mening en orealistisk syn pd vad man med hjilp av gransk-
ning generellt kan dstadkomma.

I granskningsforskningen problematiseras detta utifrin att gransk-
ningens funktion i styrkedjan bygger mer pd férhoppningar och be-
hov av kontroll och styrning dn kunskap om dess effekter. Risken ir
dirmed att lsningar (tillsyn) pd ett férenklat sitt konstrueras for
att matcha de problem (bristande likvirdighet eller implementering)
som behéver 18sas, i stillet f6r att utformas utifrin den komplexa
verkligheten (se Power, 1999; Miller & Rose, 1990 1 avsnitt 4.1).
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Implementering kan, 1 kontrast till den tydliga styrkedjan som
utgdngspunkt, forstds som en komplex process som innefattar sam-
verkan, interaktion och férhandling mellan olika aktérer, dir minsk-
ligt beteende ir avgdrande for resultatet.” Rambéll (2016) framhiver
t.ex. 1 en forskningséversikt betydelsen av individers motivation, kapa-
citet och majlighet {61 hur implementeringen faller ut. Begreppen kan
jimféras med en mer tillitsbaserad styrning och ledning dir formdga,
integritet och hjilpvillighet framhivs som avgoérande for vilken styr-
ning som ir limplig i ett visst fall (Bringselius, 2018).

Det verkar med andra ord finnas behov av en mindre rationalis-
tisk och hierarkisk syn p& styrning och implementering. Ur ett
tillsynsperspektiv kan det uttryckas som ett behov av ett mer verk-
samhetsanpassat férhillningssitt, dir tillsynsmyndigheten anvinder
mer kontrollerande respektive frimjande verktyg utifrén en bedém-
ning av situationen och vem som tillsynas (jimfér Power, 2005, se
avsnitt 4.1). Det kan ocksd uttryckas som ett behov av en nigot mer
kontextkinslig granskning. Vikten av kontextkinslighet lyftes tidi-
gare som en viktig aspekt utifrdn de forsoksverksamheter som
Tillitsdelegationen foljt.

6.5 Mer samverkan med andra aktorer behovs
for okat larande

I foregdende kapitel konstaterades att 6kad samverkan mellan till-
synsmyndigheter med nirliggande uppdrag kan vara indamalsenligt
dir det finns ett gemensamt och tydligt syfte med samverkan. Sam-
verkan ir dock inget sjilvindamal och bér stillas mot andra sitt att
avhjilpa de problem som ska losas.

Det finns dven andra behov av samverkan in de som hittills disku-
terats. Ett sddant ir mellan tillsynsverksamheter, normerande och
stodjande verksamheter samt regeringen for att kunna dstadkomma
det kontinuerliga lirande och utveckling som tidigare illustrerats
med ett PDSA-hjul. Tillsynens iakttagelser ingdr i den &terkoppling

som behover ske till normerande och stédjande instans liksom reger-

> Hir kan sivil underifran-och-upp-perspektiv pi implementering sisom Lipskys teori om
nirbyrdkrater (Lipsky, 1980), teorier om nitverksstyrning (si kallad governance, se t.ex.
Rhodes, 1997) och meta-styrning som handlar om hur offentliga aktorer kan piverka dessa
nitverk (se t.ex. Sorensen & Torfing, 2007) sigas problematisera den s3 kallade styrkedjan.
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ingen for att kunna utveckla styrningen. Dessa viktiga linkar beho-
ver stirkas pd bide virdens och omsorgens respektive skolans om-
riden. En nira samverkan mellan tillsyn och normering blir sirskilt
viktig dir dessa dr placerade pd olika myndigheter sisom ir fallet
med IVO och Socialstyrelsen och i nuliget* Skolinspektionen och
Skolverket.

Ett exempel pd initiativ till 6kad samverkan ir det Policylab som
IVO i samarbete med Socialstyrelsen, Vinnova och Tillitsdelegatio-
nen inlett under viren 2018. IVO ska inom ramen f6r detta utveckla
brukarperspektivet i tillsynen av HVB-verksamheter s8 att gransk-
ningen fokuserar pd det som dr mest visentligt for brukarna. Pro-
jektet kommer att ske i samverkan med brukare eller brukarrepre-
sentanter, professionsféretridare och andra relevanta parter. Social-
styrelsens medverkan som regelgivande myndighet méjliggor hir ett
lirande som 1 ett nista steg kan anvindas fér att dven utveckla nor-
meringen. Tillitsdelegationen kommer 1 sitt fortsatta arbete — som
handlar om en mer tillitsbaserad styrning av statliga myndigheter —
att folja initiativet och dterkomma med lirdomar 1 sin slutrapport
2019.

For att 4stadkomma ett kontinuerligt lirande behéver ocks till-
synsmyndigheterna skapa ett lirande internt, dir f6rstdelse f6r hur
tillsynen pdverkar verksamheterna utgor en viktig aspekt. Hir kan
samarbete med forskningsinstitutioner underlitta en sddan forsti-
else. Nederlindernas tillsynsmyndighet 6ver vird och omsorg’ utgér
ett exempel dir tillsynsmyndigheten har ett utvecklat samarbete
med flera forskningsinstitutioner, vilket finansieras genom direkta
forskningsanslag frin regeringen.

* Skolmyndighetsutredningen (SOU 2018:41) har féreslagit en ny skolmyndighet dir nuvarande
Skolinspektionen och Skolverket ingr.
> Dutch Health & Youth Care Inspectorate.
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Utgidngspunkten i Tillitsdelegationens arbete med tillsyn har varit
regeringens ambition att om mojligt utveckla tillsynen si att denna
bidrar mer till verksamhetsutveckling (Dir. 2016:51). Tillitsdelega-
tionen konstaterar att tillsyn och granskning, precis som andra mer
kontrollerande styrmedel, behover utformas med sirskilt stor hin-
syn till hur dessa styrsignaler tas emot. Det dr viktigt inte minst givet
den svenska férvaltningstraditionen som kan sigas bygga pd samfér-
stind, hederlighet och kompromissvilja (SOU 2002:14). Hur ill-
synen paverkar de granskades /it till granskaren utgér hir en viktig
aspekt.

Den statliga tillsynen, sd som den ir utformad i dag, tycks bidra till
viss utveckling 1 granskade verksambheter, t.ex. genom att ge upphov
till reflektioner kring arbetssitt och genom att sitta press pa verk-
samheter att genomféra forindringar. Tillsynen sitter ocksd normer
som har effekter bortom de specifika verksamheter som ir foreml for
tillsyn. Samtidigt skapar den dven vissa odnskade effekter och kan
ibland férstirka en kultur som inte ir gynnsam for patienter, elever
och brukare. Hur tillsynen paverkar de som granskas varierar ocksi
stort enligt forskningen. Variationer 1 utfall beror inte bara p vad och
hur tillsynsmyndigheterna viljer att granska, utan ocksd pd egenska-
per hos den verksamhet som granskas. Vidare har inspektorernas
bakgrund, kompetens och bemétande stor betydelse for utfallet, lik-
som hur relationen mellan granskare och granskad utvecklas.

Tillitsdelegationen konstaterar att tillsynen kan bidra mer till
utveckling om den férindras i vissa avseenden. Vi drar t.ex. slutsat-
sen att tillsyn som omfattar kvalitativa aspekter och som utgdr frin
ett bredare brukarperspektiv har bittre férutsittningar att bidra till
utveckling jimfért med ett snivare, juridiskt perspektiv. For att han-
tera den spinning som finns mellan kontroll och utveckling, samt
maktrelationen mellan granskare och granskad, behéver tillsynen
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dir sd ir mojligt och limpligt betona dialog, samskapande, hinsyn
och anpassning till sammanhanget. Dessa inslag frimjar tillit som 1
sin tur dr en forutsittning for att tillsynen ska bidra till verksam-
hetsutveckling. For att g8 1 denna riktning, utan att samtidigt for-
simra tillsynens kontrollerande funktion, behéver tillsynen enligt
Tillitsdelegationens mening hantera variationen hos de granskade
bittre genom att bli mer situations- och verksamhetsanpassad.

Baserat pd dessa slutsatser féresldr vi nedan att regeringen fortyd-
ligar tillsynens inriktning 1 en skrivelse till riksdagen. Vi bedémer att
ett fortydligande frin regeringens sida ir tillrickligt och ser inte
behov av att t.ex. dndra definitionerna av tillsyn i de sektorslagstift-
ningar som styr vird, skola och omsorg. Dirutéver limnar vi férslag
pd tvd lagindringar avseende bestimmelser som vi bedomer dr ofér-
enliga med den inriktning p3 tillsynen som foreslas.

7.1 Fortydliga att den statliga tillsynen ska vara
situations- och verksamhetsanpassad

Delegationens forslag: Regeringen ska 1 en skrivelse till riks-
dagen fortydliga att tillsynen av vard, skola och omsorg ska vara
situations- och verksamhetsanpassad i syfte att kunna fungera
sdvil kontrollerande som frimjande av utveckling. Syftet med till-
synen bor pd l8ng sikt vara att bidra till utveckling. P4 kort sikt
och i en enskild tillsyn kan syftet variera mellan kontroll och ut-
veckling, beroende pd behov och situation. For att tillsynen ska
bidra mer till utveckling behéver den vara ullrickligt bred och
kvalitativ for att kunna finga det som ir visentligt for patienter,
elever och brukare. Dialog och samskapande utgér viktiga meto-
der f6r att frimja utveckling.

Nuvarande generella inriktning pa den statliga tillsynen slogs fast av
regeringen i skrivelsen 2009/10:79 En tydlig, rittssiker och effektiv
tillsyn. I skrivelsen betonas tillsynens kontrollerande funktion, dir
konstaterande av avvikelser utifrdn regelverket samt krav pd rittelse
utgdr det frimsta verktyget for att avhjilpa brister (se avsnitt 3.1).
Skrivelsen méjliggér genom undantag en ndgot bredare tolkning
inom t.ex. virden och omsorgen, men sikerstiller inte en sidan.
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Delegationen foresldr mot bakgrund av de slutsatser vi drar om till-
syn att regeringen i en skrivelse till riksdagen fortydligar tillsynens
syfte och inriktning pd omridena vird, skola och omsorg, dir nuva-
rande kontrollerande inriktning i stillet utgdr en av flera. Syftet ir
att forbittra tillsynens effektivitet och att utforma den pi ett sitt
som bidrar mer till utveckling. Som utvecklas nedan bér skrivelsen
betona kvalitativ granskning, dialog och samskapande samt situa-
tions- och verksamhetsanpassning.

