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Sammanfattning

Utgangspunkter

| mitten av go-talet tridde lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade (LSS) i kraft. LSS ar en rattighetslag och den
specificerar ett antal insatser som funktionshindrade har ritt till om
de tillhér nagon av de tre personkretsar som lagen definierar. Bostad
med sarskild service for vuxna ar en av dessa insatser. Genom LSS ska
méanniskor med funktionshinder beredas méjlighet att fa utbildning,
delta i arbetslivet, ha ett tryggt och vardigt boende, kunna delta i fritids-
och kulturaktiviteter och leva ett sjalvstindigt liv. Malet ar att fraimja
jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhallslivet for
personer med funktionshinder.

Kommunerna och landstingen har ansvaret for att tillampa LSS.
Det innebdr att om en person som tillhér nagon av LSS personkretsar
och &r i behov av stéd sa ar kommunen eller landstinget skyldig att till-
handahalla denna insats. For att fa ratt till insatser enligt LSS ska
behovet av stéd inte ha tillgodosetts pa nagot annat satt. Personen
ska ha begért stédet, antingen sjilv eller genom vardnadshavare, god
man eller annan person.

Ar 2005 omfattades drygt 54 000 personer av LSS-insatser. Av
dessa hade drygt 20 0oo personer beviljats LSS-insatsen bostad med
sarskild service f6r vuxna. Detta dr den LSS-insats som kostar mest,
ndrmare 14 miljarder kronor ar 2005. Antalet personer som beviljas och
far en bostad med sarskild service for vuxna enligt LSS uppgar enligt
Riksrevisionens uppskattning till mellan 500 och 1 0oo per ar.
Kommunernas totala kostnader fér LSS-verksamheten har successivt
okat sedan lagen inférdes och uppgick ar 2005 till drygt 26 miljarder
kronor.

Aven om kommuner och landsting har ansvaret fér tillimpningen
av LSS, &r staten ytterst ansvarig for att se till att lagarna efterlevs.
Kontrollen sker framfor allt genom den tillsyn som Socialstyrelsen och
linsstyrelserna ansvarar fér men ocksé genom Socialstyrelsens norm-
givning och lansstyrelsernas frimjande verksamhet. Lansstyrelserna
genomfor den operativa tillsynen och kan limna kritik om de finner
kvalitetsbrister i verksamheten. Lansstyrelserna kan ocksa anséka om
sanktionsavgift mot en kommun som inte verkstaller en dom om insats
enligt LSS. Individen sjélv har mojlighet att 6verklaga kommunala
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beslut hos lansratten. Individen kan ocksa framféra klagomal till
Riksdagens ombudsmain (tidigare Justititombudsmannen) eller
lansstyrelsen.

Socialstyrelsen och linsstyrelserna har i en rad rapporter lyft fram
tre typer av rattssakerhetsproblem vad galler verkstillandet av LSS-
insatser. Kommunerna ger ibland avslag pa ansékningar om insats,
trots att individen har bedémts ha behov av insatsen. Detta skedde i
100 fall under ar 2004. Ytterligare ndrmare 500 personer som beviljats
LSS-insatsen bostad med sarskild service for vuxna hade inte fatt in-
satsen vid en uppféljning som gjordes i december 2004. Detta kan
bero antingen pa att kommunerna inte verkstaller sina egna beslut eller
pa att kommunerna inte verkstaller domar som gynnar den enskilde.
Darutéver finns i vissa verksamheter kvalitetsbrister i férhallande till
vad som anges i lagen och i féreskrifterna till den.

Den statliga tillsynen &r alltsa ett av regeringens viktigaste instru-
ment fér att kontrollera att LSS tillimpas pé ratt sitt. Tillsynen bidrar
aven med underlag for regeringens och riksdagens bedémning av om
rattighetslagstiftningen fungerar som det var tankt och om malen med
LSS uppnas. Riksrevisionen har darfor granskat Socialstyrelsens och
lansstyrelsernas arbete for att frimja en rattssaker tillimpning av
LSS-insatsen bostad med sarskild service for vuxna.

Granskningens syfte och inriktning

Granskningen avser statens ansvar for en rittssaker tillimpning av LSS

och inriktas pa insatsen bostad med sirskild service fér vuxna.

Revisionsfragan ar foljande:

e Har den statliga normgivningen och tillsynen varit tillracklig for att
astadkomma en rittssaker tillampning av LSS vad giller beslut om
bostad med sirskild service?

Granskningen har inriktats mot féljande delfragor:

e Har Socialstyrelsens normgivning och uppféljning av insatsen
bostad med sarskild service for vuxna enligt LSS varit tillracklig?

e Har lansstyrelsernas tillsyn av insatsen bostad med sérskild service
for vuxna enligt LSS varit tillracklig?

e Har lansstyrelsernas uppféljning och anvindning av
sanktionsinstrumentet varit tillracklig?

Granskningsobjekt dr Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna. Granskningen
ber6r ocksa i viss utstrackning regeringens styrning.

Vagledande for granskningen har varit att satta den enskildes ratt i
centrum. LSS ir en rattighetslag och insatsen bostad med sarskild
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service ar riktad mot grupper av medborgare som ar i sdrskilt behov av
samhillets stod.

Socialstyrelsens normgivning, information och tillsyn

Riksrevisionen har i bedémningen av Socialstyrelsens normgivning
utgatt ifran Socialstyrelsens befogenhet att utfarda féreskrifter. Vi har
funnit att Socialstyrelsen i sina féreskrifter har konkretiserat de kriterier
for LSS-insatsen som finns angivna i den proposition som lag till grund
for lagens inférande.' Den vigledande informationen &r av god kvalitet.

