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Kan malregeltillimpning vara rittssiker?

- JO och tillsynen dver socialtjinsten i framtiden

AV KATARINA ALEXIUS BORGSTROM

Inledning

Magijligheten att faststdlla att fel eller forsummelser har férekommit ir
ofta knuten till huruvida i sammanhanget tillimpliga rittsregler ir si
tydliga att de anger vilka dligganden som olika personer har haft. Bris-
ter i verksamheten till f6ljd av oklarheter i rittsliget kan uppsti inom
de flesta sektorer. Minga offentliga verksamhetsomriden regleras nu-
mera emellertid genom lagstiftning som delvis bestdr av milregler, vil-
ka 6ver huvud taget inte innefattar reella handlingsdirektiv. Inom t.ex.
skol-, socialtjinst- samt hilso- och sjukvirdssektoférﬁa ir det i minga
situationer rittsligt sett oklart pd vilket sitt som myndigheterna ska
agera. I betinkandet Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjgnsten (SOU
2007:82) betonas att SoL, socialtjinstlagen (2001:453), ir ett regelverk
som skall virna minniskor i utsatta situationer” samtidigt som det 4r
en “lagstiftning av mil- och ramlagskaraktar som i minga avseende
inte ir sirskilt detaljerad”.! :

- Den ordinarie tillsynen &ver socmlgansten utdvas for narvarande av

Socialstyrelsen och de 21 lansstyrelserna av kommunerna genom s.k.

egenkontroll samt i vissa avseenden av Statens institutionsstyrelse. For
dem som ir missnéjda med viss social verksamhet kan det vara svirt att
veta om de bor vinda sig till kommunen med kritik eller en omprov-
ningsbegiran, begira rittslig 6verprovning hos lansritt eller vinda sig
till en eller flera av de ordinarie tillsynsmyndigheterna eller till JO. I
betinkandet Samordnad och tydlig tillsyn-av socialtjinsten anfors dessutom
att tillsynen &ver social verksamhet inte harteras pd ett enhetligt sitt
1 hela Sverige i friga om vare sig granskningsarbetets bedrivande, hur

''SOU 2007:82's. 397.




Kan mz'ilregelti]l';impning'vara rittssiker?

tillsynsuppdraget och regelverket tolkas eller vilka resurser som avsitts
for tillsyn.? Tillsynssystemet 4r alltsd splittrat och ostrukturerat. T be-
tankandet foreslds dirfor att det nuvarande pluralistiska systemet i hu- -
vudsak ska ersittas av en ny nationell tillsynsmyndighet.? Frigan om
hur JO:s tillsyn Sver socialtjinsten kommer att forhilla sig till en sddan
myndighet belyses hir med utgingspunkt i de specifika tillsynsproblem
som foreligger inom verksamheter som styrs av malregler.

JO och de oﬂeﬁtliganstﬁﬂda arbetstagarna

Genom 1970-talets medbestimmandereformer demokratiserades i ni-
gon man férhillandet mellan arbetsgivare och arbetstagare. Dirigenom
forindrades arbetsgivarnas ritt att anvinda sanktioner. Formella be-
straffningsitgiirder har alltmer ersatts av kvalitetskontroller, t111rattav1s—
ningar och uppféljningssamtal. :

S&vil i Arbetsdomstolens rittstillimpning som i den allminna de-
batten anses det numera sjilvklart att férsummelser inte kan Liggas en-
skilda arbetstagare till last, om de beror p3 att stat, kommun eller an-
nan arbetsgivare inte i tillricklig grad har uppmirksammat sidant som
arbetsbelastnings-, organisations- eller kompetensutvecklingsfrigor.
Tillsyn bér enligt detta synsitt vara inriktad frimst pi kvalitetssikring
geniom riskanalys och avvikelsehantering samt pi ett Svergripande vig-
ledande av tillsynsobjekten. Hikan Jénson diskuterar i verket Virdskarn-
daler-i perspektiv i detta sammanhang en inriktning mot ett “arbetsmil-
Jjoperspektiv” i stillet for mot ett “syndabockstinkande”.*

Nir JO-dmbetet inrittades genom 96 § 1 1809 4rs regeringsform var
dess uppgift att granska allehanda dmbets- och tjinstemin. Numera har
JO enligt 12 kap. 6 § RF, regeringsformen (1974:152), tillsyn Gver till-
limpningen av lagar och andra forfattningar i offentlig verksamhet. Av
2§ 1JO-instruktionen (1986:765) féljer att justiticombudsminnen uté-
var tillsyn &ver bla. alla tjinstemin och befattningshavare vid statliga
och kommunala myndlgheter samt &ver andra som ignar sig it myn-
d1ghetsutovn1ng

2 50U 2007:82 5. 389.