En mer kvalitativ granskning ur ett bredare brukarperspektiv

Vid tillsyn av verksamheter som bestdr av kvalitativa insatser till
minniskor — sdsom vird, skola och omsorg — behéver granskningen
ocksd vara tillrickligt kvalitativ och bred tll sin natur for att finga
det som ir visentligt for patienter, elever och brukare. Med ett star-
kare brukarperspektiv i tillsynen kan den dven bidra till att motverka
den kultur av ridsla, 6verdokumentation och *juridifiering” som
ménga vittnar om. Hur tillsynen paverkar kulturen ir en viktig
aspekt, inte minst utifrdn perspektivet tillitsbaserad styrning och
ledning.

Att endast bedéma om en verksamhet bedrivs "ritt eller fel” ut-
ifrdn regelverkets krav utgér inte en indamélsenlig inriktning pé till-
synen av vird, skola och omsorg generellt sett. Tillsynen av virden
och omsorgen samt kvalitetsgranskningen av skolan, héller p& att
utvecklas i en mer kvalitativ riktning redan 1 dag. Vi ser dock ett be-
hov av ett fortydligande som ror samtliga dessa sektorer dir vikten
av mer kvalitativ granskning betonas. Med kvalitativ granskning avses
inte en detaljerad och definitiv bedémning av kvaliteten i verksam-
heterna, utan snarare en mer sammanvigd bedémning av fér brukarna
relevanta aspekter — dven dir dessa ir svdra att mita.

Det boér pdpekas att vir uppfattning ir att den statliga gransk-
ningen bor utvecklas i den riktning som beskrivits, oavsett om den
utférs genom en forindrad tillsyn eller 1 form av utvecklad tillsyn
och kvalitetsgranskning i kombination. Skolmyndighetsutredning-
ens (SOU 2018:41) forslag om att kvalitetsgranskning bér férsvinna
till f6rmdn f6r en mer kvalitativt inriktad tillsyn, dr dirfor férenligt
med de forslag som hir framfors. Om kvalitetsgranskningen upp-
hor, ir det dirfor viktigt att tillsynen omfattar liroplanerna i bred
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bemirkelse inklusive mil och riktlinjer sisom Skolmyndighetsutred-
ningen féreslagit.

Okad dialog och samskapande

Ytterligare ett sitt for tillsynen att bidra mer till lirande och utveck-
ling 1 granskade verksamheter ir att 6ka inslagen av muntlig dialog
pd bekostnad av skriftlig och att forskjuta tyngdpunkten ndgot frin
bedémningen och beslutet till dvriga delar av tillsynsprocessen. Med
tillsynsprocessen avses allt frdn val av fokus eller tema fér gransk-
ning till en férsta kontakt med den tillsynade, genomférande av till-
synen och dterforing till den tillsynade samt till en bredare krets.
Medan sjilva bedémningen har en himmande effekt pd mojligheten
att bidra till utveckling (se Malmé stads forsoksverksamhet 1 av-
snitt 5.4) har dialog och interaktion en frimjande effekt. Forskning
om lirande organisationer och forbittringskunskap brukar t.ex.
betona att lirande uppstér 1 sociala ssmmanhang, genom produktiva
interaktioner och samskapande (Andersson m.fl., 2018). Dialog och
interaktion mellan inspektorer och de tillsynade upplevs ocksd av
manga skapa storre nytta in sjilva beslutet eller resultatet av gransk-
ningen (Andersson m.fl., 2018; Governo, 2018).

Tillitsdelegationen bedémer att reformeringen av tillsynen de
senaste decennierna har genererat en alltf6r forsiktig hdllning fran till-
synsmyndigheternas sida, dir inspektorer inte vigar dela med sig av
sin kunskap av ridsla f6r att riskera oberoendet. Detta trots att sdvil
IVO som Skolinspektionen har 1 uppdrag att ge rdd och vigledning
till verksamheterna. Vi menar att tillsynsmyndigheterna kan ¢ka insla-
gen av dialog utifrin goda exempel och kring t.ex. férindrade arbets-
sitt. En viss 6kning av dessa inslag frdn nuvarande nivd skulle 1 vir
mening fungera mer stddjande och utvecklingsfrimjande utan att
dventyra oberoendet.

Att dppna upp f6r en nigot mer konsultativ hillning frin till-
synens sida betyder inte att tillsynsmyndigheten 6vertar ansvarer
for utvecklingen av verksamheterna. Det dr de kommunala och en-
skilda huvudminnen samt enskilda verksamheter som ansvarar foér
bide kvaliteten och utvecklingen lokalt. Regeringen och tillsyns-
myndigheterna behdver fortsatt vara tydliga pd denna punkt. Till-
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synen kan dock 1 storre utstrickning stddja och stimulera utveck-
ling (jimfor skr. 1996/97:112 och prop. 2007/08:50 dir denna &t-
skillnad betonas).

Att 6ka inslagen av dialog innebir inte heller ett 6vertagande av
rent utvecklingsstddjande uppgifter som exempelvis Skolverket har,
utan om att granska pa ett sitt som inte himmar utveckling och om
att 1 samband med granskning anvinda inspektorernas erfarenhet
och kompetens mer in 1 nuliget. Vi menar ocksd att det faktum att
staten ser behov av att ta ett sirskilt stort ansvar for att stédja skol-
huvudminnen (t.ex. genom Skolverkets satsning Samverkan fér
bista skola) inte f6r den skull motiverar en alltfor forsiktig hdllning
frin tillsynens sida, snarare tvirtom. Tillsynen och den stédjande
verksamheten bor dock ha en nira samverkan fér att undvika bety-
dande 6verlappning.

Tillsynsmyndigheterna bér dven uppmuntras att ka inslagen av
samskapande med granskade verksamheter, t.ex. genom att inklu-
dera de granskades egen kunskap 1 den inledande risk- och behovs-
analysen. Hir dr det inte méjligt att g8 lika 18ngt som 1 de forsoks-
verksamheter som roér kommunala initiativ till granskning (se
avsnitt 5.3-5.4). Det frimsta syftet ir inte heller att inféra inslag av
frivillighet 1 den statliga tillsynen, utan att anvinda verksamheternas
kunskap och erfarenhet for att 6ka triffsikerheten och relevansen i
granskningen. Det frimjar samtidigt tilliten frin den granskades sida
till granskaren, vilket dr viktigt f6r hur tillsynens resultat mottas.

En tillsyn som hanterar variationen hos granskade verksambeter

For att bidra mer till utveckling utan att samtidigt férsimra tillsy-
nens kontrollerande funktion, behéver tillsynen enligt delegationen
bli mer situations- och verksamhetsanpassad. En standardiserad till-
syn, som inte anpassas till verksamhet och sammanhang, kan fungera
onddigt himmande pd utveckling. Ur ett systemperspektiv och ut-
ifrdn forbictringskunskap handlar det om att hantera variationen hos
verksamheterna — att beméta olika verksamheter olika — for att
minska variationen i utfall. Utfall kan t.ex. syfta god kvalitet i verk-
samheterna eller ett fungerande utvecklingsarbete. Som konstate-
rades 1 kapitel 6 s& behover t.ex. undermiliga verksamheter med
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allvarliga brister en annan tillsyn in verksamheter med mindre
brister.

Att situations- och verksamhetsanpassa tillsynen mer innebir en
storre variation bade 1 vad som granskas och hur det granskas. Det
kan t.ex. ske genom att lta regionala riskanalyser 3 stérre genom-
slag 1 myndigheternas prioriteringar jimfért med IVO:s och Skol-
inspektionens nuvarande tillsyn. Ett annat sitt dr att i tillsynen
undersoka orsakerna till olika brister mer och 13ta dessa paverka vilka
metoder som anvinds och vilka dtgirder som vidtas. Ytterligare ett
exempel ir att verksamhetstillsyn kan varvas med tillsyn som tar sin
utgdngspunkt i s3 kallade systemfel, t.ex. grupper av brukare som
ofta hamnar mellan stolarna och orsaker sisom bristande samverkan
mellan kommuner och landsting. Dessa kan fingas upp t.ex. via
anmilningsirenden och ligga till grund for en tillsyn som har potential
att bidra mer till utveckling inte bara i en enskild verksamhet.

7.2 Skollagens bestammelse om tvingande vite
i vissa situationer tas bort

Delegationens forslag: Bestimmelsen om att Skolinspektionen
ska forena ett foreliggande med vite 1 vissa situationer tas bort for
att mojliggdra situationsanpassning och en mer tillitsbaserad
styrning och ledning. Tillsynsmyndigheten fdr dirmed forena ett
foreliggande med vite.

Sedan 2015 giller enligt 26 kap. 27§, andra stycket skollagen
(2010:800) att Skolinspektionen ska férena ett foreliggande med
vite om foreliggandet avser en eller flera brister som allvarligt for-
svarar forutsittningarna for eleverna att nd mélen for utbildningen
och vitet inte av sirskilda skil dr obehovligt. Skilen bakom inféran-
det av dessa regler var frimst att Skolinspektionen inte ansdgs anvin-
da vitesinstrumentet tillrickligt ofta samt att en tydligare styrning
av nir vite boér anvindas ansdgs ha férutsittningar att gora tillsynen
mer effektiv (prop. 2013/14:112, s. 43).

Tillitsdelegationen anser, i likhet med Skolmyndighetsutredningen
(SOU 2018:41), att denna bestimmelse ska tas bort. Bestimmelsen
har enligt Skolinspektionen resulterat 1 en éveranvindning av vite
som inte ir indamdlsenlig. En ¢veranvindning av vite skapar ocksd
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negativa bieffekter och forsvérar en tillsyn dir metoder anpassas till
behoven 1 en viss verksamhet och situation.

7.3 Patientsakerhetslagens bestammelse om
att tillsyn framst ska inriktas pa vardgivarens
systematiska patientsidkerhetsarbete tas bort

Delegationens forslag: Patientsikerhetslagens bestimmelse om
att tillsynen frimst ska inriktas pd granskning av vdrdgivarens
systematiska patientsikerhetsarbete tas bort. Denna lydelse indi-
kerar en smalare och mer indirekt granskning in den delegationen
foresprikar.

Enligt 7 kap. 3 § andra stycket patientsikerhetslagen (2010:659) ska
tillsynen frimst inriktas pa granskning av att virdgivaren fullgér sina
skyldigheter enligt 3 kapitlet. Kapitlet behandlar virdgivarens skyl-
dighet att bedriva ett systematiskt patientsikerhetsarbete. Bestim-
melsen infordes for att tillsynsuppdraget skulle korrespondera med
det dkade fokus pd virdgivarens ansvar som lagen innebar. Genom
att granska vdrdgivarnas egna kontroll- och ledningssystem snarare
in hur enskilda yrkesutévare fullgér sitt uppdrag, skulle en mindre
repressiv miljo uppnés (prop. 2009/10:210).