Granskningen har visat att de allra flesta kommuner och lansstyrel-
ser anser att Socialstyrelsens foreskrifter och allméanna rad fér insatsen
bostad med sarskild service fr vuxna ar latta att férsta. Det finns dock
omraden dir det finns behov av ytterligare information fran Social-
styrelsens sida. Det galler exempelvis information om personer med
diagnosen autism eller autismliknande tillstand. Dessa bada grupper
ingar i en av LSS personkretsar.

Socialstyrelsen har enligt LSS ansvar fér den centrala tillsynen éver
verksamhet som bedrivs enligt lagen. | detta ansvar ingar att f6lja,
stédja och utvirdera verksamheten samt informera om den och stimu-
lera till vidareutveckling. Den operativa tillsynen svarar lansstyrelserna
for. Socialstyrelsen dverprévar inte beslut fran lansstyrelserna. Social-
styrelsens ansvar kan narmast beskrivas som ett ansvar for att félja upp
verksamheterna och resultatet av den tillsyn som lansstyrelserna utfor.

Darutéver ska Socialstyrelsen och lansstyrelserna i enlighet med
sina regleringsbrev utveckla samverkan fér en 6kad samordning saval
mellan lansstyrelserna som mellan den regionala och nationella till-
synen inom socialtjanstomradet. Denna samverkan mellan myndig-
heterna inverkar emellertid pa Socialstyrelsens majligheter att uppfylla
sitt ansvar att félja upp och utvirdera verksamhet enligt LSS. Regering-
ens uppdrag till Socialstyrelsen, att i samverkan med lansstyrelserna
uppna en 6kad samordning, medfor att Socialstyrelsen blir beroende av
lansstyrelsernas medverkan i uppféljning och utvirdering. Det betyder
aven att lansstyrelserna medverkar i utvarderingen av sin egen verk-
samhet. Socialstyrelsen har dock, utifran dessa férutsattningar, foljt
upp och redovisat verksamheten i enlighet med de krav som regeringen
stallt.

' Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.
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Lansstyrelsernas tillsyn

Linsstyrelserna ansvarar fér den granskande tillsynen av verksamhet
som bedrivs med stéd av LSS. De utovar tillsyn riktad mot hela verk-
samheter och tillsyn efter klagomal fran enskilda, anséker om sank-
tionsavgift mot kommuner som inte verkstaller domar, framjar verk-
samhet genom radgivning och information samt beviljar tillstand for
verksamheter som bedrivs i enskild regi. | sin tillsyn har lansstyrelserna
ratt att inspektera verksamheter. Syftet med tillsynen &r att tillse att
handlaggning sker pa ett rattssikert satt och att beslut och domar om
insats verkstalls. Om lansstyrelsen i sin tillsyn finner brister kan de
lamna kritik till verksamhetsansvariga.

Granskningen visar att det sammanlagda antalet arsarbetare som
lansstyrelserna avsatte fér hela den sociala tillsynen &r 2005 var 158. Av
dessa hade 28 arsarbetare i uppgift att arbeta med LSS-tillsyn. De flesta
linsstyrelser, 18 av 21, har avsatt endast en arsarbetskraft for tillsynen
av LSS. Granskningen har visat att ett par lansstyrelser inte har kunnat
uppratthalla tillsyn av insatsen bostad med sarskild service f6r vuxna
under hela den period som har granskats, eftersom personal har
saknats.

Verksambhetstillsyn med inspektion genomférdes under perioden
2004—2005 i 124 av landets 290 kommuner, verksamhetstillsyn utan
inspektion genomférdes i 69 kommuner.

Av 2 8oo kommunala verksamheter med bostad med sarskild
service for vuxna har endast sju procent varit féremal fér verksamhets-
tillsyn nagon gang under aren 2004—2005. Verksamhetstillsynen av
verksamheter drivna i enskild regi ar i allméanhet betydligt mera om-
fattande. Linsstyrelserna forklarar det med att det &r stérre risk for
kvalitetsbrister i dessa verksamheter.

Lansstyrelsernas verksamhetstillsyn ger i nira hilften av fallen
anledning till kritik mot de granskade verksamheterna. For enskilda
verksamheter ldmnas kritik i nagot mindre omfattning.

Granskningen visar ocksa att under dren 2004—2005 har lans-
styrelserna efter klagomal fran enskilda genomfort individtillsyn i
234 drenden. Merparten av denna individtillsyn var riktad mot kom-
munal verksamhet och genomférdes utan inspektion. Av de totalt
234 drendena lamnade liansstyrelserna allvarlig kritik i 33 fall.

Det finns inga gemensamma definitioner av i vilka situationer kritik
ska uttalas mot verksamheter eller kommuner. Granskningen har visat
att vissa lansstyrelser har egna, skriftliga, definitioner av situationer dar
kritik ska Iimnas medan andra saknar sddana. Vissa linsstyrelser har
uttryckt tveksamhet mot att anvanda begrepp som kritik och allvarlig
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kritik och féredrar i stillet att anvinda termer som papekanden om
brister eller férbattringsomraden.

| linsstyrelsernas uppgifter ingar ocksa att bedriva frimjande verk-
samhet genom att bland annat ge rad i kommunernas planering av
bostader enligt LSS. Riksrevisionens granskning visar att merparten av
kommunernas tjinsteman dr néjda med denna radgivning. Overvigan-
de delen av tjdnstemannen dr ocksa néjda med den radgivning som
lansstyrelserna har gett i enskilda drenden.