2 > SOU 2007:82'5. 20

*Hakan Jonson, Vardskandaler i perspektiv. Debatter om vanvird, vergrepp och andra missfor-
hillanden inom ildreomsorgen, Malmé 2006, 5. 89 ff. och 195.

% Aven anstillda i aktiebolag, i vilka staten utvar ett bestimmande inflytande; kan i regel grarlskas
av JO.
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Det finns ett antal begrinsningar i JO:s irendeprévning. En sidan
begrinsning ir att JO inte utan sirskilda skil utreder verksamhet av
ligre befattningshavare utan sjilvstindiga befogenheter. Vidare utreder
justiticombudsminnen inte utan sirskilda skil forhillanden som ligger
mer in tv4 4r tillbaka i tiden. JO:s tillsynsverksamhet ir frimst inrik-

tad pd att granska huruvida gillande handliggningsregler har iaktfa— T

gits. Justiticombudsminnen undviker normalt sett allts3 att ta stillning
i limplighetsfrigor och frigor som kriver sirskild sakkunskap i form av
teknisk, medicinsk eller p4 annat sitt vetenskaplig kompetens.®

For offentliganstillda arbetstagare som inte har forfattningsreglerat
disciplinansvar ir det i forsta-hand arbetsrittsliga sanktioner som aktu-

- aliseras om forsummelser uppdagas. Arbetsrittsliga sanktioner utévas

inom ramen fOr en avtalsrittslig process, i vilken myndigheter forut-

“sitts kunna samtidigt beakta bide myndighetens och allminhetens in-

tressen. Det tjinstefelsansvar for fel begingna “vid myndighetsutév-
ning” som foljer av 20 kap. 1 § BrB, brottsbalken (1962:700), tillimpas
restriktivt och i praktiken sillan. Sivil inom ramen. f6r JO:s dtalsfunk-
tion som i Gvrigt dr tjﬁnstefelsbroftslighet alltsd séillsynt Frimst 4r det
poliser, dklagare och domare som pi det ena eller andra sittet har agerat

* fel i samband med frihetsberdvanden som 3talas, och ibland déms, for

tjanstefel. Trots att socialsekreterare i hog grad dgnar sig 3t myndlghets—
utdvning ir straffrittsliga sanktioner mot dem sillsynta.”
‘Eftersom judiciellt ansvar sillan utkrivs, fullgors JO:s tillsynsfunk-

* tion till mer in 99 procent genom ett tillrittavisande och vigledande
~avden offentliga verksamheten.® JO har alltsd en frimst vigledande och
' rattsskapande funktion. Den preventiva inriktningen av legalitetskon-

trollen medfér att ménga tillsynsirenden avslutas genom allmint hillna

i utlaggmngar om gillande ritt, vilka ibland limnar klagandena ove-

ande om huruvida JO har ansett deras klagom3l berattlgat eller inte.

'Mahga enskﬂda anser 51g darfor ha rlnga nytta av mbetets s.k. klago—

] amphghetskaraktar

Jesper Ekroth JO-imbetet. En offenthgrattshg studie, Stockholm 2001 s. 167 ff. och 182 f
SOU 1996:173 5. 142 f. Ingenting, vare sig i JO's sedan &r 1996 avgivna imbetsberiteelser eller i
nnat for mig tillgingligt material, tyder pi att italsfrekvenserna rérande olika profcsswnsmnkt—
ngar har forindrats sedan mitten av 1990-talet.
Katarina Alexids Borgstrém, JO och tjinsteméinnen. En laghistorisk studie, Uppsala 2003, s. 344.
oth; a.a.,'s. 335 och-370.
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Av savil forarbetsuttalanden som stillningstaganden frin prejudi-
katsinstanserna foljer att JO:s uttalandebeslut tillmits vikt endast pa
grund av tyngden i den sakliga argumenteringen.” I svensk ratt tillmits
savil prejudikat som forarbeten, pd samma sitt som doktrinen, formellt
sett vikt endast pd grund av tyngden i den sakliga argumenteringen.'
JO-beslut innefattar vanligen vil genomtinkta juridiska resonemang i
specifika rittsfrigor som justiticombudsméinnen, i motsats till forfattar-
na av forarbeten, analyserar i ett situationsrelaterat perspektiv. Alltsd ar
det rimligt att tillmita JO-beslut samma tyngd inomi rittskillehierar—
kin som forarbeten: Sirskilt i frigor dir prejudikat saknas har JO ddrfor

~emrstark position som rittsproducent.”

