Sammanfattning

Att offentligt finansierade vilfirdstjanster hiller hog kvalitet dr viktigt bade
f6r medborgarna och f6r samhillsekonomin.

Dirfor finns lagstiftning och foreskrifter for hur produktionen av dessa
tjanster ska kontrolleras. Sedan borjan av 198o-talet har det funnits en ge-
nerell trend mot 6kad granskning i samhillet. Inom den offentliga sektorn
kombineras kraven pa transparens med ett vixande tvivel om att yrkesut-
6varna inom vilfirdsomradet ensamma kan garantera tjansternas kvalitet.
Parallellt med detta har privata aktorer introducerats inom den svenska vil-
firden, vilket satt ytterligare fokus pa for- och efterhandskontroll av utf6-
rare. Sammantaget innebir detta att regleringen och den externa kontrollen
av vilfirdstjansterna har 6kat i omfattning under de senaste decennierna.
Trots detta finns i dag en livlig debatt om hur kvaliteten i vilfirdstjansterna
ska kunna sikerstillas, och en oro for att det inte sker pé ett tillfredsstéllan-
de sitt med nuvarande system.

Regelverken for olika typer av tjanster har utvecklats stegvis, parallellt
och delvis i olika riktningar. En del av skillnaderna i regleringar kan moti-
veras utifrin tjinsternas, utférarnas och brukarnas sirdrag. Det finns dock
anledning att vicka frigan om de bitvis ganska stora skillnaderna verkligen
ir befogade och om det finns regler som inte ér helt indamalsenliga.

Syftet med rapporten dr att underlitta analyser av de regleringar som
omgirdar vilfirdstjansterna och gora det mojligt att jimfora vad som giller
tor olika tjanster och typer av utforare. Forhoppningen dr att detta i sin tur
kan bidra till en konstruktiv diskussion om regelverkens vidare utveckling.
Rapporten presenterar en systematisk kartliggning av de regelverk och den
praxis som finns for tillstindsgivning, tillsyn och uppf6ljning av ett antal
centrala vilfirdstjinster.

*  Sjukvird: primdrvérd, somatisk och psykiatrisk specialistvird, tand-

vird samt hemsjukvird (kapitel 3).
+  Aldreomsorg: hemtjinst och sirskilt boende (kapitel 4).



* Stéd och service till personer med funktionsnedsittning: sirskild
service for vuxna respektive barn samt personlig assistans (kapitel 5).

*  Hem f6r vird och boende f6r barn och ungdomar (kapitel 6).

* Skola: forskola, grundskola och gymnasium (kapitel 7).

Huvudmannaskap och utférare

Kommuner och landsting ar huvudmdn tor flertalet vilfirdstjanster. De har
enligt lag ansvar for att tillhandahilla de vilfirdstjanster som deras invanare
har ritt till och for att tjdnsterna héller en tillfredsstillande kvalitet. Kom-
muner och landsting dr ocksa i hog utstrickning w#forare av vilfirdstjanster.
Ungefir 85 procent av produktionen av vilfirdstjinster sker i dag i offentlig
regi, resterande 15 procent i privat regi.

Privata aktorer kan bli utforare av vilfirdstjanster genom att 1) vinna
en offentlig upphandling enligt lagen om offentlig upphandling (LOU), 2)
kvalificera sig for att inga i ett valfrihetssystem enligt lagen om valfrihets-
system (LOV) eller 3) silja enstaka tjinster till kommun eller landsting. Nir
en verksamhet bedrivs av en privat utférare efter offentlig upphandling eller
enligt LOV behaller kommunen eller landstinget huvudmannaskapet for
verksamheten, vilket omfattar ansvaret for att verksamheten bedrivs enligt
avtal och gillande féreskrifter. Om diremot enbart enstaka tjanster kops av
en privat utforare dr kommunen/landstinget inte huvudman fér verksam-
heten. Till denna kategori hor dven skola och forskola. I dessa fall blir pri-
vata utférare huvudmain f6r verksamheten i samband med att tillstind ges.
Kommuner och landsting behaller dock alltid ansvaret for att medborgarna
far dessa tjanster och ett grundliggande ansvar for att tjansterna héller en
tillfredsstillande kvalitet.