Lansstyrelsernas uppféljning av kritik och
anviandning av sanktionsinstrumentet

Linsstyrelserna ska félja upp kritik som lamnats vid verksamhetstillsyn.
Granskningen visar att lansstyrelserna har foljt upp tre fjardedelar av de
arenden dar kritik har lamnats i verksamhetstillsynen under perioden
2004—2005. Uppféljningen av kritik efter individtillsyn ar sparsammare,
framfor allt i arenden dar tillsynen inte inkluderat nagon inspektion. Det
har framkommit i granskningen att lansstyrelserna anser att uppfolj-
ning av kritik inte alltid ar ett effektivt satt att anvdnda resurserna pa.
Om kommunen redovisar en plan for hur bristen ska atgardas kan
lansstyrelsen lata noja sig med det.

De uppféljningar som lansstyrelserna har gjort visar att kommuner-
na och verksamheterna inte alltid rittar sig efter den kritik de far fran
lansstyrelserna. | ndrmare hilften av fallen dar ldnsstyrelserna har foljt
upp vad som hint efter att man uttalat kritik vid verksamhetstillsyn,
hade kommunerna inte atgardat bristerna vid uppféljningen. For kritik
som lamnats vid individtillsyn har lansstyrelsernas uppféljningar visat
att bristerna inte var atgardade i en tredjedel av fallen.

Lansstyrelsen har ocksa mojlighet att anséka om sanktionsavgift
om en kommun inte inom skalig tid verkstaller en dom dar en enskild
far ratt till insats enligt LSS. Att ans6ka om sanktionsavgift ar det kraft-
fullaste instrument lansstyrelsen har gentemot en kommun i tillsynen
av insatsen bostad med sarskild service for vuxna. Granskningen visar
dock att det ar relativt ovanligt att lansstyrelserna ansoker om sank-
tionsavgifter for domar om denna insats. Vid utgangen av ar 2004
fanns 72 ej verkstillda domar. Linsstyrelserna hade under samma ar
ansokt om sanktionsavgift for 23 ej verkstallda domar. Det ar oklart
hur langa vantetiderna var fér de domar som inte var verkstallda i
december ar 2004. Inte heller finns det uppgifter om huruvida det
har funnits andra sakliga skil till att linsstyrelserna inte ansékt om
sanktionsavgift for fler av de ej verkstallda domarna. Andra uppgifter,
dels i myndigheternas rapportering till regeringen, dels framférda i
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intervjuer med lansstyrelserna, indikerar att lansstyrelserna inte har
anvant sanktionsinstrumentet fullt ut.

Lansstyrelserna kan anséka om sanktionsavgift enbart i de fall dar
det finns en dom som gynnar individen. Lansstyrelsen har daremot inte
mojlighet att anséka om sanktionsavgift om kommunen férhalar ett
beslut eller har fattat ett beslut om insats men sedan inte verkstaller
det. | sadana fall kan linsstyrelsen endast uttala kritik mot kommunen.
Antalet kommunala beslut om bostad med sarskild service f6r vuxna
som inte verkstills, har 6kat fran 292 drenden &r 2001 till 422 drenden
ar 2004. Huruvida kommuner har férhalat beslut, och hur ofta det i sa
fall har intraffat, ar inte kint.

Riksrevisionens slutsatser

Det faktum att LSS &r en rattighetslag medfér att varje individ som
omfattas av lagen har rétt till en korrekt och rattssiker behandling av
saval den myndighet som ska tillampa lagen, som den myndighet som
ska utdva tillsyn 6ver att lagen foljs. Eftersom LSS ar avsedd fér med-
borgare med séarskilt behov av samhillets stéd dr det av yttersta vikt
med en fungerade tillsyn.

Granskningen avser det statliga ansvaret for en rattssaker tillimp-
ning av LSS. Sammantaget 4r var beddmning att Socialstyrelsens norm-
givning har varit tillracklig, men att det inom vissa omraden kan finnas
behov av ytterligare vigledande information.

| dagslaget dr ansvaret for tillsyn av LSS delat mellan Socialstyrel-
sen och ldnsstyrelserna. Socialstyrelsens ansvar fér den centrala till-
synen bestar bland annat i att félja och utvirdera LSS-verksamheten.
Socialstyrelsens mojlighet att paverka LSS-verksamheten inskranker sig
till myndighetens mojlighet att utfarda foreskrifter rérande tillimpning-
en av LSS. Socialstyrelsens uppféljning och utvardering sker huvudsak-
ligen i samverkan med lansstyrelserna, i enlighet med regeringsupp-
drag till myndigheterna. Socialstyrelsens méjligheter att utéva sitt
tillsynsansvar ar alltsa beroende av lansstyrelserna och av att man &r
6verens om vilka iakttagelser och slutsatser som ska redovisas. Detta
medfér enligt Riksrevisionens bedomning en risk att regeringen inte far
rattvisande information om eventuella brister i verksamheten.

Socialstyrelsen har f6ljt upp och redovisat verksamheten i enlighet
med de krav som regeringen stillt. Enligt Riksrevisionens bedémning
har Socialstyrelsen, med de begransningar som har legat i den otydliga
rollen, tillrackligt val fullfsljt uppgiften som ansvarig myndighet fér den
centrala tillsynen.
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Riksrevisionen anser att det gemensamma uppdraget att samverka
leder till oklarhet om vad Socialstyrelsens centrala tillsynsansvar bestar
av och vem som har det yttersta ansvaret for tillsynen av LSS. Riksrevi-
sionen anser att regeringens "samverkansstyrning” inte racker for att
astadkomma en rattssaker tillampning av LSS.

Regeringen har vid tidigare tillfillen uttalat att den sociala tillsynen
ska ske fortldpande och vara effektiv. Riksrevisionen anser att ldns-
styrelsernas tillsyn av kommunala verksamheter sker alltfor sallan.

Riksrevisionen konstaterar att det vanligen &r en eller hogst tva
personer som utfor ldnsstyrelsernas tillsyn av LSS-verksamheter och
att detta gor tillsynen alltfér personberoende och sarbar. Granskningen
visar att denna sarbarhet har medfért att tillsyn inte har kunnat utforas
vid ett par lansstyrelser under en stor del av den granskade perioden,
vilket inte dr acceptabelt.