Tillsyn av vdrdgivarens systematiska patientsikerhetsarbete ir
viktigt, men som huvudsaklig inriktning innebir det en mer indirekt
och smalare granskning in den som ir férenlig med en lirande
tillsyn. Ett alltfér ensidigt fokus pd det systematiska patientsiker-
hetsarbetet i tillsynen kan vidare f6rsvéra den kulturférindring som
Tillitsdelegationen vill se mot mer fokus pd insatserna till patien-
terna pa bekostnad av fokus pd planer, dokumentation och formalia
som i férlingningen kan leda till en checklistementalitet. Tillsyn av
det systematiska patientsikerhetsarbetet bor enligt delegationens
uppfattning dirfér vara en av flera mojliga inriktningar 1 tillsynen
snarare dn den huvudsakliga. Patientsikerhet utgor dessutom endast
en av flera viktiga dimensioner av god vird, sdsom det definieras i
hilso- och sjukvirdslagen (2017:30). Ovriga dimensioner r ocks3
viktiga ur ett tillsynsperspektiv.
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3 Konsekvensanalys

Hir redovisas endast kostnader och samhillsekonomiska konse-
kvenser samt konsekvenser vid regelgivning. Ovriga konsekvens-
analyser redovisas 1 Tillitsdelegationens huvudbetinkande.

8.1 Kostnader och samhallsekonomiska
konsekvenser

Delegationen foéreslar att regeringen bor tillkinnage for riksdagen
sin bild av tillsynen som ett visentligt lirandeinslag vad giller om-
riden vird, skola och omsorg med tonvikt dven pd medborgaren.
Kostnader for detta hinférs till ordinarie drendehantering for reger-
ingen och Regeringskansliet. Detta kan ske inom ram.

Tillitsdelegationen bedémer att en mer situations- och verksam-
hetsanpassad statlig tillsyn innebir samhillsekonomiska vinster pa
sikt. Effekten uppnds genom att tillsynen bidrar mer till verksam-
hetsutveckling men dven genom att skapa firre negativa bieffekter 1
granskade verksamheter.

8.2 Konsekvenser vid regelgivning

Tillitsdelegationen foresldr tvd lagindringar, dels att regleringen om
vitesforeliggande tas bort frin skollagen (2010:800), dels att be-
stimmelsen om att tillsynen frimst ska inriktas pd granskning av
virdgivarens systematiska kvalitetsarbete tas bort ur patientsiker-
hetslagen (2010:659). Vi har nirmare skrivit om det i kap. 7.

Synpunkter har inhdmtats frin Tillvixtverket och Ekonomistyr-
ningsverket 1 enlighet med utredningsdirektiven.

Lagindringarna har inte ngon relevans sdvitt avser de skyldig-
heter som féljer av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.
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Skollagen

Vad giller regleringen om vitesforeliggandet 1 skollagen, hinfor sig
detta till ett tilligg 1 samma lag med ikrafttridande januari 2015. Jim-
for vi med tidigare statistik har antalet beslut om foreligganden om
viten dkat fran cirka 10 till 100 stycken per &r (jimfor Skolinspek-
tionens arsredovisning fér 2017). Tillitsdelegationen virderar inte
betydelsen av antalet foreligganden. Bestimmelsen har dock enligt
Skolinspektionen resulterat 1 en éveranvindning av vite som inte dr
indamailsenlig. Tillitsdelegationen konstaterar att mojligheter till att
avstd frén att besluta om foreligganden har saknats for Skolinspek-
tionen, dven 1 de fall som ett sidant skarpt styrmedel inte skulle ha
behovts. De drenden som vitesforeliggandet syftar pd, ir komplexa
och beror pi ménga faktorer. Det dr dessutom troligt att det kan vara
svart fér verksamhetsutdvaren att veta var grinsen gir nir vite intri-
der. Varje situation torde vara unik och dirmed bér ocksd sank-
tionsmojligheten anpassas snarare idn likriktas.

Hanteringen av det stora antalet foreligganden uppskattas har
lett ull 6kade kostnader hos sdvil de tillsynade som fér myndig-
heterna. Det giller bdde 1 att handligga sjilva beslutet, men ocks3 att
hantera 6verklaganden pd dessa beslut. Ligg dirtill den negativa
inverkan ett foreliggande kan ha f6r kommuner och enskilda aktdrer
— 1 synnerhet om det inte alls skulle ha behévts f6r att &tgirder skulle
vidtas. Tillitsdelegationens férslag om att ta bort kravet pa vites-
foreliggandet bedoms dirfor ge positiva effekter, bdde monetira och
andra. En effekt dr storre frihet till tillsynsmyndigheten att pd egen
hand avgora nir styrmedlet dr befogat. For de tillsynade aktdrerna dr
konsekvenserna inga om lagstiftningen f6ljs. Om man inte lever upp
till lagstiftningen, minskar dven risken fér en hdrdare sanktion frdn
statens sida, dn vad som faktiskt dr nédvindigt 1 det enskilda fallet.

Ytterligare konsekvenser bedéms vara minskade administrativa
kostnader for alla berorda. For Skolinspektionen har inférandet av
kravet 2015 lett till 6kade kostnader om totalt cirka 5 miljoner kro-
nor per ir. Denna kostnad bedéms minska. Aven kostnader fér 6ver-
klagandehanteringen bedéms minska fér de tillsynade (kommunal
eller enskild aktér) och f6r domstolsvisendet. Hittills har beslut om
foreligganden om viten riktats i samma omfattning till kommuner
respektive enskilda aktorer som deras relativa andel av antalet
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skolenheter (75 respektive 25 procent). Cirka 10 procent av beslu-
ten overklagas. Var uppskattning dr att administrationen av 6verkla-
ganden kostar cirka 2 miljoner for de 6éverklagade och domstols-
visendet tillsammans. Vart forslag skulle dirmed kunna leda till en
kostnadsminskning fér de inblandade aktérerna med cirka 7 miljo-
ner kronor, endast gillande administrationen av viteskravet.

Patientsikerbetslagen

Tillitsdelegationen foreslar dven att skrivning om att tillsynen frimst
ska inriktas pd granskning av vdrdgivarens systematiska kvalitets-
arbete, 3 § kap 7 andra stycket i patientsikerhetslagen, tas bort.
Denna skrivning indikerar en smalare och mer indirekt granskning,
vilket kan riskera att leda till mer fokus pd checklistor och mindre
eller begrinsat fokus p& brukare och patienter. Genom att ta bort
skrivningen 6ppnar lagstiftningen upp for att tillsynen av det syste-
matiska patientsikerhetsarbetet kan vara en av flera mojliga inrike-
ningar och inte den huvudsakliga. Dirmed okar mojligheterna for
IVO att avgora vad tillsynen ska fokusera pd och 1 linje med en mer
lirande tillsyn, samtidigt som dven patientperspektivet kan ges storre
tyngd. Konsekvenser fér de tillsynade objekten torde vara att oftare
ocksd kunna bli granskad p& andra faktorer dn det systematiska egen-
kontrollarbetet. Fér den tillsynade, oavsett kommunal eller enskild
aktor, kan detta medfora en stérre variation vid inspektion, men
samtidigt 6kade mojligheter att ocks3 stirka och &tgirda andra delar
av verksamheten. Vi bedémer att en bredare tillsyn inte har kost-
nadsmissiga konsekvenserna fér de som blir tillsynade. Lagstift-
ningen ir densamma och kraven for att uppfylla den har inte for-
indrats. Vi foreslar inte heller att tillsynen ska bli mer omfattande
genom utdkade resurser.
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9 Forfattningskommentar

9.1 Forslaget till lag om dndring i skollagen
(2010:800)
26 kap. 27 §

Ett foreliggande enligt detta kapitel fdr forenas med vite.

Om det finns anledning att anta att en person som dr foremdl for ett
foreliggande har begdtt en girning som kan foranleda straff eller en
straffliknande sanktion, far han eller hon inte foreliggas vid vite att
medverka i en utredning som har samband med den girningen. Lag

(2014:903).

Paragrafen dndras pd s& sitt att andra stycket tas bort. Forslaget
behandlas 1 avsnitt 7.2.

Genom ett borttagande av nu gillande bestimmelse 1 paragrafens
andra stycke, som foreskriver att féreliggande som avses i 26 kap.
10 § ska foérenas med vite om en eller flera brister som allvarligt
forsvarar forutsittningarna for eleverna att uppnd mélen for utbild-
ningen, om det inte av sirskilda skil dr obehovligt, ges Skolinspek-
tionen mojlighet att 1 varje enskilt fall avgora nir vitesinstrumentet
ir indamalsenligt att tillimpa enligt paragrafens férsta stycke. Dir-
med okar mojligheten att anpassa metoderna for tillsynen till situa-
tion och behov 1 den verksamhet som ir féremadl for tillsyn (jimfor
26 kap. 2 §).
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9.2 Forslaget till lag om d@ndring
i patientsdkerhetslagen (2010:659)

7 kap. 3 §

Tillsyn enligt denna lag innebdr granskning av att den verksambet och
den personal som avses i 1 och 2 §§ uppfyller krav och mal enligt lagar
och andra foreskrifter samt beslut som har meddelats med stod av
sddana foreskrifter.

Foreliggande enligt 20 och 24 §§ och forbud enligt 26-28 §§ fdr anvin-
das endast ndr verksambeten inte uppfyller de krav som framgdr av
lagar och andra foreskrifter.

Paragrafen indras pd sd sitt att andra stycket tas bort. Forslaget
behandlas 1 avsnitt 7.3.

Genom ett borttagande av andra stycket, som féreskriver om att
tillsynen frimst ska inriktas pa granskning av att virdgivaren fullgér
sina skyldigheter enligt 3 kap. avseende bedrivande av ett syste-
matiskt patientsikerhetsarbete, ges mojlighet att anpassa tillsynen
utifrdn situation och behov i den verksamhet som ir féremal for
tillsyn (jimfor 7 kap. 1 och 2 §§).
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Tillit i styrningen

Beslut vid regeringssammantride den 16 juni 2016

Sammanfattning

Styrningen av férvaltningen har de senaste decennierna kinneteck-
nats av decentralisering och ett delegerat ansvar f6r genomférande,
budget och organisation. Fokus har legat pd mél- och resultatstyrning
och upptoljning.