Tillstaindsgivning, tillsyn och uppf6ljning

Tillstaindsprovningen dr avsedd att minska risken for att oldmpliga aktorer
etablerar sig som utférare, medan tillsynen och uppféljningen ska minska
risken att utférare sinker en tjinsts kvalitet eller utsitter dess brukare for
onddiga risker for att spara pengar.

Tillstandsprovning och tillsyn utévas i forsta hand av statliga myndig-
heter, inklusive linsstyrelserna. Bagge aktiviteterna kan dock delegeras till
kommunerna. Milet med béde tillstindsprovning och tillsyn dr att siker-



stilla en viss lagstadgad kvalitetsniva for vilfirdstjansterna. Uppféljningen
ar ddremot ett sitt f6r kommuner och landsting att sikerstilla att bade of-
fentliga och privata utférare uppnir de kvalitetsmal som stillts upp i upp-
handlingskontrakt och politiska policydokument. Tillstindsprovning reg-
lerar pé forhand vilka aktérer som far utfora en tjanst. Offentliga utforare
ir undantagna frin tillstindsprovning inom samtliga vilfirdstjinster. For
privata utférare av de tjdnster som studerats hir giller f6ljande:

* Ingen tillstindsprovning: hemtjinst, hilso- och sjukvard och per-
sonlig assistans (ndr assistenten ir anstilld direkt av brukaren).

* Tillstaindsprévning for enskilda utforare, det vill siga utférare som
siljer enstaka tjanster: sirskilt boende f6r dldre och hem for vard
och boende.

+ Tillstaindsprévning av samtliga privata utforare: bostdder med sir-
skild service enligt LSS, personlig assistans, skola och forskola.

Skillnader i kraven pa tillstindsprévning motiveras explicit eller implicit av
lagstiftare och offentliga utredningar utifran respektive tjansts och utférares
sirdrag.

1. Det offentliga huvudmannaskapet ses som garant. Det finns ett implicit
antagande att offentliga utforare inte dr olimpliga. Entreprenadut-
torare och privata utférare inom valfrihetssystem for socialtjanst ar
ocksd undantagna tillstindsprovning, med det explicita argumentet
i férarbetena att kommunens huvudmannaskap garanterar verksam-
hetens kvalitet.

2. Brukarnas skyddsbehov vigs mot resursitging for prévning. Till exem-
pel motiveras avsaknaden av tillstandsplikt for hilso- och sjukvérd
samt hemtjianst med att processen skulle bli for resurskrivande for
tillsynsmyndigeten och utféraren. For de tjanster dir tillstindsplikt
krivs har tvirtom brukarnas utsatthet betonats.

3. Individuell provning av yrkesutivare och en stark profession ses som
kvalitetsgarant. Yrkesutévare inom hilso- och sjukvard tillstandspro-
vas individuellt i och med sin legitimering och har en tradition av
intern kontroll. Detta anses vara en garant for utforarens kvalitet.

4. Privat huvudmannaskap kriver tillstindsplikt. Privata utforare inom
torskola och skola liksom enskilda utférare dr huvudmin for sin
egen verksamhet. Tillstindsprévningen dr i dessa fall avsedd att si-
kerstilla att huvudmannaskapet for en vilfardstjinst inte liggs pd en
olimplig aktor.
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Tillstinds- och tillsynsmyndigheter inom vilfirden

Inspektionen for vird och omsorg, IVO, ir tillsynsorgan for verksamheter
inom socialtjdnst, hilso- och sjukvard samt for hilso- och sjukvirdsperso-
nal. Samtliga utf6rare, utom inom hemtjinsten, maste soka tillstind av eller
anmila sig till IVO senast en ménad innan verksamheten pabérjas. IVO
ansvarar for tillstindsprovning av enskilda utférare inom sarskilt boende f6r
dldre och hem for vird och boende, samt av alla privata utférare inom bosti-
der med sirskild service enligt LSS och personlig assistans (med undantag
tor de fall da brukaren sjilv anstillt den personliga assistenten).