Lansstyrelserna gér olika bedémningar av i vilka fall man ska uttala
kritik mot en kommun eller verksamhet. Socialstyrelsen har inte nagra
befogenheter att styra linsstyrelsernas tillsyn. Lansstyrelserna har inte
heller nagon skyldighet att komma 6verens om hur tillsynen ska bedri-
vas pa ett mer likvardigt satt. Om lansstyrelsernas tillsyn ska bedrivas
pa ett likvardigt satt i landet dr det regeringens ansvar att skapa férut-
sattningar for det. Likartade brister bér, enligt Riksrevisionens mening,
bedomas pa ett likartat satt i landet.

Lansstyrelserna ska félja upp den kritik de lamnar mot kommuner
eller verksamheter efter en verksamhetstillsyn. Granskningen har visat
att denna uppféljning inte ar heltdckande. Riksrevisionen menar att
uppféljning av kritik &r en viktig del av tillsynen. LSS 4r avsedd for en
grupp medborgare som dr i behov av samhillets stéd och det dr darfor
olyckligt att den kritik som lamnas inte féljs upp i stérre utstrackning.
Nagra lansstyrelser har valt att 6verlamna klagomal fran individer till
kommunen fér utredning istallet for att sjilva félja upp dem. Riksrevi-
sionen anser att ldnsstyrelserna bér vara restriktiva med att éverlamna
klagomal fran individer till kommunerna.

Lansstyrelserna kan sedan ar 2002 anséka om sanktionsavgift mot
kommuner som inte verkstiller en dom om insats enligt LSS. Det finns
indikationer pa att ldnsstyrelserna inte anviander sanktionsinstrumentet
i den utstrickning som lagstiftaren avsag. Det saknas fullstindig infor-
mation om varfor lansstyrelserna inte anscker om sanktionsavgift i de
fall dir det finns ej verkstillda domar. Riksrevisionen anser darfér att
uppféljningen av lansstyrelsernas anvidndning av sanktionsinstrumen-
tet bor foérbattras.

Riksrevisionen konstaterar att antalet ej verkstéllda domar har
minskat sedan ar 2002, da majligheten till sanktionsavgift inférdes.
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Personer som dr missnéjda med kommunens tillimpning av LSS har
emellertid i allmanhet sma majligheter att agera. Samtidigt som de ej
verkstillda domarna har minskat i antal har istéllet antalet ej verkstall-
da kommunala beslut om LSS-insatsen bostad med sirskild service for
vuxna okat. Lansstyrelsen har i sadana fall inte nagon annan méjlighet
att paverka kommunen dn genom att uttala kritik. Franvaro av beslut
och det faktum att beslut inte verkstills kan inte heller 6verklagas av
individen. | praktiken innebar detta att individens mojligheter att Gver-
klaga kommunala beslut har minskat under de senaste aren.

Riksrevisionens samlade bedémning ar att den nuvarande organi-
seringen och utformningen av den statliga kontrollen av LSS inte
uppfyller de krav som bér stillas pa tillsyn av en rittighetslagstiftning.
Enligt Riksrevisionen férsvarar organiseringen av tillsynen majligheter-
na att uppna en likvardig tillsyn.

Socialstyrelsen har inte befogenhet att styra ldnsstyrelsernas tillsyn.
Regeringen har gett Socialstyrelsen och lansstyrelserna i uppdrag att
samverka fér att uppna en stérre samordning, men i vrigt har inte
regeringen formulerat krav pa tillsynens omfattning och inriktning.
Riksrevisionen bedémer att den tillsyn som bedrivs idag inte &r likvar-
dig over riket. Regeringen kan atgirda detta genom att antingen ge
Socialstyrelsen i uppgift att meddela féreskrifter rérande lansstyrel-
sernas tillsynsverksamhet eller sjilv precisera kraven pa lansstyrelser-
nas tillsyn vad giller omfattning och inriktning.

Socialstyrelsens uppféljning och utvirdering sker, i enlighet med
regleringsbreven, huvudsakligen i samverkan med lansstyrelserna.
Riksrevisionen anser att samverkan mellan myndigheterna leder till en
oklarhet om vad Socialstyrelsens centrala tillsynsansvar bestar av och
vem som har det yttersta ansvaret for tillsynen av LSS. Riksrevisionen
menar att regeringen bér efterstriva en tydligare roll- och ansvarsfor-
delning mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna.
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Riksrevisionens rekommendationer

Organiseringen av den sociala tillsynen utreds fér narvarande. Inom
ramen fér nuvarande ansvarsférdelning och organisering av den sociala
tillsynen lamnas foljande rekommendationer.

Riksrevisionen rekommenderar Socialstyrelsen att

e inventera kommunernas behov av ytterligare vigledning och

kunskap betriffande hur LSS ska tillimpas, exempelvis fér
gruppen med diagnoserna autism eller autismliknande tillstand.

Riksrevisionen rekommenderar lansstyrelserna att

e vidareutveckla samordningen mellan lansstyrelserna och i samband
med det underséka méjligheter att bista varandra i fall dar den
sociala tillsynen inte kan uppritthéllas pa en acceptabel niva.

e sikerstalla att sanktionsinstrumentet anvands i den utstrackning
det var tankt och férbattra uppféljningen av lansstyrelsernas
anvandning av det.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e initiera atgarder for att forhindra att kommuner inte verkstiller
egna beslut, exempelvis genom en utvidgning av lansstyrelsernas
mojlighet att anséka om sanktionsavgift.

e Overviga att vidta atgarder for att astadkomma en mer likvirdig
tillsyn 6ver hela landet. | det sammanhanget bér regeringen
precisera innebérden av Socialstyrelsens centrala tillsyn.