~ Milreglers syfte och funkfion

Traditionell rittsdogmatisk regeltillimpning fokuserar p subsumtions-
regler, dvs. regler bestiende av rekvisit som anger dels vilka rittsfakta
som ska foreligga for att regeln ska vara tillimplig, dels vilken ritts-

foljd som ska intrida nir regeln ir tillimplig.”® Inom minga offentliga

verksamhetsomraden skulle detaljerat utformade lagregler emellertid
bli ohanterliga och i vissa situationer £ orimliga resultat. En del mo-
defna lagar ir d"drfér‘utformade p4 ett sitt som delvis dverlimnar till
beslutsfattarna att fritt utforma de avgéranden som fattas. Exempel pa

regeltyper som limnar utrymme f6r fria beddmningar ir milregler, av-

vigningsregler och reflexiva regler." : :

“Mialrégler innehiller inga specifika direktiv f6r beslutsfattaren att
folja i de enskilda fallen. I stillet anger mélregler vilket materiellt resul-
tat som ska uppnis. Exempel p3 karakteristiska malregler dr stadgandet
i 4 kap. 1 § SoL om att enskilda i vissa fall genom bistind ska “tillfor-
sikras en skilig levnadsnivi”, stadgandet i 7 § andra stycket LSS, lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade, om att en-

10:5O(J 1975:23 5. 135, KU 1975/76:22 5. 49 och 62 samt KU 1986/87:2s. 11. Se iven Ekroth,
a.a.,’s. 287 och 291 samt Alexius Borgstrém, a.a., s. 381 i

" 16 RA 1994 ref. 31 och RA 1997 ref. 18, Aven om absolut prejudikatbundenhet inte rider s ir
de hogsta instanserna timligen renodlade prejudikatsinstanser. Deras avgdranden torde dirfor 1
praktiken ofta tillmitas vikt inte i frsta hand pi grandval av den sakliga argumenteringens tyngd

utan framfor allt i egenskap av stillningstaganden frin hogsta instans. Frin de EG-rittsliga instan-
sernas ur fordragssynpunkt bindande avgbranden bortses hir.

,?,Z,AlexiusBotgstrém, a.a., s:.382; Fkroth; a:a., s. 287 och 291. :

13 Jag betecknar hir samtliga olika varianter av subsumtionslogiskt anknutna regeltyper “subsum-
tionsregler”. Om handlingsregler mum., jfc Aleksander Peczenik, Vad ir ritt? Om demokrati,
rittssikerhet, etik och juridisk argumentation, Stockholm 1995, s, 167.

14 Hakan Hydén, Normvetenskap, Lund 2002, s. 137 ff.




Kan milregeltillimpning vara rittssiker?

skilda i vissa fall genom insatser ska “tillférsikras goda levnadsvillkor”
samt stadgandet i 2 § HSL, hilso- och sjukvirdslagen (1982:763),.om
att ’milet for hilso- och sjukvirden ir en god hilsa och en vird pi lika
villkor for hela befolkningen”.

I den offentliga sektorn finns numera en mingd olika organisations-
former, inom vilka férvaltning utdvas pd grundval av skilda besluts-
principer. De mest framtridande idealtyperna for offentligrittsligt
beslutsfattande ir enligt statsvetaren Bo Rothstein foljande sex proto-
typer. Den legal-byrikatiska modellen, den professionella modellen,
den politikerorienterade modellen, den brukarorienterade modellen,
“den korporativa modellen och den lotteribaserade modellen.' Inte sil-
lan utdvas offentlig makt pi grundval av flera beslutsmodeller sam-
tidigt. S blandas olika inslag av den legal-byrdkratiska, den politi-
kerorienterade och den professionella férvaltningsmodellen nir forst
en kommunalpolitisk socialnimnd och sedan en linsritt i ett'mil om
tvingsvird av en missbrukare tillmiter ett likarutlitande avgdrande
vikt for sitt beslut. )

Den legal-byrikratiska beslutsmodellen 4r nira knuten till tillimp-
ningen av subsumtlonsregler Syftet med legal-byrékrati 4r att dstad-
komma rittssikerhet genom saklighet, allsidighet, enhetlighet och for-
utsebarhet.!® Professionalistiska beslut asyftar_daremot att pd grundval
av beslutsfattarnas specialistkunskaper dstadkomma problemldsning ge-
nom exakt situationsanpassning. Eftersom professionskunskaper ir en
god utgdngspunkt for att kunna uppnd specifika mal, ir tillimpningen
av milregler ofta knuten till den professionella férvaltningsmodelleh.