Socialstyrelsen ansvarar for utfirdande av legitimationer till yrkesut6vare
inom hilso- och sjukvirden.

Skolinspektionen ansvarar for tillstindsprévning av enskilda utférare
inom skolan, tillsyn av sivil offentliga som privata utférare inom skolan
samt tillsyn av offentliga forskolor. Tillstindsprovningen och tillsynen av
enskilda utférare inom férskolan dr delegerad till kommunen dir utbild-
ningen ska bedrivas.

Skolverket ansvarar for utfirdande av legitimationer till yrkesutdvare
inom forskolan och skolan.

Upphandling och auktorisation som en andra niva
av etableringsprovning

Nir en kommun eller ett landsting gor en upphandling enligt LOU eller
auktoriserar utforare enligt LOV har de méijlighet, och i vissa fall skyldig-
het, att stilla krav for att en utforare ska kvalificera sig. Om en utforare inte
uppfyller kraven godkinns inte utféraren for etablering och kan dirmed
inte delta i upphandlingen eller valfrihetssystemet. Eftersom avtal med en
kommun eller ett landsting dr en foérutsittning for offentlig finansiering
inom de flesta vilfirdstjanster utvar dessa siledes en viss kontroll for att
hindra olimpliga aktorer fran att etablera sig.

Tillsynen kontrollerar att lagar och regler f6ljs

Nir tillsyn utfors granskas huruvida en utforare uppfyller de krav som f6ljer
av lagar och andra bindande foreskrifter.



Tillsynsmyndigheten kan anvinda sig av tvd metoder for att avgora om
en granskning ska initieras:
* planerad granskning i form av exempelvis inspektioner, dialoger och
undersokningar
* rapportering frin brukare och anstillda om felaktigheter inom verk-
samheten.

Det finns tva lagar som anger att yrkesutévare har en plikt att sla larm om
missforhillanden: lex Maria som giller for sjukvirden och lex Sarah som
giller for socialtjansten och for stod och service till personer med funk-
tionsnedsittning. En offentlig utredning frin 2011 foreslog att lex Sarah
dven skulle inféras inom skola och férskola, men forslaget mottes av kritik
och har inte genomforts.

Brukare inom hilso- och sjukvirden har enligt lag ritt att framfora kla-
gomal mot tjansteutforare. Ndr det giller brukare inom f6rskola, skola, so-
cialtjanst och LSS-verksamheter har Skolinspektionen respektive IVO valt
att ge dessa informell mojlighet att framféra klagomal.

Tillsynsmyndigheterna har relativt stora mojligheter att bestimma hur
tillsynen ska ga till och vad som ska granskas. De vilfirdstjanster som stud-
erats i denna rapport styrs av ramlagar. Det innebir att lagstiftningen anger
overgripande mél som specificeras nirmare av bland annat myndighetsfo-
reskrifter och Socialstyrelsens eller Skolverkets allmédnna rad. Detta ger viss
frihet for utférandet av tillsynsmyndigheternas granskning. Avsaknaden av
detaljerade lagkrav innebdr dock samtidigt att det blir svéirare att stilla krav
pa utforarena och att tillsynsuppdraget kan bli ohanterligt stort.

For att gora tillsynsuppdraget mer fokuserat har lagstiftare och till-
synsorgan huvudsakligen anvint tva metoder:

* Begrinsning av de omraden som blir f6remil for tillsyn. Exempelvis
anger patientsikerhetslagen, som styr tillsynen av hilso- och sjuk-
vérden, att tillsynsorganet i forsta hand ska granska utférarens eget
patientsidkerhetsarbete.

* Inriktning pa vissa sakférhallanden. Exempelvis specificeras 1 2010
ars skollag ett antal krav pa skolor, bland annat att de ska ha skol-
bibliotek och viss hilso- och sjukvirdspersonal. Att kontrollera om
dessa krav dr uppfyllda har sedan dess varit en del av Skolinspektio-

nens tillsyn.