Statlig tillsyn av bostad med sirskild service enligt LSS
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1

Inledning

| mitten av 1990-talet tradde tva rittighetslagar med stor betydelse f6r
personer med funktionshinder i kraft. Dessa var lagen (1993:387) om stéd
och service till vissa funktionshindrade (LSS) och lagen (1993:389) om
statlig assistansersittning (LASS). Riksrevisionen har tidigare granskat den
statliga assistansersattningen enligt LASS.? Den granskningen indikerade att
det finns rattssdkerhetsproblem i tillampningen av LSS. Lagarna ar en viktig
del av handikappolitikens individuella stéd. Regeringens och riksdagens mal
fér handikappolitiken &r

— en samhillsgemenskap med mangfald som grund,

— att samhillet utformas s& att minniskor med funktionshinder
i alla aldrar blir fullt delaktiga i samhallslivet,

— jamlikhet i levnadsvillkor fér flickor och pojkar, kvinnor och
méan med funktionshinder.

LSS har betytt mycket for att ge personer med omfattande funktionshinder
det st6d och den service de behéver for att kunna leva som andra. Sjilvbe-
stimmandet och delaktigheten har 6kat och generellt sett har funktions-
hindrades stillning i samhillet stirkts. Ar 2005 omfattades drygt 54 000
personer av LSS-insatser. Av dessa hade drygt 20 0oo personer beviljats
insatsen bostad med sarskild service for vuxna. Det ar den LSS-insats som
kostar mest, narmare 14 miljarder kronor ar 2005.* Antalet personer som
beviljas och far en bostad med sérskild service for vuxna enligt LSS uppgar
enligt Riksrevisionens uppskattning till mellan 500 och 1 0oo per ar.s

Kommuner och landsting ansvarar fér verksamheten men har inte alltid
levt upp till de krav som lagen stiller, trots att stora resurser har avsatts.
Trots att LSS ar en rattighetslag far inte alla del av de insatser som de har
ratt till. Inte heller motsvarar kvaliteten i verksamheten alltid de krav som
lagen staller. Ett av regeringens viktigaste instrument for att kontrollera att
LSS tillimpas pa ritt satt ar den statliga tillsynen. Den statliga tillsynen och
uppfoljningen ger underlag fér regeringens och riksdagens bedémning av
om rattighetslagstiftningen fungerar som det var tankt och om malen for
LSS uppnas.

2 Personlig assistans till funktionshindrade, RiR 2004:7.

* Prop. 2006/07:1, Utgiftsomrade 9, s.94.

Vad kostar verksamheten i din kommun? Bokslut 2005, SKL och SCB. Kommunernas totala
kostnader fér LSS-verksamheten har 6kat med 17 procent under perioden 2000-2004 sett ur 2004
ars prisniva och uppgick ar 2004 till drygt 26 miljarder kronor (Prop. 2006/07:1, Utgiftsomrade 9,
5.93).

Ingen officiell statistik finns. Okningen av antalet personer som har en beviljad LSS-insats har
varit mellan 400 och 1000 personer arligen under aren 2000-2005. Ett visst utfléde férekommer.
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Socialstyrelsen och linsstyrelserna har i en rad rapporter lyft fram tre
typer av problem med verkstalligheten vad giller LSS, namligen att
kommunerna ger avslag pa ansékningar om insats pa felaktiga grunder,
att kommunerna inte verkstaller sina egna beslut om insats samt att
kommunerna inte verkstaller domar som gynnar den enskilde. Narmare
500 personer som beviljats LSS-insatsen bostad med sarskild service for
vuxna hade inte fatt insatsen vid tidpunkten fér den senaste publicerade
matningen fran den 31 december 2004.¢ Cirka 80 procent av dem med beslut
om bostad med sirskild service hade da vintat i mer 4n tre manader pé att
beslutet skulle verkstillas. Ytterligare 100 personer fick avslag pa en ansékan
om insats om bostad med sarskild service fér vuxna enligt LSS, trots att de
hade bedomts ha behov av den, under ar 2004. Darutéver finns problem
med kvaliteten i vissa av verksamheterna.

Alternativet till en egen bostad med sarskild service dr i manga fall for
personer med funktionshinder att bo kvar hemma hos sina féraldrar. Det
betyder att féréldrarna far skéta stora del av den omvérdnad som deras
vuxna barn behéver. Med andra ord har LSS-insatsen bostad med sarskild
service for vuxna stor betydelse f6r inte bara den egna sjalvstindigheten och
livskvaliteten for personer med funktionshinder utan dven fér de anhériga
och deras livskvalitet.

En forutsattning for att personer med funktionshinder ska fa det stéd
som de har behov av och &r berattigade till ar att lagarna tillimpas pa ett
rattssdkert satt. Finansutskottet konstaterar att "alltsedan lagen tradde i
kraft 1994 har manga invandningar framférts gallande lagens utformning
och tillampning. Brister i LSS har patalats av bade brukare och huvudman.”

1.1 Granskningens syfte — revisionsfragan

Riksrevisionen har granskat hur staten uppfyller sitt ansvar for en rattssaker

tillampning av LSS, med avseende pa insatsen bostad med sarskild service

for vuxna. Den statliga tillsynen ut6vas av Socialstyrelsen och lansstyrelserna.

Socialstyrelsen ansvarar fér normgivningen. Revisionsfragan &r féljande:

e Har den statliga normgivningen och tillsynen varit tillracklig for att
astadkomma en rittssaker tillimpning av LSS vad giller beslut om
bostad med sarskild service?