Lagar som SoL och HSL tillimpas kvantitativt sett huvudsakligen av
de sirskilda yrkeskdrer som anses ha specifik kompetens inom sina res-
pektive verksamhetsomriden. Dessa lagar har medvetet utformats sd att
de tillimpande praktikerna ibland har stor handlingsfrihet i sitt besluts-
fattande.” Om beslutsfattandet inom socialtjinst- samt hilso- och sjuk-
virdsverksamhet ska kunna uppnd nigon form av rattssakerhet miste
de professmnahserade rittstillimparna inom dessa sektorer alltsd kunna

15 Narmare om de olika beslutsmodellerna se Bo Rothstein, Den korporativa staten, Malmé 1992,
5.49 ff. Den sistnimnda, timligen ovanliga, beslutsformen innebir att lottning anvinds som be-
" slutsunderlag. Detta ir den enda av modellerna som inte bygger pi att beslutsfattandet utovas pa
grunidval av nigon sorts limplig kombination av resurser, kunskaper och virderingar. Rothstein,
aa, s, 70.

16 Qm rittssikerhetsbegreppet, se t.ex. Christian Dahlman, Ritt och ritfirdigande: En tematisk
introduktion i allmin rattskira; Lund 2007, och dir anford litteratur.
Se t.ex. Socialutredningens principbetinkande Socialvirden — mél och medel; SOU1974:39

s. 554 f- och SOU 1974:40 5. 92f. .

I
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integrera natur- och socialvetenskapliga kunskaper i rittstillimpningen
pa ett enhetligt sitt.

- Nir det giller fysiologiska faktorer och orsakssamband ir den na-
turvetenskapliga kunskapsbasen timligen enhetlig. Inom socialveten-
skaperna saknas i minga sammanhang diremot entydiga forklarings-
modeller. Det ir alltsa jimforelsevis ovanligt med generellt accepterade
teorier och metoder for social problemlésning. I stillet férekommer
ofta flera parallella, var for sig trovirdigt evidensbaserade, idéer om
vad som idr den mest limpliga 3tgirden for att 16sa ett socialt problem.
Denna bristande enhetlighet medfér att det minga ginger ir omailigt
tor socialarbetare att integrera socialvetenskapliga kunskaper i ritts-
tillimpningen pi ett forutsebart sitt. Virdideologiskt professionalistisk
milregeltillimpning ir dirfor ofta inte rittssiker i den mening som
rittssikerhetsbegreppet i allminhet anvinds.

Frin den politiska maktens sida 4r det ett medvetet val att sociallag-
stiftningen i vissa avseenden best3r av ostringenta milregler. Trots detta
forhallande uppfattas bristande enhetlighet och avsaknad av férutsebar-
het ofta som en ur medborgarsynpunkt oacceptabel rittssikerhetsbrist.!
Det faktum att det professionaliserade och det legal-byrakratiska be-
slutsfattandet har olika syften och dirfér ibland 4r inkommensurabla
uppmirksammas alltsd inte alltid. S3 anférs i betinkandet Samordnad och
tydlig tillsyn av socialtjinsten (SOU 2007:82) att det inte ir mojligt “att i
alla led skapa formaliserade rutiner f6r hur minniskor ska virdas och

“behandlas” och att tillsynen &ver socialtjinsten och hilso- och sjukvir- -
den miste “bygga p3 en professionell férvaltningsmodell”, dir besluts
legitimitet i medborgarnas Ggon bygger p3 “kunskap och hog kompe-
tens”. Samtidigt framhills 1 betinkandet att vird, omsorg och sociala
insatser ska ges med utgdngspunkt i rittssikerhet och likabehandling .
och-"pd lika villkor 6ver hela landet”.” : ,

Socionomer och andra socialarbetare har en komplicerad roll som
rittstillimpare. Ofta ska de hantera diffusa milregler genom en till-
lampning 1 vilken kommunalpolitiskt demokratiska malsittningar
blandas med bide kunskaper om rittsreglerna och ett mangsidigt spek-
trum av socialvetenskapliga teorier och metoder. Bristande enhetlighet
i deras beslutsfattande kan framkalla hiftig kritik, samtidigt som det 4r

just behovet av att kunna situationsanpassa férvaltningsbeslut utifrin

18 Jf prop. 2000/01:80 s. 85 och 162.
1 Se SOU 2007:82 5. 397 £,
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varje sirskilt fall som ir sjilva orsaken till att SoL i vissa delar bestir av

milregler.

Tillsynen 6ver mélregler .