Verksamhetsstyrningen kan dock i vissa fall ha bidragit till att den
offentliga forvaltningen har brister nir det giller att styra verksam-
heten utifrdn dess forutsittningar och medborgarnas behov och med
tillit till medarbetares kompetens och f6rmiga. Det finns ett behov
av att vidareutveckla en tillitsfull styrning av vilfirdstjinsterna som
bygger pa ett dmsesidigt fértroende mellan berérda aktdrer. Den
aktdr som ansvarar f6r verksamheten méste ha utrymme att utveckla
den och den aktdér som styr miste kunna lita pd att verksamheten
utvecklas pd ett rittssikert, behovsstyrt, indamalsenligt, samhills-
ekonomiskt effektivt sitt och 1 enlighet med uppsatta mal och att
vilfirdstjinster av god kvalitet levereras till medborgarna.

En delegation inrittas for att inom ramen for de befintliga regel-
verken genomfora dels projekt som frimjar idé- och verksamhetsut-
veckling nir det giller kommunal verksambhet, dels projekt som om-
fattar hela styrkedjan dvs. styrning frin den nationella nivin till
genomforandet 1 kommuner och landsting. Avsikten ir att Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) ska 3 en framtridande roll i detta
arbete. Syftet med projekten ska vara att lingsiktigt bidra till f6r-
bittrade férutsittningar f6r kommuner och landsting att vidareut-
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veckla en rittssiker och effektiv férvaltning. Vidare ska projekten bi-
dra till en tydlig, verksamhetsanpassad och tillitsbaserad styrning som
bidrar till att de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna ir behovs-
styrda och héller god och likvirdig kvalitet och att de ir jimlika, jaim-
stillda och tillgingliga.

For att mojliggora ett kritiskt perspektiv pd férindrings- och ut-
vecklingsprocesser inom ramen for projekten ska dessa foljas av ett
antal forskare. Delegationen ska vidare verka for att samarbete mel-
lan statliga myndigheter och kommuner och landsting byggs 1 syfte
att dstadkomma en effektivare, mer tillitsbaserad och mindre admi-
nistrativt belastande styrning avseende vilfirdstjinsterna. Delega-
tionen ska dirfér tillsammans med berérda myndigheter, kommuner
och landsting analysera den statliga tillsynens effekter pA kommu-
nernas och landstingens verksamhetsutveckling, identifiera eventu-
ella hinder f6r genomfoérande av utvecklingsinsatser och om mojligt
foresld hur tillsynen 6ver kommunal verksamhet kan bidra till verk-
samhetsutveckling. Delegationen ska dven analysera olika ersittnings-
modellers styrande effekter och underséka pd vilket sitt ersittnings-
modeller tydligare kan frimja en bred och allsidig kvalitetsutveckling
och effektivitet. Delegationen ska beakta hur ersittningsmodellerna
paverkar férdelningen av och tillgingen pa vilfirdstjinster utifrén ett
geografiskt och socioekonomiskt perspektiv. Om delegationen an-
ser att det ir limpligt ska den foresl3 hur sddana modeller kan utfor-
mas. De delar av uppdraget som avser ersittningsmodeller omfattar
inte skolvisendet eftersom frigor om ersittning inom skolvisendet
redan utreds av Skolkostnadsutredningen (U 2014:14) och 2015 &rs
skolkommission (U 2015:03). De delar av uppdraget som avser andra
ersittningsmodeller 4n inom skolvisendet ska redovisas senast den
16 juni 2017. Uppdraget 1 6vrigt ska redovisas 1 en slutrapport senast
den 18 juni 2018.

Bakgrund

Den offentliga forvaltningen har en central roll i utvecklingen av
Sverige. En rittssiker och effektiv férvaltning stirker demokratin. En
prioriterad friga for regeringen ir att forbittra styrningen 1 den of-
fentliga sektorn i syfte att skapa mer effektiva verksamheter och storre
nytta fér medborgarna.
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I budgetpropositionen f6r 2016 (prop. 2015/16:1) anfor regeringen
att det behdvs utvecklade former f6r styrning och uppféljning som
balanserar behovet av kontroll med fértroende for professionernas
verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. Regeringen aviserar ocksi
att den avser att initiera ett arbete med att stimulera metodutveckling
samt utveckla styrning och uppféljning. Angreppssittet kommer att
vara brett. Arbetet ska bedrivas i nira samverkan med myndigheter,
kommuner och landsting, vilfirdsmedarbetare, brukare och forskar-
samhillet. Rittssikerhet och medborgarperspektiv ir viktiga utgdngs-
punkter for arbetet (se utg.omr. 2 avsnitt 4.4).

Mot bakgrund av regeringens aviserade ambitioner att utveckla den
statliga styrningen har Statskontoret fitt 1 uppdrag att kartligga, ana-
lysera ochivissa delar limna f6rslag avseende statens styrning av statlig
respektive kommunal verksamhet (Fi2016/00372/SFO).

Som ett led i arbetet inrittar regeringen nu ocksa denna delegation.

Styrningen i den offentliga forvaltningen
Statens styrning av kommuner och landsting

Regeringsformen slir fast att den svenska folkstyrelsen forverkligas
bl.a. genom den kommunala sjilvstyrelsen. Den kommunala sjilvsty-
relsen innebir att kommuner och landsting, genom politiska beslut
och prioriteringar, avgér hur man med hinsyn till lokala och regionala
forutsittningar ska uppnd de nationella mél som riksdagen lagt fast.
Detta innebir att staten 1 sin styrning av kommuner och landsting
miste ge dem handlingsutrymme {ér egna prioriteringar.

Det kommunala uppdraget har éver tid 6kat i omfattning och kom-
plexitet vilket har lett till att iven behovet av vigledning har okat.
I detta sammanhang kan ocksd konstateras att EU-ritten och dess ge-
nomférande nationellt piverkar kommuner och landsting 1 mycket
hég utstrickning. En tydlig tendens ir att den statliga styrningen har
okat 1 omfattning och blivit alltmer detaljerad. Detta giller for sdvil
lagstiftning som de statliga myndigheternas foéreskrifter.

Ar 1993 genomférdes omfattande forindringar i de statliga bidrags-
systemen till kommunerna. Den stérsta férindringen var att flertalet
av de specialdestinerade statsbidragen ersattes med ett generellt bidrag.
Ar 1996 genomférdes férindringar som bl.a. innebar att dven lands-
tingen kom att omfattas av systemet. Ytterligare en stor férindring av
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systemet gjordes 2005. Syftet med det generella bidragssystemet ir att
skapa likvirdiga ekonomiska férutsittningar for alla kommuner och
landsting att kunna ge sina invanare likvirdig service oberoende av in-
komster och andra strukturella férhdllanden. Det sker frimst genom
utjimning for skillnader 1 skattekraft (inkomstutjimning) och struk-
turella kostnadsskillnader (kostnadsutjimning). Det generella statsbi-
draget utgor ocksd ett medel for staten att piverka kommunsektorns
samhillsekonomiska utrymme.

Som skil f6r inférandet av det nya utjimningsbidraget angavs att
det skulle 6ka kommunernas handlingsfrihet genom att minska den
statliga regleringen och skapa mer likvirdiga ekonomiska férutsitt-
ningar (prop. 1991/92:150). Genom det nya systemet skulle kommu-
nerna ges ett 6kat ansvar for sin verksamhet och 6kad handlingsfrihet
nir det giller verksamheters utformning och prioriteringar mellan olika
verksamheter samt bittre mojligheter till lokal anpassning och lokalt
ansvar.

En férindring som pverkat kommunernas och landstingens styr-
ning av verksamheten ir att antalet riktade statsbidrag har 6kat 1 antal
sedan det generella kommunalekonomiska utjimningssystemet infor-
des. Anledningen ir att staten har ansett att det funnits behov av att
oka styrningen av verksamheterna fér att nd de nationella méilen.

Kommuners och landstings styrning av verksambeten

Under 1980-talet pdgick inom kommuner och landsting ett férnyel-
searbete nir det giller styrningen av den kommunala verksamheten.
Bland annat genomférdes en forsoksverksamhet med en friare kom-
munal nimndorganisation. Férsoksverksamheten ledde fram till en
ny kommunallag (1991:900) som tridde i kraft den 1 januari 1992.
Ett av syftena med kommunallagsreformen var att skapa utrymme
for en 6kad malstyrning. Utgdngspunkter for forindringen var att
de fortroendevalda skulle £3 bittre mojligheter att styra och organi-
sera sin verksamhet. Medborgarna skulle ocks garanteras goda moj-
ligheter till inflytande och insyn. Genom ¢kad organisationsfrihet
skulle kommuner och landsting ges férutsittningar att gora verksam-
heten effektivare.

Sedan inférandet av kommunallagen 1992 har det skett omfat-
tande omvirldsférindringar som bl.a. har lett till att kommuner och
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landsting har reformerat sina organisationer. Av den forsknings-
dversikt som finns 1 betinkandet En kommunallag f6r framtiden
(SOU 2015:24) framgdr att reformerna har motiverats bdde av ideo-
logiska skil och av en upplevd brist pd resurser. En mangfald av orga-
nisatoriska I8sningar och metoder for styrning av kommunal verk-
samhet har testats. Mycket inspiration till detta férindringsarbete
har himtats frin den idériktning som gir under den samlande engel-
ska benimningen New Public Management och som handlar om att
skapa forbittrad ekonomisk effektivitet med forebilder frén privata
foéretag och anvindning av marknadslésningar. Andra reformer har
haft sin utgdngspunkt i t.ex. 6kat demokratiskt inflytande, dir inspi-
ration har himtats frin de idériktningar som lanserats som motkrafter
till New Public Management (t.ex. det som gir under den engelska
benimningen Public Governance).

Starkt innovationsformaga i offentlig verksamhet

I januari 2015 ingick Verket {ér innovationssystem (Vinnova) och
SKL en 6verenskommelse om stirkt innovationsférmiga 1 offentlig
verksamhet. Overenskommelsen avser 2015-2017. Syftet med Gver-
enskommelsen ir att stirka innovationsférmigan i den verksamhet
som kommuner och landsting ansvarar {6r. Mélet ir att bidra till 6kad
kvalitet och bittre service 1 de tjinster och uppdrag som kommuner
och landsting erbjuder medborgare, niringsliv och civilsamhille.

Overenskommelsen syftar ocks3 till att frimja innovationsledning
eftersom en omstillning mot mer innovativa organisationer kriver
kunskap om innovationsledning. Dirutéver ska SKL och Vinnova till-
sammans medverka till att vilfirdsteknologi utvecklas, sprids och
genomforas 1 hela landet, att anvindarperspektivet frimjas och att bru-
karens roll som medskapare betonas.