Ytterligare ett sitt att fokusera tillsynen dr att utgé fran det tillstind att be-
driva verksamhet som utforaren erhallit (i de fall tillstand krivs). Det utgor
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en tydlig startpunkt f6r granskningen och en mer detaljerad referenspunkt
an en ramlag, vilket ger tillsynsorganet ett starkare férhandlingslige for att
stilla krav pa utforaren att vidta atgirder.

Brist pi samlad kunskap om kommunernas och
landstingens uppfoljning

Det finns inga nationella riktlinjer f6r hur kommunernas och landsting-
ens uppfoljning ska gi till. Darfor kan uppfoljningsmetoderna skilja sig &t
avsevirt, aven mellan tvi kommuner av samma storlek och med liknande
torutsittningar.

Det rader brist pa overgripande kunskap om vilken uppféljning som
gors och hur den gir till. Enligt en studie av primérvarden ér det en knapp
tredjedel av landstingen som inte f6ljer upp offentliga och privata utforare
pé samma sitt. En studie av hemtjidnsten fann ocksi att offentliga utférare
och privata utforare f6ljdes upp pa olika sitt. Rapportens slutsats dr att fler
studier och analyser behovs av kommuners och landstings uppf6ljning av
vilfirdstjinster.

Avslutande reflektioner

Forfattaren lyfter ett antal frigor som dr viktiga att diskutera nér det giller
utformningen av de regelverk som ska sikra kvaliteten i vélfardstjansterna.

Tillstindsprovning av offentliga utforare? De oftentliga utforarnas roll
som “sistahandsalternativ” har anfoérts som argument for att de inte till-
stindsprovas. Argumentet kvarstir dock inte nir flera offentliga utforare dr
verksamma inom samma geografiska omride. Om malet med tillstindsgiv-
ning dr att undvika undermiliga utf6rare finns det skl att 6verviga prov-
ning dven av offentliga utférare.

1 vilken grad ska tillsynen baseras pa inspektioner respektive larm frin bru-
kare och personal? Rapportering om missférhallanden frin brukare och yr-
kesut6vare fyller en viktig funktion. De uppmirksammar felaktigheter som
annars kanske inte hade upptickts och bidrar med information om aktuel-
la problem. Larmrapporter som maste utredas och som inte kan 6verforas
till exempelvis huvudmin gor det dock svarare for tillsynsmyndigheten att
sjalv styra sin verksamhet. Det riskerar ocksd att missgynna de svagaste bru-
kargrupperna, som kanske inte har férméiga att gora sina roster horda. En



framgangsrik inspektionsverksamhet kan minska behovet av larm, genom
att de problem som skulle orsaka larm férebyggs. Dirfor kan det vara virt
att kontinuerligt se 6ver balansen mellan de kontrollaktiviteter som till-
synsmyndigheten sjilv tar initiativ till och rapporteringen fran brukare och
personal sa att bada kan fylla sin avsedda funktion.

Bir kommuners och landstings uppfolining av offentliga och privata utforare
bli mer likriktad? Som nimnts har kommuner och landsting stor frihet att
utforma uppféljningen av vilfirdstjansternas produktion. I en lagradsre-
miss frin regeringen i bérjan av 2014 foreslis att kommuners och landstings
skyldighet att kontrollera och f6lja upp verksamhet som bedrivs av privata
utforare skirps ytterligare frin och med 2015. I anknytning till detta kan
det vara virt att lyfta att likabehandlingsprincipen innebir att brukare bor
forsikras en lika god kvalitetsuppféljning, oavsett regi. Om en kommun
eller ett landsting har utarbetat ett vil fungerande system f6r att f6lja upp
privata utférare kan detta med fordel anvindas dven for offentliga utforare,
till exempel genom att en specialiserad uppfoljningsenhet foljer upp bade
offentliga och privata utforare.

Bir verksambetens lingsiktighet bli ett krav dven vid tillstandsprovning
av verksambeter inom socialtjinst och LSS? Nir det giller skolan tar till-
standsprévningen hinsyn till friskolornas férméga att bedriva verksamhet
pa lang sikt, exempelvis genom uppvisande av budget och brukarunderlag.
Detta borde goras dven for utférare med verksamheter inom socialtjanst
och LSS, med tanke pi att kontinuitet ar en viktig kvalitetsaspekt for dessa
tjanster.