- Som har nimnts inledningsvis fordras for att nigon ska kunna stillas
till ansvar for férsummelser att tillimpliga regler ir s§ tydliga att de
anger vilka ligganden som olika personer har haft. Inom socialtjinst-
samt hilso- och sjukvﬁrdsverksé1nhét ar det i ménga situationer oklart
hur olika personer ska agera.? Det forhillandet att milregler inte anger
tydliga handlingsdirektiv 4r emellertid inte detsamma som att riktlin-
jer for agerande helt saknas. Av reglerna fSljer ofta att handlingar som
uppenbart motverkar de angivna malen ir telaktiga. S4 ‘har ansvars-
utkriivand__e'i form av avskedande ansetts motivefat d3 ett vardbitride
yttrat sigpi ett “klart olampligt sitt” till virdtagare i ildreboende.?! Vij
dare har en Socialtjiinétchef med ledningsansvar for en viss 'ircrkéamhet
till f6ljd av passivitet vid initierandet av b:irnavéirdsutredning fallts till
ansvar for tjinstefel 22 Vid andra tillfillen har dock frhillanden som
for den enskilde framstir som allvarliga — som t.ex. passivitet i behand-
lingen av ruttnande, maskfrekventerade bensir hos. dement patient —
inte ansetts kunna foranleda rittsligt ansvarsutkrivande.?-

En vanlig orsak till att ansvarsutkrivande inte kan ske inom soci- -

altjdnsten dr att de fel som uppdagas anses ha uppsttt till foljd av en
serie av mindre forsummelser, som var‘fGerig har begitts av skilda
arbetstagare. Denna typ av kumulerade felaktigheter,kan sillan sank-
tioneras effektivt genom skirpningar eller utvidgningar av ansvarsut-
krivandet. I stillet ir det genom strukturella verksamhetsforbittringar
~som kumulerade fel enklast undviks. Det ir darfor inte forvinande att
bide den ordinarie externa tillsynen och kommunernas s.k. egenkon-
troll visentligen 4r inriktad pd kvalitetssikring genom riskanalys och
avvikelsehantering samt ett. Gvergripande vigledande av verksamhe-

;‘1’ Se t.ex. NJA 2001 5. 755 och JO 1994/95 5. 301. :

“ 4D 60/2005, Detta; i massmedierna mycket uppmirksammade, mil rérde twi virdbitriden,
som till £5ljd av att den aktuella virdtagarens son gémt en roststyrd bandspelare i rummetkunde
bekiggas ha yttrat sig krinkande :och hotfullt. Till de yttranden som upptagits p§ bandspélaren

- horde: "Kringla inte nu. D§ smiller Jjag dig pd fingrarna.” — ”Siira p3 benen: Dethar du vil gjort
en ging i tiden? Det har du vil?” - D3 tinker vi nypa tillbaka, si vida pass, s& du aldrig gldmmer
det.” AD fann att det ena vardbitridet hade grovt dsidosatt sina Sligganden i tjinsten; medan det

” roérande det andra virdbitridet inte ansigs foreligga skil for vare sig.avsked eller uppsigning.

23](? 1992/93 5. 319, EEE,

Narrnareom det sk. Annerstadsfallet, som intriffade sormmaren 2001, se Jénson, a.a.;'s. 54 fF.

-
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ten.?* En sidan preventiv tillsyn sammanfaller i visentlig min med]O:S
vigledande och rittsskapande funktion. JO:s tillsyn dsyftar ju numera
normalt sett inte att stilla nigon enskild till svars, utan till att felak-
tigheter ska undvikas i framtiden. Eftersom JO vanligen undviker att
ta stillning i limplighetsfrigor och frigor som kriver sirskilda profes-
sionskunskaper ir det emellertid uppenbart att det i minga fall ir foga
meningsfullt att framstilla klagomal till JO om madlregeltillimpning.
Tstillet ir det sddant som socialtjinstens hantering av offentlighets-, of-
ficial- och objektivitetsprinciperna, forvaltningslagen (1986:223) och
t.ex. handliggningsreglerna i 11 kap. SoL som justiticombudsminnen
frimst granskar. s ' ‘

Som har namnts ovan menar Jénson att man inom svensk. till-
synsverksamhet hellre anligger “ett “arbetsmiljoperspektiv’ dn . ett
“syndabockstinkande”.” Han menar dven att det ir “sliende 1 hur hog
grad vi i vart land anfortror 3t verksamheter att sjilva utreda eventu-
ella brister och felaktigheter” och fortsitter: “Samtidigt finns det bland
virdpersonal och verksambheter mycket att forlora pd att anmila och
uppmirksamma brister. Personal som anmiler riskerar repressalier frin
verksamhetsledningen och utfrysning frin kollegor.” Jonson anfor vi-

dare foljande. :
Ett system byggt pa fortroende och samforstind, dir ambitionen
att §stadkomma en positiv forindring 4r Sverordnad ambitionen att
straffa missdidare skulle kunna betecknas som ett uttryck for en ty-
piskt svensk hillning, férankrad i ett folkhemsperspektiv.”” —— —