Ar 2014 och 2015 har SKL, med finansiering frn Vinnova, gen-
omfort projektet Forindra radikalt. Férutom metodutveckling och
idéarbete har milet med projektet varit att identifiera hur nya arbets-
och forhéllningssitt paverkar ledarskap och medarbetarskap 1 de med-
verkande kommunerna.

SKL peKkar i sin rapport fér projektet, e-boken Forindra radikalt
— gor annorlunda, billigare och bittre, pa att det finns ett 6kande in-
tresse, inte enbart nir det giller nya tekniska [8sningar utan dven for
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helt andra och nya sitt att utfora tjinster pd. SKL pekar ocks3 pd att
internationella erfarenheter visar att radikala férindringar i verksam-
heterna har lett till att brukarnyttan 6kat samtidigt som kostnaderna
minskat. Dessutom har medarbetarnas arbetsglidje och sjilvfértro-
ende okat.

SKL har pekat pa behovet av ett kompetenscentrum fér innova-
tion i offentlig verksamhet i publikationen *Positionspapper — En
innovationsvinlig offentlig verksamhet” frdn 2015 och har i sitt in-
spel till regeringen infér forsknings- och innovationspropositionen
2016 lyft detta som ett forslag.

Vinnova har 1 sitt underlag till regeringens politik f6r forskning,
innovation och hégre utbildning 2017-2027, Innovation fér ett attrak-
tivare Sverige (dnr N2015/07590), pekat pd behovet av nationell sam-
ordning och kunskapsspridning mellan pigiende innovationsinsatser
inom offentlig sektor. Vinnova genomfér ett antal insatser riktade
mot offentlig sektor, t.ex. FRON — Fér 6kad innovation i offentligt
finansierad sektor. Vinnova har idven fitt regeringens uppdrag
(dnr N2014/2618/FIN) att utveckla ett innovationsledarlyft for 6kad
formaga att bedriva innovationsarbete och att efterfriga innovation i
offentlig verksamhet.

Ersattningsmodeller

Enligt 3 kap. 16 § kommunallagen fir kommuner och landsting,
efter beslut 1 fullmiktige, limna &ver vdrden av en kommunal ange-
ligenhet till en juridisk person eller en individ. Detta innebir att kom-
muner och landsting kan vilja att antingen bedriva verksamheten i
egen regi eller anlita en privat utforare.

I de fall en kommun eller ett landsting 6verlimnar virden av en kom-
munal angeligenhet till en privat utférare ir kommunen eller lands-
tinget fortfarande huvudman fér den kommunala angeligenheten.
Andelen privata utforare varierar sivil mellan olika kommuner och
landsting som mellan de olika verksamheterna.

Enligt 5 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) ir det obligato-
riskt f6r landstingen att erbjuda virdvalssystem i primirvirden. Det
innebir att landstingen har en skyldighet att se till att primirvirden
organiseras sd att alla som omfattas av deras ansvar {6r hilso- och
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sjukvdrd kan vilja utférare av hilso- och sjukvardstjinster och f3 till-
ging till en fast likarkontakt (vdrdvalssystem) som den enskilde vil-
jer sjilv. Alla utférare ska behandlas lika, men landstingen har ritt
att utforma regelverk och de nirmare villkor som ska gilla f6r god-
kinda utforare.

I valet av ersittningsmodell f6r sidan verksamhet som limnas
over till privata utférare ska kommuner och landsting beakta att de
privata utférarna ges rimliga ekonomiska forutsittningar att utféra
verksamheten. De méste samtidigt beakta férutsittningarna f6r den
verksamhet som de bedriver 1 egen regi och sin ekonomi generellt.
Ersittningssystemen ir oftast prestationsbaserade och ersittnings-
nivierna kopplas till antalet utférda prestationer i tid eller aktiviteter.
Det kan férekomma skillnader 1 ersittningsnivierna. Kommunerna
baserar oftast ersittningen pd en analys av vad den egna verksamheten
kostar men kan ocks3 ta hinsyn till hur andra satt pris i regionen,
marknadssituationen, effektiviseringskrav och politiska prioriteringar.
Skillnad 1 ersittning mellan privata och kommunala utférare beror
ibland pd att de kommunala utférarna, till skillnad frin de privata,
méste vara verksamma 1 hela kommunen.

Vinnova har haft regeringens uppdrag att genomféra en satsning
for att utveckla och stirka innovationer 1 offentlig sektor, med tonvikt
pd vird- och omsorgsomrddet. Uppdraget redovisas i Vinnovas Slut-
rapport av regeringsuppdrag att utveckla innovationskraften 1 offentlig
verksamhet med tonvikt pa vird och omsorg (dnr $2015/04614).

I rapporten identifieras ersittningsmodeller som ett hinder som
behover ses dver for att 6ka inférandet och spridningstakten av inno-
vationer inom vird och omsorg. Inom ramen f6r regeringsuppdraget
har ett antal projekt rérande ersittningsmodeller genomférts. Syftet
med projekten har varit att utveckla och ge férutsittningar f6r att pd
sikt etablera nya ersittningsmodeller som stirker mojligheterna att
pa ett tidigt stadium anvinda innovativa produkter och tjinster i verk-
samheten sd att de kommer virden, omsorgen och inte minst patien-
terna och brukarna till godo. De genomférda projekten redovisas i
rapporten Ersittningssystem {or innovation i vird och omsorg — en
studie av 4tta projekt som utvecklar nya ersittningsmodeller (Vinnova
rapport VR 2015:8, december 2015).

Av regleringsbrevet f6r budgetdret 2016 avseende Myndigheten
for vard- och omsorgsanalys framgdr att myndigheten ska géra en ur
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ett patient- och medborgarperspektiv férdjupad analys av forutsitt-
ningarna for en jimlik och patientcentrerad primirvird. Primirvir-
dens foérutsittningar att erbjuda en god vird efter behov ska analy-
seras. Bland de forutsittningar som berér primirvirdens uppdrag
nimns bland annat ersittningssystem.

Nir det giller kvalitetsarbete pdgar det ett arbete med att utveckla
olika typer av modeller f6r exempelvis uppféljning och férbittrade
mojligheter till jimférelser for brukare inom flera omrdden. Som ex-
empel kan nimnas Etisk plattform f6r 6ppenhet och insyn i vdrd och
omsorg (mellan arbetsgivar-, fack- och branschorganisationer),
1177 Vérdguiden, Uppfljningsguiden (SKL) och Aldreguiden (Social-
styrelsen).

Uppdraget
Utveckla styrningen i hela styrkedjan i den offentliga forvaltningen

Staten stir som garant f6r den enskildes rittssikerhet och skyddet
for liv, personlig sikerhet och hilsa.

En utgingspunkt fér regeringens arbete ir medborgarnas for-
vintningar pd att de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna hiller
god kvalitet och att de ar jimlika, rittssikra, jimstillda och tillging-
liga. Medborgarperspektivet dr dirfér en naturlig utgingspunkt vid
bedémningen av om verksamheterna nir maélet f6r samhillsupp-
draget. En viktig del i arbetet med en strategisk styrning utifrin ett
medborgarperspektiv ir en vil genomtinkt statlig styrning nir det
giller nationella mél och de verksamheter som kommuner och lands-
ting ir huvudmin fér.

Styrningen av forvaltningen har de senaste decennierna kinneteck-
nats av decentralisering och ett delegerat ansvar f6r genomférande,
budget och organisation. Fokus har legat p mal- och resultatstyrning
och uppfoljning. M&lstyrningen har gett upphov till en mer aktiv upp-
foljning av resultatet och produktiviteten i verksamheten.

Mal- och resultatstyrningen har dock medfort att det finns risk
for att nationella mél och évergripande mélsittningar i lagstiftningen
inte f6ljs, dvs. att fordelningen av vilfirdstjinster och annan offent-
lig service ska vara likvirdig, indaméilsenlig och behovsstyrd. Det
forekommer att t.ex. vird fordelas efter efterfrigan i stillet for efter
behov (se bl.a Riksrevisionens rapport Primirvirdens styrning —
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efter behov eller efterfrigan? [RiR 2014:22]). Genom att mil och
resultat, pd de olika niverna i styrkedjan, 1 vissa fall har fragmenti-
serats har tillimpningen av styrningen iven lett till en del negativa
effekter. Om mal- och resultatstyrning bryts ned pi en alltf6r detal-
jerad nivd 6kar risken fér suboptimering och bristande helhetssyn.
Utover att detta i vissa fall har bidragit till en icke indamalsenlig 6k-
ning av administrationen, riskerar det ocks3 att leda till att de gemen-
samma resurserna inte anvinds effektivt. Det har ocks3, 1 vissa fall,
lett till en styrning som minskat utrymmet {6r medarbetarna att, ba-
serat pd yrkeskunnande och erfarenhet, organisera sitt arbete pa det
sitt som bist gagnar verksamheten och medborgarna.

Delegeringen av ansvar fér genomfdrande, budget och organisa-
tion samt behovet av kontroll och upptéljning har haft positiva effek-
ter f6r den offentliga férvaltningen. Det sitt som kontrollen och
uppféljningen har utférts pd har dock bidragit till en 6kad och i vissa
fall onédig administration samt dven vissa snedvridande incitament.

Inom kommuner och landsting pigdr kontinuerligt ett omfattande
arbete med att utveckla styrningen av de kommunala verksamheterna,
bide for att hoja kvaliteten och for att utveckla den kommunala ser-
vicen. Méjligheten att utveckla styrningen varierar emellertid mellan
olika kommuner och landsting. I en kartliggning som SKL genom-
forde 2014 anger knappt en av tio kommuner att de har strukturer
och arbetsformer som understoddjer idéutveckling och utprovning av
nya lésningar.

Av skrivelsen Utvecklingen inom den kommunala sektorn 2014
(skr.2014/15:102) framgdr att kningen av antalet drsarbetare 1 kom-
muner, landsting och kommunalférbund 2013 till stor del skedde 1
de personalkategorier som arbetar med administrativa uppgifter.
Inom flera yrkesgrupper i kommunal verksamhet utgor arbete med
ekonomiska ersittningsmodeller, administration och detaljreglering
en betydande del av det totala arbetet. Samtidigt kan ett underdimen-
sionerat administrativt stod ha lett till att vissa yrkesgrupper fir dgna
allt mindre tid till det som ir yrkets kirnuppgifter. Styrning som var
avsedd att effektivisera den offentliga forvaltningen kan i stillet i vissa
fall ha bidragit till att byrikratisera den. Det finns risk for att erfaren-
het och kompetens inte kommer till nytta och att yrkesetik inte fir
utrymme. Medarbetarnas mojlighet att utveckla den offentliga for-
valtningen riskerar ocksi att begrinsas.
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En alltfor detaljreglerad styrning inom kommuner och landsting
riskerar att missgynna den innovation som ir nédvindig for att verk-
samheterna ska kunna méta de mdnga utmaningar som de stir infér,
t.ex. en dldrande befolkning och urbanisering.