Ar skillnaderna i tillstandsplikt mellan sirskilda boenden och hemtjinst mo-
tiverade? Andelen dldre som bor kvar i den egna bostaden med hemtjinst
har stigit kraftigt och 6kad skroplighet innebdr i dag inte nédvindigtvis en
flytt till dldreboende. Det gor att man kan ifrdgasitta om de personer som
flyttat till sarskilt boende dr sa mycket mer sirbara och utsatta dn de som
bor kvar hemma med hemtjinst. Aven utforare av personlig assistans — som
liksom hemtjinst tillhandahéller hjilp med hygien och andra intima tjins-
ter — tillstindsprovas. Givet att brukarna inom dessa tjdnster anses utsatta
nog att motivera tillstindsplikt finns det orsak att 6verviga om inte mot-
svarande tillstindsprévning, eller dtminstone anmilningsplikt, bor inforas
dven inom hemtjinsten.

Ar det motiverat att privata valfribetsutforare inom socialtjinsten undan-
tas fran tillstandsprovning, givet det forenklade auktorisationsforfarandet enligt
LOV? Nir aktorer godkinns for etablering enligt LOV anvinds minimik-
rav. Provningen av utférarna blir dirfor inte lika grundlig som vid en upp-
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handling enligt LOU, utan paminner i vissa avseenden mer om ett kop av
enstaka tjanster. Fragan dr om kvalificering enligt de nuvarande LOV-syste-
men dirmed kan anses motsvara tillstindsprévningen av enskilda utférare,
eller om det finns en oproportionerligt hog risk att olimpliga aktérer ges
mojlighet att etablera sig inom valfrihetssystemen. Aven under antagandet
att huvudmannens uppfoljning uppviger avsaknaden av tillstindsprévning
kan det finnas en risk i att de utforare som blir godkinda blir si méinga att
huvudmannen far svart att uppfylla sitt uppfoljningsansvar.

Vad ir syftet med lirarlegitimationen? Till skillnad frin legitimerade yr-
kesut6vare inom hilso- och sjukvérd kan ldrare utéva sitt yrke dven utan
legitimation, men inte fa tillsvidareanstillning eller ensamma sitta betyg.
Lirare utsitts inte heller for en lika string kontroll av att de exempelvis
inte har begitt vissa brott innan legitimation utfirdas. Slutligen utfors inte
nagon tillsyn av ldrarna i deras roll som yrkesutovare pid samma sitt som av
hilso- och sjukvardspersonal. Givet att idén med den nyinférda ldrarlegi-
timationen dr att ge ldrarna en professionell status — liknande den som till
exempel likare har — dr det relevant att diskutera dessa skillnader och dven
huruvida tillstindsgivning och tillsyn péa yrkesutévarnivd inom skolan bor
bli mer lik den som finns inom varden. Om sa inte ér fallet dr det virt att
stilla fragan om ldrarlegitimationen 6ver huvud taget dr indamélsenlig eller
om den bor avskaftas.

Bor det inforas en formell skyldighet for personalen inom skolan att rapportera
missforbillanden till tillsynsmyndigheten? Skolan dr den enda av de studerade
vilfardstjdnsterna dir yrkesutévarna inte har nagon lagstadgad skyldighet
att anmila missforhillanden till tillsynsmyndigheten. Personalens rappor-
teringsskyldighet spelar en central roll inom de andra tjinsterna i och med
att tjinsternas anvindare inte alltid har mojlighet att méirka nér ett missfor-
hallande uppstatt och i sa fall framféra klagomal. Liknande omstindigheter
rader dven i skolan, speciellt f6r yngre barn. Dirfor finns det skil att se 6ver
torutsittningarna for att infora nigon form av tillsyn baserad pa rapporter
frin skolans personal, trots att forslaget om att infora lex Sarah dven for
skolan inte genomfordes.