Folkhemsperspektivet uttrycker, menar jag, en geménskapssyn som
motverkar benigenheten att resonera och agera med utgingspunkt i
misstro for samhillets medspelare. Perspektivet instruerar oss att tro
p4 att det offentliga sambhillet gor sitt bista for att tillgodose individer-
nas behov. Samhillet iz *vi’, det har byggts av "oss’ och problem skall
itgirdas genom sammanhillning och mer gemenskap. Verksamheter
anses dirmed Limpade att ha tillsyn dver sig sjilva. Offentligt anstillda

2% Av Socialstyrelsens utredning Social tillsyn 2005 framgdr att linsstyrelserna som regionala tillsyns-
myndigheter vid granskning av socialforvaltningarna under ir 2005 i stora delar av verksamheten
fann brister i friga om frimst handliggning och dokumentation. L rapporten, som rér ca 2 000 -
olika verksamhetsgranskninigar i 267 av landets 290 kommuner, anges att niirmare 40 procent av
granskningarna avshitades med kritik eller att brister konstaterades. Se s. 6 ff. i resultatet av Iins-
styrelsernas tillsyn, Social tillsyn 2005 utgiven av Socialstyrelsen 4r 2006.

% Jonson, a.a., s. 89 fF. och 195.

26 Jonson, a.a.,’s. 195.

z Jonson; a.a.,’s. 192.
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tjinstemin som dldreskyddsombuden anses kunna anligga ett medbor-
garperspektiv. Den som uppmirksammar en brist i motet med aldre-
virden ir med denna gemenskapssyn benigen att tinka att det indd ir
bra att vi kan f4 all den hjilp som dagens sambhille erbjuder. Man ser
den goda viljan bakom bristerna och anklagar inte virdpersonalen eller
kommunen for att ha krinkt ens egna eller anhdrigas rittigheter. Ut

gingspunkten ir att medspelarna har gjort si gott de har kunnat. Krav

om att f3 komma in till likaren direkt eller anklagelser om dilig ser-
vice och omvirdnad uttrycker med detta tinkande snarast en bristande

forstdelse for systemet.?

Tillsynen &ver socialtjinsten 1 framtiden

Som har nimnts inledﬁingsvis foreslds i betinkandet Samo_rdnad .och tyd-
lig tillsyn av socialtjinsten (SOU 2007:82) att dagens pluralistiska gransk-
ningssystem i huvudsak ska ersittas av tillsyn utévad av en ny myn-
dighet, hir fortsittningsvis benimnd Tillsynsmyndigheten. En av de
torindringar som foreslds for att minska komplexiteten inom social-
tjinst- och sjukvérdssektorerna ir att tillsynen Gver, 4 ena sidan, hilso-
och sjukvird och, 8 andra sidan, socialtjinst f6rs samman och integreras
bade organisatoriskt och praktiskt hos Tillsynsmyndigheten. Denna ska
enligt betinkandet granska att socialtjinsten och hilso- och sjukvirden
uppfyller de krav som framgir av lagar, forordningar och féreskrifter
samt limna rid och rekommendationer och p andra sitt verka for bitt-
re forutsittningar for god kvalitet.” v
For att effektivisera uppdagandet av brister foreslds i betinkandet att
den nuvarande anmilningsskyldigheten i 14 kap. 2 § SoL, den s.k. lex
Sarah, utvidgas till att omfatta all social verksamhet. Direfter skulle
alltsd var och en, i bide offentlig och enskild verksambhet, som ir verk—

sam inom socialtjinsten och vid SiS-institutioner, om de “uppmirk-.

sammar eller fir kinnedom om ett allvarligt missférhallande” som ror
enskilds kontakter med socialtjinsten eller férhillanden vid en institu-
tion som drivs av SiS “genast anmila” detta antingen till aktuell kom-
~munal nimnd, myndighetsledningen for SiS eller, inom enskild verk-
sambet, till verksamhetsledningen. Om inte missférhillandet avhjilps
“utan dréjsmil” ska enligt betinkandet nimnden, myndighetsledning