Det finns dirfor ett behov av att vidareutveckla en styrning som
baseras mer pd tillit och 6kad f6rmdga sdvil i kommuner och landsting
som hos medarbetarna att utveckla verksamheten. Tillitsfull styrning
bygger pd ett dmsesidigt fortroende mellan berdrda aktorer. Detta gil-
ler bide statens styrning av kommuner och landsting och de senares
egen styrning av verksamheten. Den aktér som ansvarar f6r verksam-
heten mdste ha utrymme att utveckla den och den aktor som styr miste
kunna lita pd att verksamheter utvecklas pd ett rittssikert sitt och 1
enlighet med uppsatta mél och att vilfirdstjinster av god kvalitet leve-
reras till medborgarna. For att belysa frigor i sammanhanget liksom
frimjandet av indamélsenliga regelverk har regeringen tillsatt Vilfirds-
utredningen (Fi 2015:01). Utredaren ska bl.a. f6resld hur den offent-
liga finansieringen av privat utforda vilfirdstjinster bor regleras s3 att
offentliga medel anvinds till just den verksamhet de ir avsedda for och
hur offentlig finansiering av privat utférda vilfirdstjinster kan utfor-
mas s3 att den sikrar likvirdighet, kvalitet, samhillsekonomisk effek-
tivitet, behovsstyrning och 6ppenhet.

Det finns ocksd behov av att stédja idé- och verksamhetsutveck-
lingen nir det giller en mer tillitsbaserad styrning inom ramen {6r be-
fintliga regelverk. Vidare behéver det positiva férindringsarbete som
redan pagir 1 ett antal kommuner och landsting tas till vara och synlig-
goras. Kunskap behéver ocksd spridas om pigdende och redan ge-
nomférda projekt. Erfarenheter frdn genomférda utvecklings- och
innovationsprojekt bér tas till vara.

En delegation inrittas {6r att inom ramen for de befintliga regelver-
ken genomfora dels projekt som frimjar idé- och verksamhetsutveck-
ling nir det giller kommunal verksamhet, dels projekt som omfattar
hela styrkedjan, dvs. styrning frin den nationella nivén tll genomfs-
randet 1 kommuner och landsting. Projekten ska genomforas i samver-
kan med kommuner och landsting samt statliga myndigheter, i synner-
het sidana myndigheter som tillhandah8ller medborgarnira tjinster
och som har nira koppling till de kommunala verksamheterna eller som
arbetar med utvecklings- och innovationsprojekt.
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Delegationen ska inom ramen for projekten, tillsammans med be-
rorda aktorer, identifiera och analysera hinder for att genomféra ut-
vecklingsinsatser. I detta arbete bor det klarliggas vilka krav som re-
gelverken fér styrning, kontroll, redovisning och uppféljning stiller pa
kommuner och landsting i dag och hur de tillimpas. Behovet av natio-
nell styrning for att nd de nationella mélen ska ocks beaktas.

Delegationen ska vidare identifiera omriden, tjinster eller pro-
cesser som beddéms ha sirskilt stor utvecklingspotential och som bl.a.
kan leda till en minskning av onédig administration, hojd kvalitet och
effektivitet i kommunernas och landstingens verksamhet. Ett verktyg
som under flera &r fitt stor uppmirksamhet nir det giller att driva
pa fornyelse och innovation 1 offentlig verksamhet ir upphandling.
Delegationen bér 1 sitt arbete ta del av och integrera tillimpliga delar
av erfarenheterna av att frimja innovationsupphandling.

Delegationen ska dven frimja projekt som syftar till att utveckla en
mer samordnad verksamhet. Milet med projekten ska vara att lingsik-
tigt bidra ull forbittrade forutsittningar sdvil for den statliga styr-
ningen av kommunal verksamhet som fé6r kommuner och landsting att
styra sin verksamhet s att den kan resultera 1 betydande férbittringar
for medarbetare, medborgare och féretag.

Delegationen kan pd eget initiativ gora férdjupade analyser av t.ex.
hinder 1 form av lagstiftning som framkommer inom ramen {ér pro-
jekten. Detta inkluderar bristande incitament att sprida goda resultat
frin genomférda projekt. Nir det giller hinder och bristande incita-
ment bor erfarenheter av utvecklings- och innovationsprojekt som ge-
nomforts tillsammans med andra aktorer tas tll vara.

Delegationen ska verka f6r 6kat samarbete mellan statliga myndig-
heter, kommuner och landsting 1 syfte att 8stadkomma en effektivare,
mer tillitsbaserad och mindre administrativt belastande styrning. Trans-
parens 1 systemen och medborgarnas ritt till insyn och en rittssiker
hantering ska beaktas i detta arbete.

Som ett led i detta arbete ska delegationen i samarbete med SKL
dels genomfora en inventering av nuvarande praxis i syfte att identifi-
era pigdende arbeten i enskilda kommuner, dels organisera och driva
nitverk dir grupper av kommuner och landsting praktiskt séker och
testar konkreta forindringar i styrningen utifrén ett tillitsperspektiv.

Vid val av vilka projekt som ska genomféras ska delegationen prio-
ritera sddana projekt som involverar hela styrkedjan och deltagande av
kommuner och landsting som har olika férutsittningar nir det giller
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t.ex. befolkningens storlek, geografiskt lige och ekonomiska férutsitt-
ningar.
Delegationen ska dirutéver

e analysera och redovisa hur en styrning baserad p& okad tillit och
kvalitativa snarare dn kvantitativa mil pdverkar vilfirdstjinsternas
likvirdighet, rittssikerhet, kvalitet och kostnader,

o foresld modeller f6r hur en styrning baserad p4 tillit och kvalita-
tiva mal kan utformas,

o foresld hur goda erfarenheter av och goda exempel pd idé- och
verksamhetsutveckling ska kunna spridas inom hela den offent-
liga férvaltningen,

o foresld omriden som skulle kunna vara limpliga f6r kommunal
forsoksverksamhet,

o foresli forsoksverksamheter inom omriden dir det finns ett nira
samarbete mellan kommuner eller landsting och statliga myndig-
heter, och

e tillsammans med berérda aktorer inventera s.k. tidstjuvar, dvs. dt-
girder inom olika arbetsprocesser som skapar onddig administ-
ration och som tar tid frin verksamheten och, om mojligt, foresld
hur dessa kan tas bort.

En lirande tillsyn

Den offentliga tillsynen ir viktig for att stirka efterlevnaden av de
bestimmelser som bl.a. riksdagen och regeringen har beslutat. Med-
borgarna ska genom tillsynen kunna vara férvissade om att deras in-
tressen t.ex. nir det giller likvirdighet tas till vara. Det ir dirfor
centralt att tillsynen éver kommunal verksamhet uppritthills. Den
statliga tillsynsverksamheten utformas utifrin kraven och milen inom
olika verksamhetsomriden.

Genom bestimmelserna 1 6 § forvaltningslagen (1986:223) och
6 § myndighetsférordningen (2007:515) ir statliga myndigheter skyl-
diga att samordna sin verksamhet. Detta giller dven tillsyn. Nir flera
myndigheter utévar tillsyn 6éver samma verksamhet ir det viktigt att
tillsynen samordnas. Samordning mellan tillsynsorgan ir viktig bade
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for att tillsynen ska vara effektiv och fér att den tillsynspliktiga verk-
samheten inte ska storas mer in nédvindigt. Det kan férekomma att
flera tillsynsmyndigheter ir 1 behov av samma eller likartade upp-
gifter men att rapporteringen ser olika ut nir det giller t.ex. frekvens
eller omfattning. Det kan ocks forekomma att statliga myndigheter
vid sin tillsyn &ver samma verksamhet ger motstridiga men utifrdn
sina respektive tillsynsomriden korrekta rekommendationer. Genom
samordning mellan tillsynsorganen kan eventuella motstridigheter i
krav pd en objektsansvarig redas ut.

I Rédet f6r styrning med kunskap samverkar nio statliga myndig-
heter inom omridet hilso- och sjukvird och socialtjinst. Ridet ver-
kar f6r att styrningen med kunskap dr samordnad, effektiv och an-
passad till huvudminnens och professionernas behov. Ridet ska dven
verka for att patienters och brukares synpunkter och erfarenheter be-
aktas och att kommunikationen till anvindarna ir samordnad samt
samverka med myndigheter som inte ingdr i ridet och med andra of-
fentliga och privata aktorer. Rddet ska ocksd vara ett forum for frigor
om kunskapsutveckling, forskning och innovationer. Ridets verk-
samhet regleras 1 férordningen (2015:155) om statlig styrning med
kunskap avseende hilso- och sjukvirden och socialtjinsten.

Det ir angeliget att tillsynsmyndigheterna intar ett lirande fér-
hallningssitt till hur tillsynen kan utvecklas. P4 sd sitt kan tillsyns-
myndigheterna bidra till att utveckla den offentliga férvaltningen i
dvrigt. Genom att f6lja upp resultat och konsekvenser av tillsynen
kan tillsynen anvindas som ett medel {6r att identifiera behov av ut-
veckling. Tillsynen kan t.ex. hjilpa till att identifiera regler som ir
ondodiga. Det kan ocks3 visa sig att kostnaderna for regelgivning och
tillsyn dr oproportionerligt stora.

Vissa tillsynsmyndigheter, t.ex. Inspektionen for vdrd och om-
sorg och Statens skolinspektion arbetar med att utveckla dterféringen
av tillsynsresultaten till de granskade verksamheterna for att dessa och
dven andra verksamheter ska kunna ha nytta och lira sig av tillsynen.
P3 s3 sitt kan verksamheterna utvecklas och medarbetarnas kompe-
tens oka.

Hur tillsynen éver kommunal verksamhet dr utformad kan ha stor
betydelse f6r kommuners och landstings verksamhetsutveckling. Till-
synen, eller regelverket, kan 1 vissa fall ha utformats eller 6ver tid ut-
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vecklats s3 att utvecklingen av kommunal verksamhet hindras. Regel-
verket kan t.ex. vara alldeles for detaljerat. Reglerna kan ocks3 ha blivit
obsoleta pd grund av teknikutveckling och andra omvirldsférindringar.