Granskningen har inriktats mot féljande delfragor:

e Har Socialstyrelsens normgivning och uppféljning av insatsen bostad
med sarskild service for vuxna enligt LSS varit tillracklig?

¢ Ej verkstillda domar och beslut enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen och Lénsstyrelserna, 2005.
7 Bet. 2006/07:FiU3.
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1.2

e Har lansstyrelsernas tillsyn av insatsen bostad med sérskild service
for vuxna enligt LSS varit tillracklig?

e Har lansstyrelsernas uppféljning och anvindning av sanktions-
instrumentet varit tillracklig?

Med normgivning avser vi i denna granskning saval Socialstyrelsens fére-
skrifter och allménna rad som 6vrig information som myndigheten med-
delar, till exempel i form av meddelandeblad eller handbécker. Den enda
normgivning som dr bindande i formell juridisk mening ar féreskrifterna.
Allminna rad ar ur formell synvinkel endast vigledande, men sadana rad
far ofta en i praktiken mer eller mindre bindande verkan. Det ar t.ex. inte
ovanligt att férvaltningsdomstolarna anvinder de standarder som satts i
allmianna rad som underlag fér sina bedémningar i domar och beslut.

Med tillsyn avser vi dels den nationella tillsyn som bedrivs i samverkan
mellan Socialstyrelsen och lidnsstyrelserna, dels lansstyrelsernas operativa
tillsyn som omfattar savil verksamhetstillsyn som individtillsyn.

Bakgrunden till Riksrevisionens granskning

De tva rattighetslagarna foregicks av att regeringen ar 1989 tillsatte handi-
kapputredningen.® Handikapputredningens férslag utmynnade i den propo-
sition, dir regeringen féreslog en reformering av stédet till funktionshindra-
de.© Riksdagen stillde sig bakom férslagen och ar 1994 tradde de tva lagar-
na fér personer med funktionshinder i kraft. Lagarna bygger pa principen om
alla mianniskors lika virde och lika ratt. Manniskor med funktionshinder ska
ha majlighet att fa utbildning, delta i arbetslivet, ha ett tryggt och virdigt
boende, kunna delta i fritids- och kulturaktiviteter och leva ett aktivt och
sjalvstandigt liv."

Propositionen framhéll att insatsen bostad med sirskild service fér vuxna
var betydelsefull:

"Ingen annan enskild faktor kan sagas ha sa stor betydelse for
kdnslan av den egna identiteten som den egna bostaden.”

Regeringen menade ocksa att det var 6nskvart att stod och service héll en
jamn kvalitet, oberoende av var i landet den funktionshindrade bor och

& Set.ex. Finna ritt. Juristens killmaterial och arbetsmetoder, Norstedts juridik, 2006, s. 44-45.
° Dir 1988:53, SOU 1991:46 (Handikapp vilfard rittvisa).
% Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.

' Se exempelvis SOU 1991:46, Handikapp vilfard rittvisa, betdnkande av 1989 ars
Handikapputredning, samt prop. 2005/06:1 och 2006/07:1.

2 Prop. 1992/93:159, s. 83.
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oavsett vilka ekonomiska férutsattningar han eller hon har.” Riksdagens
socialutskott podngterade & sin sida vikten av flexibilitet vad géller insatsen
bostad med sérskild service for vuxna.™

1.2.1 LSS dr en rittighetslag

Det faktum att LSS &r rattighetslag ar en utgangspunkt for granskningen.
Savil regeringen som riksdagen har sett synnerligen allvarligt pa att beslut i
vissa fall inte verkstills av kommunerna.’ Regeringen har de senaste aren
foljt utvecklingen av antalet ej verkstillda domstols- och myndighetsbeslut,
avslag trots bedémt behov vad giller stdd och service till funktionshindrade
samt aligganden om sanktionsavgift.”s

Lansstyrelserna ansvarar for den regionala tillsynen och fér uppgiften att
fraimja kommunernas verksamhet. Det senare sker genom information och
radgivning. Socialstyrelsen ansvarar for den centrala tillsynen i samverkan
med lansstyrelserna. Myndigheten har dirutéver ansvaret f6r normgivning
enligt LSS.”

1.2.2  Statens ansvar for tillsyn och normgivning

En annan utgangspunkt fér granskningen ar regeringsformens krav pa likhet
infér lagen. Regeringsformen stiller vissa grundliaggande krav pa myndig-
hetsutévning. Myndigheterna ska folja lagen. De ska behandla lika fall lika,
och den enskilde ska fa en saklig och opartisk prévning och bedémning.
Kommunerna och landstingen har ansvaret for tillimpningen av LSS.
Staten ar emellertid ytterst ansvarig for att se till att lagarna efterlevs. Kont-
rollen sker framfér allt genom den tillsyn som Socialstyrelsen och ldnsstyrel-
serna ansvarar fér men ocksa genom Socialstyrelsens normgivning och lans-
styrelsernas fraimjande verksamhet.”® De olika instanserna har var for sig och
tillsammans till uppgift att sakerstilla att riksdagens intentioner fullféljs. Det
ar denna tillsyn och kontroll som nu ar féremal fér Riksrevisionens gransk-
ning. Granskningen berér i mindre utstrackning regeringens styrning dven

3 Prop. 1992/93:159, s. 49.
“ Bet. 1992/93:SoU19, s. 4.
15 Se exempelvis prop. 1999/2000:79 och bet. 1999/2000:SoU14.

16 Information till regeringen har bland annat ldmnats i rapporterna Ej verkstéllda beslut och domar
enligt LSS och Sol 2001, Ej verkstallda beslut och domar enligt LSS och SoL 2003, Ej verkstallda
beslut och domar enligt LSS och Sol 2004, Socialstyrelsen och lansstyrelserna, aren 2002, 2004
respektive 2005.