— e

22 Jénson, aa.,'s; 193 £
SOU 2007:82 5. 403 &,
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for SiS eller verksamhetsledningen anmila forhillandet till Tillsyns-
myndigheten
I betinkandet foreslds att Tlllsynsmyndlgheten ska fokusera pa
gransknlngs— och tillstindsverksambhet, i stillet for att som fallet ir med
Socialstyrelsen iven syssla med utvecklings-, forsknings- och samhills-
planeringsprojekt. For att tillsynen ska blistark och tydlig foreslds vi--
dare att Tlllsynsmyndlgheten ska kunna utfirda foreligganden, om sd
behovs vid vite, for att avhjilpa missforhdllanden som har betydelse for
enskildas méjligheter att f3 de insatser som de har ritt till, Om forelig-
~ganden inte foljs, eller om aktuella missforhillanden innebir fara for
liv, hilsa eller personlig sikerhet, foreslds myndigheten kunna férbjuda
fortsatt verksamhet.®
I vilken utstrickning som samthga forslag i betinkandet Samordnad
och tydlig tzllsyn av socialtjinsten kommer att forverkligas dr for nirva-
rande inte mo_]hgt att veta. Inrittandet av en sidan statlig tillsynsmyn-
dighet som foreslas i betinkandet kommer att aktualisera diskussioner
om hur langtgaende ingrepp som kommunerna ska kunna drabbas av
vid hantermgen av sina egna angelagenheter Samtidigt kan noteras att
'bestammelserna 116 kap SoL om mdjligheterna att 3ligga kommu-
ner sanktlonsavglfter pi grund av Verkstalhghetsforsenlngar successivt
har utv1dgats trots motstind frin en del foresprikare for kommunalt
sjlvstyre. Mycket talar dirfor for att forverkligandet av s.k. sociala rit-
tigheter ofta anses viga tungt. Om en tillsynsmyndighet i enligt med
vad som foreslds inrittas kommer denna, bl.a. genom den langtgaende
anmaln1ngsskyld1gheten att f3 en ibland effektiv insyn i den sociala
sektorn. Dessutom skulle framfor allt de foreslagna Vltesbefogenhe-
terna medfora att Tlllsynsmyndlgheten skulle f3 méjlighet att tillgripa
betydligt effektivare sanktionsmedel in vad JO har.

Slutsatser och avslutande kommentarer

Frin och med 1990-talet har den vilfirdsstatliga tron pd vikten av poli-
tisk samhillsplanering och centralstyrning som centrala virden alltmer
ersatts av en tro pi decentralisering, privatisering och. individuell val-
frihet. Manga myndigheter har eget budgetansvar eller styrs pd grund-
val av tydligt prestationsinriktade mildokument. Tendensen att pre-

30 SOU 2007:82 5. 455 fF.
31SOU 2007:82 5. 445 .
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miera effektivitet pa bekostnad av rittssikerheten har dirfor ofta okat i
sidan grad att forekomsten av en fristdende tillsyn blir oundginglig.®
Behovet av den sortens extraordinir tillsyn som'JO bedriver har i vissa
avseenden alltsd blivit storre p3 senare dr. :

I verksamheter som, sdsom socialtjansten; delvis styrs av milregler ir
det ibland svirt att ange om forsummelser har forekommit, helt enkelt
pd grund av att det ar oklart hur myndigheterna ska agera i olika situa-
tioner. For enskilda som ar missndjda med sociala verksamheter medfor
dagens pluralistiska tillsynssystem dessutom att detdr svirt att veta-om
det 4r mest funktionellt att rikta klagomal till huvudmannen for verk-
samheten, till en eller flera av de ordinatie tillsynsmyndigheterna ellér
till JO. Fel till foljd av oklara regler gir sillan att dtgidrda genom judici-
ellt ansvarsutkrivande utan forebyggs i stillet frimst genom preventiv
vigledning. De ordinarie tillsynsmyndigheterna inom socialtjinstsek-
torn fokuserar dirfor i sin granskningsverksamhet pd- att ge-policyska-
pande kritik. Aven JO sysslar nistan uteslutande med rittsbildande och
policyskapande kritik. e R

Tillsyn 6ver sociala besluts och insatsers innehdll i sak fordrar ma-
teriella, professionsspecifika bedémningar av den art som JO vanligen
undviker att gora.* Under det att de ordinarie tillsynsmyndigheterna ‘
inom den sociala sektorn har kompetens att bedéma profes$ionalistis-
ka limplighetsfrigor, dgnar sig JO frimst 4t tillimpningen av hand-
liggningsregler och sidant som offentlighets-, official- och objekti-
vitetsprinciperna. Aven efter inrittandet av en:ny tillsynsmyndighet
kommer JO:s preventiva legalitetskontroll dirfor att behslla sin starka
position som vigledare och riktlinjeproducent inom socialtjinst- och
hilso- och sjukvirdssektorn nir det giller den typ av frigor som justi-
ticombudsminnen foretridesvis tar upp-till granskning. '

Den tillsynsmyndighet som enligt SOU 2007:82 bor inrittas fore~
slas i betinkandet 3 starka befogenheter; bl.a. genom en ritt att-ut=
farda vitesféreligganden for att avhjilpa missférhillanden som har be-
tydelse for enskildas mojligheter att i de insatser som de har ritt till.
De effektivitetsforstirkningar som i betinkandet foreslis ske genom en