Tillsynen kan dock dven fungera innovationsdrivande genom att
den har utformats s att den ger incitament att nd ambitiésa méilsitt-
ningar. Inom bl.a. miljdomradet finns det flera exempel pa hur regler-
ingar och tillsyn har fungerat som avgorande incitament f6r innova-
tion och effektivisering.

Delegationen bor i sitt arbete ta till vara goda exempel och stédja
anvindandet och spridningen av metoder till fler omriden.

Delegationen ska tillsammans med berérda myndigheter, kom-
muner och landsting

e analysera och redovisa hur den statliga tillsynen paverkar kommu-
nal verksamhetsutveckling och identifiera och redovisa eventuella
hinder f6r genomférande av utvecklingsinsatser inom kommuner
och landsting, och

¢ utreda och om mojligt féresld hur den statliga tillsynen dver kom-
munal verksamhet kan bidra till kommunal verksamhetsutveckling.

Ett nira samarbete med forskning och utvirdering

Att genomforda projekt utvirderas ir en forutsittning for att man 1
efterhand ska f3 kunskap om projektens kvalitet och dra lirdom om
vilka arbetsprocesser och &tgirder som lett till ett forindrat arbets-
sitt. Det finns dock skil att dven parallellt med genomférande av pro-
jekt studera de férindringar och utvecklingsaktiviteter som sker under
projektens gdng. Genom att anlita forskare eller experter som féljer
och aktivt deltar i projekten kan 6vriga deltagare i projekten f& kun-
skap om vilka problem och méjligheter som forskarna ser utifrin sin
kompetens. Genom att forskare deltar tidigt 1 arbetet blir det ocksd
mojligt att redan pd planeringsstadiet skapa forutsittningar for bra
utvirderingar, exempelvis genom tidig planering for insamling av re-
levant statistik. P4 s8 sitt kan forskarna tillfora ett kritiskt perspektiv
pa férindrings- och utvecklingsprocesser inom ramen for projekten.
Delegationen ska dirfor, antingen inom ramen f6r det egna arbe-
tet eller genom att knyta till sig ett antal forskare eller experter, med
ett forskningsperspektiv f6lja de olika projekten under genomfo-
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randet. For varje projekt ska det sammanstillas en utvirderingsrap-
port. Rapporterna ska innehilla rdd och rekommendationer samt ge
goda exempel pd innovativa [ésningar. Eventuella hinder och férind-
ringsbehov ska ocks8 redovisas. Av utvirderingen ska det framg3 hur
projekten pdverkar vilfirdstjinsternas likvirdighet och kvalitet.

De utvirderingsrapporter och andra studier som framkommer
under arbetet ska komma berérda aktorer till del. Delegationen ska
dven sammanstilla och sprida information om goda exempel och
verka for att sirskilt goda exempel uppmirksammas. Insatserna ska
bidra till en idébank for utveckling av en tillitsbaserad styrning av
kommunal verksamhet. I idébanken ska det dven beskrivas hur idé-
erna kan omsittas 1 praktiken.

Erséttningsmodeller

De ersittningsmodeller som anvinds 1 dag varierar sdvil mellan olika
sektorer som mellan olika kommuner och landsting. Ett skil till detta
ir att utgdngsliget och behoven ir olika. Med ersittningsmodeller av-
ses 1 detta sammanhang inte de frin staten till kommuner och lands-
ting riktade bidragen {6r viss verksamhet eller vissa dtgirder.

Hur villkoren fér ersittningsmodellerna ser ut kan antas paverka
hur verksamheternas innehdll utformas. Om syftet med en maélba-
serad ersittning ir att ge den som tillhandahiller hogre kvalitet mer
1 ersittning kan det ricka med att formulera relevanta mal fér verk-
samheten. Den som uppnir méilen kommer att belénas enligt mo-
dellen. Det skapar dock inte incitament fér de aktdrer som redan nar
mélen att forsoka genomfora kvalitetshdjande férindringar av verk-
samheten. Det kan ocks8 vara ett problem om den ekonomiska styr-
ningen ir for detaljerad. En sidan modell riskerar att skapa ett oflex-
ibelt system som hindrar sdvil tillvaratagandet av medarbetarnas kom-
petens for att utveckla verksamheten, som att med nya arbetssitt nd
okad kvalitet. Dessutom kan sidana ersittningsmodeller riskera att
snedvrida verksamheten s3 att den fringr det 6vergripande mélet att
fordelning ska ske efter behov, vilket i sin tur bidrar till att minska
den samhillsekonomiska effektiviteten. En annan aspekt kan vara att
det 1 ersittningsmodellerna inte finns incitament for att satsa pd inno-
vationer som innebir en minskning av den egna produktionen, t.ex.
etablering av distanslosningar baserade pd avancerad teknologi och
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e-tjinster. Det ir dirf6r angeliget att genom en bred kartliggning in-
himta kunskap om hur ersittningsmodellerna styr vilfirdens innehall
samt hur detta piverkar verksamheternas kvalitet, inriktning och moj-
ligheten att utveckla verksamheterna med st6d av medarbetarnas kun-
skap och kompetens och att ta till vara deras forslag till férindring fér
att nd hogre kvalitet. Aven hur ersittningsmodellerna piverkar frdel-
ningen av och tillgingen p3 vilfiardstjinster utifrin ett geografiskt och
socioekonomiskt perspektiv ska beaktas.
Delegationen ska dirfor

e analysera och redovisa ersittningsmodellernas styrande effekter,

och

o undersoka pd vilket sitt ersittningsmodeller tydligare kan koppla
den ekonomiska ersittningen till bred och allsidig kvalitetsutveck-
ling, indamalsenlighet, samhillsekonomisk effektivitet och frim-
jande av innovation och, om limpligt, foresl3 hur sidana modeller
skulle kunna utformas.

Skolvisendet omfattas inte av delegationens uppdrag nir det giller er-
sittningsmodeller eftersom frigor om ersittning inom skolvisendet
redan utreds av Skolkostnadsutredningen och 2015 4rs skolkommis-
sion.

Konsekvensbeskrivningar

Delegationen ska, utdver att redovisa forslagens konsekvenser i en-
lighet med kommittéférordningen (1998:1474), sirskilt berikna och
redovisa férslagens offentligfinansiella och samhillsekonomiska kon-
sekvenser. Om ndgot forslag innebir kostnadsékningar eller intikts-
minskningar f6r det offentliga, ska delegationen foresld en finansi-
ering. For samtliga f6rslag som delegationen limnar ska den géra en
analys av hur de samhillsekonomiska kostnaderna forhiller sig till
den samhillsekonomiska nytta som férvintas uppnas.

Delegationen ska belysa forslagens effekter pd utvecklingen av fore-
tagandet, nyetableringen av féretag och konkurrensen mellan foretag.
Om forslagen innebir en inskrinkning av den kommunala sjilvsty-
relsen, ska delegationen utforma forslagen sd att de inte gr utéver vad
som ir nddvindigt med hinsyn till deras indamadl. Delegationen ska
ocks4 analysera vilka konsekvenser forslagen far f6r kvinnor och min,
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flickor och pojkar samt férslagens effekter f6r jimstilldheten. Dele-
gationen ska dven analysera forslagens konsekvenser {6r de nationella
malen och lagstiftningens dvergripande intentioner nir det giller lik-
virdighet och férdelningen av offentliga tjinster efter behov. Konse-
kvenserna ska anges enligt 6 och 7 §§ férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning. I samband med konsekvens-
analysen ska delegationen inhimta synpunkter frén Tillvixtverket och
Ekonomistyrningsverket.

Uppdragets genomfdérande och redovisning av uppdraget

Uppdraget ska genomféras i nira samarbete med SKL, kommuner,
landsting, relevanta statliga myndigheter, berérda nationella sam-
ordnare, forskningsinstitutioner, organisationer som féretrider pro-
fessionerna och andra relevanta aktorer. Delegationen férutsitts
skapa sirskilda forum f6r sddan samverkan. Delegationen ska ocksi
fora en dialog med Statskontoret och anvinda den kunskap som kom-
mer fram inom ramen f6r Statskontorets uppdrag om statens styr-
ning av offentlig sektor. I den del av uppdraget som avser ersitt-
ningsmodeller ska delegationen samrida med Vilfirdsutredningen
(F1 2015:01). Delegationen ska dven hilla sig informerad om pég3-
ende relevanta utredningar, bl.a. 2015 &rs skolkommission. En refe-
rensgrupp bestiende av experter inom berérda verksamhetsomrdden
och departement inom Regeringskansliet ska utses.

De delar av uppdraget som avser ersittningsmodeller ska redovisas
senast den 16 juni 2017. Uppdraget i dvrigt ska redovisas 1 en slutrap-
port med en sammanstillning av utvirderingsrapporterna och férslag
till vidare dtgirder. Slutrapporten ska limnas senast den 18 juni 2018.

(Finansdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till Tillitsdelegationen (Fi 2016:03)

Beslut vid regeringssammantride den 7 december 2017

Sammanfattning

Regeringen beslutade den 16 juli 2016 att inritta en delegation med

uppdrag att inom ramen for befintliga regelverk vidareutveckla en

tillitsfull styrning av kommunal och statlig verksamhet (dir. 2016:51).
Uppdraget utvidgas nu. Delegationen fir 1 uppdrag att bl.a.

e genomfora dels projekt som syftar till att ge stod till statliga myn-
digheter som vill utveckla verksamheten med maélet att uppnd en
mer tillitsbaserad styrning vid myndigheten, dels projekt som syf-
tar till att skapa en mer samordnad offentlig verksamhet,

e organisera och driva nitverk dir grupper av statliga myndigheter
praktiskt s6ker och prévar konkreta férindringar i styrningen ut-
ifrdn ett tillitsperspektiv,

¢ sprida kunskap om hur statliga myndigheter kan utveckla en mer
tillitsbaserad styrning i den egna verksamheten,
och

o foresld hur bla. erfarenheter av idé- och verksamhetsutveckling
inom statliga myndigheter ska kunna spridas inom hela den statliga
forvaltningen dven efter att delegationen har avslutat sitt arbete.