713-14 §§ i Férordningen (1993:1090) om stéd och service till vissa funktionshindrade (LSS-
férordningen).

'8 Socialstyrelsens och Lénsstyrelsernas ansvar fér tillsynen av LSS finns reglerad i lagen om LSS,
§ 25 och § 26.
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1.3

om Riksrevisionen omnamner den i kapitlet om Socialstyrelsens
normgivning och tillsyn.

Avgréansningar i granskningen

Handikappolitiken bestar inte bara av individuella stoédinsatser utan dven av
insatser for att undanrdja hinder i samhillet och for att bekampa diskrimi-
nering. De senare typerna av insatser dr sektorsévergripande. Dessa ingar
inte i granskningen.

Var granskning av lansstyrelsernas tillsyn avser i forsta hand den gran-
skande tillsyn som ut6vats gentemot kommuner och enskilt drivna verk-
sambheter, granskning initierad av klagomal fran enskilda samt bevakning av
domar. Denna del av Riksrevisionens granskning har koncentrerats till aren
2004 och 2005. Lansstyrelserna har ytterligare mojligheter att f6rma kom-
munerna att efterleva LSS. Lansstyrelserna har till uppgift att informera och
ge rad till allmédnheten i fragor som ror verksamheten, ge kommunerna rad
i deras verksamhet, verka for att kommunerna och landstingen planerar fér
att kunna tillgodose framtida stéd- och servicebehov, frimja samverkan i
planering mellan kommunerna, landstingen och andra samhallsmedborgare.

Det férekommer att en individ med speciella behov far plats i ett grupp-
boende i en annan kommun dn den kommun i vilken ansékan gjordes. Hem-
kommunen, som har beviljat insatsen, betalar da foér insatsen. | vissa fall har
det efter en tid uppstatt en diskussion mellan kommunerna om vilken
kommun som fortsattningsvis ska betala for insatsen. Regeringen har givit
lansstyrelserna i uppdrag att kartlagga och rapportera om dessa tvister.
Denna del av lansstyrelsernas tillsyn kommer inte att beréras i denna
granskning.

| granskningen koncentrerar vi intresset pa en av de tio insatser som
kan ges med stéd av LSS, nimligen insatsen bostad med sirskild service for
vuxna. Under granskningens gang har vi ibland funnit att denna avgriansning
har varit svar att géra i praktiken. Darfér redovisar vi i vissa fall statistik och
iakttagelser som galler fér samtliga insatser enligt LSS.

Riksrevisionen har inte granskat hur lansstyrelsernas tillsyn tar hinsyn
till jamstélldhets- och barnperspektivet.
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1.4 Granskningens genomférande
For att samla underlag fér bedémningarna har vi

e granskat propositioner och utskottsbetinkanden samt gatt igenom
regeringens analys och resultatbedomningar rérande funktions-
hindrade i de senaste tio arens budgetpropositioner.

e studerat Socialstyrelsens arliga sammanstillningar av ldns-
styrelsernas tillsyn och lansstyrelsernas dokumentation fran tillsynen.

o tagit del av ett antal kommunala revisionsrapporter.

e gjort intervjuer med Socialdepartementet, Finansdepartementet, ett
urval ldnsstyrelser, Socialstyrelsen, ett urval kommuner samt med
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)

e samlat in information om Socialstyrelsen och om lansstyrelsernas
insatser via en enkatundersékning till drygt en tredjedel av alla
kommuner.

e genomfort en enkitundersokning till samtliga lansstyrelser for att
samla in uppgifter om ldnsstyrelsernas tillsynsverksamhet.

e erbjudit sex centrala handikapporganisationer att bidra med sina
erfarenheter.®

Riksrevisionen genomférde med hjilp av Statisticon under varen 2006 en
enkatundersokning som riktade sig till socialtjansten i ett slumpmassigt
urval om 105 kommuner. Darutbver har Stockholms, Géteborgs och Malmé
kommun ingatt i undersdkningen. | dessa kommuner skickades en enkat till
varje stadsdel.”

Parallellt genomférdes en enkdtundersékning som riktade sig till lans-
styrelsernas sociala tillsynsenheter eller motsvarande. Socialstyrelsen och
ett urval av lansstyrelser fick mojlighet att i forvag lamna synpunkter pa
frageformularet. Resultaten fran enkaten har ocksa kompletterats och
kvalitetssakrats via uppféljningsintervjuer. Bada frageformulidren aterfinns
i bilaga 1.

Riksrevisionens bedémning av om Socialstyrelsens och lansstyrelsernas
atgarder varit tillrackliga grundar sig huvudsakligen pa de krav pa tillsyns-
myndigheterna som riksdagen uttalat i och med att LSS inférdes.

De forfattningar som har varit relevanta for denna granskning ar framfor
allt:

e Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).

'° De handikapporganisationer som har bidragit med sina erfarenheter &r: Riksférbundet for
utvecklingsstérda barn, ungdomar och vuxna, FUB, och Riksféreningen autism, RFA.

0 Svarsfrekvensen fér kommunerna i urvalet var 90 procent och fér Stockholm, Géteborg och
Malmé kommun 86 procent.
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1.5

e Forordningen (1993:1090) om stéd och service till vissa funktions-
hindrade (LSS-férordningen).

e Socialstyrelsens foreskrifter (SOSFS 2002:9) Bostad med sarskild service
for vuxna enligt 9 § 9 p LSS.

Vidare har Socialstyrelsens och lansstyrelsernas instruktioner,” forvaltnings-
lagen (1986:223) och verksférordningen® beaktats. Vi har ocksa utgatt fran
regeringens regleringsbrev samt de uttalanden som riksdagen och regering-
en har gjort i utskottsbetankanden, propositioner och skrivelser om LSS.