. T v ’

%2 Niringglivets f‘dres't';i]lningar om kostnadseffektivitet syftar ytterst till att ineffektiva verksamheter
ska elimineras genom konkurrens. Att med utgingspunkt i ett kundrelaterat kvalitetsbegrepp for- - -
s6ka att bedriva mal- och resultatstyrning av t.ex. de rittsvirdande myndigheterna maste dirfor

 betraktas'som egendomligt. Behovet av en frin de ordinarie myndighetsorganisationerna helt fri-

- §tiende tillsyn 6kar silunda ju stdrre okunskap som rider om att-denna typ av kostnadseffektivitet
+ inte kan nyttjas fullt ut inom offentlig verksamhet somrhar monopol pd sina funktioner. Jfr Len~

|, nart Lundquist, Demokratins viktare. Ambetsminnen och vart offentliga etos, Lund 1998, s. 46.

" Ekroth, a.a,, 5. 182, s ' -
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utvidgad anmilningsskyldighet 4dr dock tydligt kopplade till tillsyns-
objektens egenkontroll, allts3 en typ av kontroll som p3 ovan nimnt

sitt kritiseras av bl.a. Jonson i dennes verk Vérdskandaler i perspektiv.®*

Tillsynen. tycks inte vara amnad att fokusera p3 begingna fel i sig, utan
mer pd det framtida forverkligandet av de mail som anges i bl.a. SoL
och HSL. ‘

JO stir i egenskap av extraordinirt granskningsorgan utanfor de
vanliga myndighetsorganisationerna. For den som i likhet med Jénson
ar misstinksam mot idén att anfdrtro it verksamheter att sjilva utreda
eventuella brister och felaktigheter framstir mojligheten att klaga hos
JO dirfor som sirskilt virdefull. Aven JO kan emellertid betraktas som
en del av det offentliga etablissemanget. Si anfor Hans-Gunnar Ax-
berger att en “medborgarnas ombudsman borde 4gna sig 4t medborga-

ren”, under det att JO:s utredningar ibland har inneburit att ”(s)tats-
makten har granskat sig sjilv och funnit att den inte gjort nigot fel, -

eftersom den velat vil”.*® P4 ett sitt som liknar Jonsons ovan anforda
idéer om ett “folkhemsperspektiv’ menar Axberger att JO ir en del i
en svensk rittskultur, enligt vilken “myndigheters och medborgares
intressen” inte “skall g3 isir”, eftersom den svenska makten ir ”god”.%

Den i betinkandet Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjinsten (SOU
2007: 82);b'et’9r,1ad,e, tgnkc;n att tillsynen &ver socialtjinsten bor effekti-
veras har enligt min mening starkt fog for sig. Genom att entydigt ac-

cepterade och generella teorier och metoder for samhillelig problem-

16sning ofta saknas kan social malregeltillimpning visserligen inte vara
forutsebar i den bemirkelse som det traditionella rittssikerhetsbegrep-
pet forutsitter.” Detta férhillande hindrar emellertid inte att formell
korrekthet, saklighet och allsidighet maste efterstrivas inom all soci-
algjinstverksamhet. De personer som kommer i kontakt med sociala
myndigheter 4ir i minga fall marginaliserade och saknar nirmare kun-
skaper om hur rittssystemet fungerar. De ir dirfor ofta i ett sidant un-
derlige gentemot myndigheterna att de ir mer eller mindre skyddslésa

34 1 Jonson, a.a.,'s. 195. i :

» Hans-Gunnar Axberger, Den virdeldse ombudsmannen i Tinka fritt ir storre; Stockholm 1995,
5. 135 0ch 153 f.

36 Axberger, a.a., s. 137.

% Som har nimnts ovan kan de p3 professionskunskaper baserade socialtjinstbesluten inte omfattas
av det juridiska rittssikerhetsbegreppet, om det finns flera trovirdigt evidensbaserade idéer om
“vad:som-ir den-mest Limpliga problemlésningsitgirden, Avsaknad av forutsebarhet ir emellertid

inte detsamma som godtycklighet. Malsittningen att skapa materiell rittfirdighet i stillet for for-

utsebarhet och-likabehandling hindrar allts inte att formell korrekthet, saklighet och allsidighet

ska efterstrivas inom de sociala sektorerna.
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nir de behandlas felaktigt. Att tillsynen &ver den sociala sektorn, gé—
nom s3vil JO:s som de ordinarie tillsynsorganens verksaitihet, ir reellt
fungerande‘och inte bara en teoretisk idé ir dirfér i minga amman- -
hang en friga om att virna de allra svagaste samhéillsniedrlémrrriatr‘ié‘sb

fri--och rittigheter.