Utredningstiden férlings. De 3terstdende delarna av uppdraget en-
ligt de ursprungliga direktiven ska redovisas senast den 18 juni 2018.
De nya delarna av uppdraget ska redovisas 1 en slutrapport senast den
13 oktober 2019.
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Utvidgning av uppdraget

Inom ramen f6r regeringens tillitsreform har Statskontoret pd upp-
drag av regeringen limnat tre rapporter om hur statens styrning av
den statliga verksamheten kan utvecklas (Statskontoret 2016:19,
2016:20 och 2016:26). Myndigheten framhdller i rapporterna att tillits-
baserad styrning endast fungerar om den omfattar hela statsforvalt-
ningen, och iven relationen mellan ledningen och medarbetarna inom
en myndighet. Enligt Statskontoret ir en stor del av de statliga myn-
digheternas administration egeninitierad. Myndigheten konstaterar
vidare att ett starkt ledarskap motverkar onédig administration och
att ledarskapsfrdgorna ir viktiga for att 8stadkomma en utvecklad
styrning med tillit som grund.

Regeringen anférde 1 budgetpropositionen f6r 2017 att den avsig
att se over vilka ytterligare dtgirder som kan vidtas for att medarbet-
arnas kompetens tas tillvara i de statliga myndigheterna. Regeringen
framholl i detta sammanhang att det ir viktigt att myndighetsled-
ningarna verkar for en kultur som ir lyhérd, bide indt och utdt, och
dir medarbetarna uppmuntras att tinka innovativt (prop. 2016/17:1
utg.omr. 2 avsnitt 4.4).

Inom de statliga myndigheterna pagir kontinuerligt ett arbete med
att utveckla verksamheterna, bdde f6r att hoja kvaliteten och for att
forbittra den statliga servicen till medborgare och foretag. Mojlighe-
ten att utveckla verksamheterna varierar emellertid mellan olika myn-
digheter. Regeringen ser dirfor ett behov av att uppmuntra och fér-
stirka stodet till statliga myndigheters interna arbete med att utveckla
en styrning som baseras mer pd tillit och fértroende fér medarbet-
arnas kompetens och férmdga. Tillitsdelegationens uppdrag tar i nu-
liget endast sikte pd att frimja idé- och verksamhetsutveckling nir det
giller kommunal verksamhet. Denna del av uppdraget bor dirfér ut-
vidgas s att det iven omfattar de statliga myndigheternas verksamhet.

Delegationen ska mot denna bakgrund

e genomfora projekt som syftar till att ge stdd till statliga myndig-
heter som vill utveckla verksamheten med mélet att uppnd en mer
tillitsbaserad styrning vid myndigheten,

e inom ramen for projekten, och tillsammans med berérda aktérer,
identifiera och analysera hinder, bide inom och utanfér den be-
rorda myndigheten, {or att genomféra utvecklingsinsatser,
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¢ identifiera omriden inom myndigheternas interna verksamhet som
bedéms ha sirskilt stor utvecklingspotential och som t.ex. kan
minska onddig administration, utveckla medarbetarskap och ledar-
skap samt hoja kvaliteten och effektiviteten i statliga myndigheters
verksamhet,

e genomfora projekt som syftar till att skapa en mer samordnad of-
fentlig verksambhet, t.ex. mellan olika statliga myndigheter eller
mellan statliga myndigheter och kommuner,

o anlita forskare som ska f6lja samtliga projekt f6r att mojliggora ett
kritiskt perspektiv pa férindrings- och utvecklingsprocesser inom
ramen for projekten,

e organisera och driva nitverk dir grupper av statliga myndigheter
praktiskt s6ker och prévar konkreta férindringar i styrningen ut-
ifrdn ett tillitsperspektiv,

¢ sprida kunskap om hur statliga myndigheter kan utveckla en tillits-
baserad styrning i den egna verksamheten, samt

o foresld hur erfarenheter av och goda exempel pé 1dé- och verksam-
hetsutveckling inom statliga myndigheter ska kunna spridas inom
hela den statliga férvaltningen dven efter att delegationen har av-
slutat sitt arbete.

Statliga myndigheter ska inbjudas att medverka i de ovan angivna pro-
jekten. Detta giller sirskilt sidana myndigheter som tillhandahéller
medborgarnira tjinster eller har nira koppling till kommunal verk-
samhet och som arbetar med utvecklings- och innovationsprojekt.
Myndigheterna deltar frivilligt i projekten och dessa ska genomféras
vid myndigheterna med stéd av delegationen. Milet med projekten
ska vara att ldngsiktigt bidra till férbittrade férutsittningar for stat-
liga myndigheter att styra sin verksamhet s att den kan resultera 1
betydande forbittringar f6r medarbetare, privatpersoner och féretag.

Fokus for uppdraget ir myndigheternas interna verksamhet. Om
delegationen identifierar 6vergripande slutsatser och goda exempel
nir det giller regeringens styrning av myndigheterna, ska dock dven
dessa presenteras.
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Samverkan och forlangd tid for uppdraget

Delegationen ska genomféra de nya delarna av uppdraget 1 samverkan
med Statskontoret, som har 1 uppdrag att kartligga projekt som bidrar
till utvecklingen av en tillitsbaserad styrning (Fi2017/03341/SFO).
Delegationen ska ocksd samverka med Arbetsgivarverket, andra be-
rorda statliga myndigheter, forskningsinstitutioner, organisationer
som foretrider olika yrkesgrupper och andra relevanta aktérer. Dele-
gationen férutsitts skapa sirskilda forum foér sidan samverkan.

Delegationen ska dven hilla sig informerad om pigdende utred-
ningar som ir relevanta utifrn de nya delarna av uppdraget.

En sirskild referensgrupp bestdende av experter inom de verksam-
hetsomrdden och delar av Regeringskansliet som berérs av de nya de-
larna av uppdraget ska knytas till delegationen.

Delegationen ska l3pande informera Regeringskansliet (Finansde-
partementet) om uppdragets genomférande.

Utredningstiden férlings. De iterstiende delarna av uppdraget
enligt de ursprungliga direktiven ska redovisas i en rapport senast den
18 juni 2018. De nya delarna av uppdraget ska redovisas 1 en slutrap-
port senast den 13 oktober 2019.

Delegationens uppdrag kvarstr oférindrat i de delar som inte be-
handlas 1 dessa tilliggsdirektiv.

(Finansdepartementet)
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. Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn i en
digitaliserad virld. Fi.
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for internationalisering. U.
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dighet vid felaktiga utbetalningar frdn
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- genomgang av nuliget. M.
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introduktion. Del 1 + 2. N.
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och rektorers professionella
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18. Statens stéd till trossamfund i ett
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20. Grisrotsfinansiering. Fi.

21. Flexibel rehabilitering. A.
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ansvar fér snabb etablering eller
dtervindande. A.

23. Konstnir — oavsett villkor? Ku.

24.Tid for utveckling. A.

25. Juridik som stéd fér forvaltningens
digitalisering. Fi.

26. Nigra frigor i skyddslagstiftningen.
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27. Ekonomiska sanktioner mot
terrorism. UD.
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2

el
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31. En lag om operativt militirt stod
mellan Sverige och Finland. Fo.

32. Ju férr desto bittre — vigar till en
forebyggande socialtjinst. S.

33. Aggressionsbrottet och dndringar
i Romstadgan. Ju.

34. Vigar till hillbara vattentjinster. M.

35. Ett gemensamt
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36. Ritt att forska. Lingsiktig reglering
av forskningsdatabaser. U.
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Del 1: Att underlitta efterféljande
planering. Del 2: Kommunal reglering
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utredningar 2018

Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar dterstér. [12]

Flexibel rehabilitering. [21]

Ett ordnat mottagande — gemensamt
ansvar for snabb etablering eller
dtervindande. [22]

Tid for utveckling. [24]
Vissa fredspliktsfrigor. [40]

Behandling av personuppgifter vid
Myndigheten {6r arbetsmiljokunskap.
(45]

Finansdepartementet

Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn
ien digitaliserad virld. [1]

Myndighetsgemensam indelning — sam-
verkan pd regional niva. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
forfattningsindringar till f6ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. [10]

Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? [13]

Bidragsbrott och underrittelseskyldig-
het vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. [14]

Grisrotsfinansiering. [20]

Juridik som stéd for férvaltningens
digitalisering. [25]

Styra och leda med tillit.

Forskning och praktik. [38]
Tryggad tillgdng till kontanter. [42]
Statliga servicekontor

— mer service pa fler platser. [43]
Majligt, tilldtet och tillgingligt

— forslag till enklare och flexiblare

upphandlingsregler och vissa regler

om dverprovningsmal. [44]

Med tillit vixer handlingsutrymmet.
— tillitsbaserad styrning och ledning
av vilfirdssektorn. [47]

En lirande tillsyn. Statlig granskning som
bidrar till verksamhetsutveckling i
vard, skola och omsorg. [48]

F-skattesystemet
— ndgra sirskilt utpekade frigor. [49]

Forsvarsdepartementet
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materielbehov. [7]

Nigra frgor i skyddslagstiftningen. [26]
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En nationell alarmeringstjinst
— for snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. [28]
Forenklat férfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. [30]
Aggressionsbrottet och indringar
1 Romstadgan. [33]

Kulturdepartementet
Statens stod till trossamfund i ett
méngreligidst Sverige. [18]

Konstnir — oavsett villkor? [23]



Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2018.

Beslut under osikerhet. [8]
Mindre aktérer i energilandskapet
- genomgdng av nuliget. [15]

Vigar till hillbara vattentjinster. [34]

Naringsdepartementet

Vigen till sjilvkdrande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. [16]

Ett gemensamt bostadsférsoérjningsansvar.

[35]

En utvecklad éversiktsplanering.
Del 1: Att underlitta efterféljande
planering. Del 2: Kommunal reglering
av upplitelseformen. [46]

Socialdepartementet
Framtidens biobanker. [4]
Vissa processuella frigor pa social-
forsikringsomréidet. [5]
Ju forr desto bittre — vigar till
en férebyggande socialtjinst. [32]
Att bryta ett vildsamt beteende
— dterfallsférebyggande insatser

for min som utsitter nirstiende

for vald. [37]

God och nira vird. En primirvardsreform.

(39]

Utbildningsdepartementet

En strategisk agenda
for internationalisering. [3]

Okad trygghet fér studerande
som blir sjuka. [9]

Virt gemensamma ansvar
— fér unga som varken arbetar eller
studerar. [11]

Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. [17]

Forska tillsammans — samverkan
for lirande och forbittring. [19]
Validering i hégskolan — for tillgodo-
riknande och livslingt lirande. [29]

Ritt att forska. Lingsiktig reglering av
forskningsdatabaser. [36]

Statliga skolmyndigheter.
— for elever och barn i en bittre skola.
(41]

Utrikesdepartementet

Ekonomiska sanktioner mot terrorism. [27]
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