Efter det inledande kapitlet Iimnas i kapitel 2 vissa grundldggande fakta
om LSS. | de féljande tre kapitlen redovisas iakttagelserna fran granskning-
en. Kapitel 3 behandlar Socialstyrelsens normgivning och tillsyn, kapitel 4
lansstyrelsernas tillsyn och kapitel 5 lansstyrelsernas uppféljning och
anvandning av sanktionsavgifter. | kapitel 6 redovisas Riksrevisionens
samlade bedémningar och rekommendationer.

Tidigare och pagaende utredningar

Sambhaillets skyldigheter att ge olika former av stéd till personer med
psykiska och fysiska funktionshinder utreds fér nirvarande av en kommitté,
LSS-kommittén, f.d. Assistanskommittén.? Kommitténs uppdrag omfattade
ursprungligen insatsen personlig assistans men har darefter utékats till att
omfatta en éversyn av hela LSS.” Kommitténs uppdrag inklusive Gversynen
av LSS ska redovisas senast den 31 mars 2008.

En uppféljning av kostnadsutjamningssystemet fér verksamhet enligt
LSS pagar.» Utjamningssystemet har tillkommit for att ge kommunerna
likvdrdiga ekonomiska férutsattningar for att bedriva verksamhet enligt LSS.
Uppféljningen ska avslutas i juni 2007.

Utredningen om verkstallighet av vissa gynnande kommunala beslut
tillsattes ar 2003 av regeringen med uppdrag att analysera varfér det fore-
kommer att kommunala beslut inte verkstalls och varfér det férekommer
beslut om avslag trots att kommunen bedémer att det finns behov av en
insats.? Utredningens férslag har resulterat i skarpt lagstiftning rérande
verkstillighet av beviljat bistand enligt socialtjdnstlagen. | propositionen

2 Férordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen och férordning (2002:864) med
lansstyrelseinstruktion.

2 Verksférordning (1995:1322).

2352004:06, dir. 2004:107, dir. 2004:179, dir. 2005:66 och dir. 2006:68.
2 Dir 2006:68.

25 Fj 2006:02, dir. 2006:15,

% 52003:07, Dir. 2003:93, SOU 2004:118, Beviljats men inte fatt.
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anger regeringen att den avser att aterkoma till fragan nar det giller sadana
beslut som fattats enligt LSS.”

En sarskild utredare har fér ndrvarande i uppgift att se 6ver organisa-
tionen och ansvarsférdelningen inom den sociala tillsynen, Utredningen om
tillsynen inom socialtjansten.” Utredningen ska avsluta sitt arbete den 1 juli
2007.

 Prop. 2005/06:115, bet. 2005/06:SoU26, rskr. 2005/06:301.
285 2004:12, Dir. 2004:178 och Dir 2005:87.
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2.1

2.2

Lagen om stdd och service till vissa
funktionshindrade

LSS - en rittighetslag

LSS brukar klassificeras som en rittighetslag. Det innebér bland annat att
om en kommun fattar ett beslut som gar emot den enskilde har han eller
hon majlighet att 6verklaga beslutet och fa sitt arende prévat av domstol.
Personer med funktionshinder ska fa lika ritt till stéd och service, oavsett var
i landet de bor.» Samtidigt medger LSS flexibilitet for kommunerna att finna
olika individuellt utformade |6sningar. Innehallet i LSS-insatserna preciseras
inte ndrmare i lagen. Betriffande insatsen bostad med sirskild service till
vuxna har regeringen och riksdagen bland annat understrukit vikten av
valfrihet vad giller valet av bostadsform och individuell anpassning av
bostaden.* Socialutskottet har ocksa poidngterat vikten av flexibilitet.”

Malet med handikappolitiken — att personer med funktionshinder ska fa
majlighet att leva som andra — lyfts fram i LSS. Verksamhet enligt LSS ska
framja jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhillslivet. Tio olika
insatser ar specificerade.’>? Kommunerna har ansvaret fér nio av insatserna
och bostad med sirskild service fér vuxna dr en av dem. Ovriga insatser &r
bland annat daglig verksamhet, bitride av kontaktperson, ledsagarservice
och bitrade av personlig assistent. For insatsen radgivning och personligt
stdd vilar ansvaret pa landstingen.

Rittssdakerhetsproblem med LSS

De rattssakerhetsproblem som kan férekomma i anslutning till LSS ar att:
1. kommunerna inte inom en skilig tid verkstiller de beslut som de sjilva
har fattat.»

2. kommunerna avslar ansékningar om LSS-insats trots att man har
bedémt att individen har ett behov av den.*

2 Prop. 1992/93:159, s. 49.

3% Prop. 1992/93:159, s. 85-87.

3! Bet. 1992/93:SoU19, s. 4, rskr. 1992/93:321.
Insatserna raknas upp i 9 § i LSS.

Se exempelvis Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen och
lansstyrelserna, 2005.

3 1bid.
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3. kommunerna trotsar domstolsutslag och later bli att inom en skalig
tidsperiod verkstélla de domar som gynnar en person.*

4. kommunala eller enskilda verksamheter har kvalitetsbrister.

5. kommunerna ger felaktig eller otillracklig information till den enskilde
om hans eller hennes ritt till en insats och darmed undviker att
individen anséker om en insats.

6. kommunerna férhalar beslut eller later bli att fatta beslut om insatser.

De rittssakerhetsproblem som tas upp i punkterna 1-3 har beskrivits i den
rapportering som Socialstyrelsen och linsstyrelserna gemensamt har limnat
till regeringen.’ Enligt deras rapportering hade 585 personer inte fatt den
insats de hade ritt till vid den senaste mattidpunkten i december 2004.
Detta giller LSS-insatsen bostad med sirskild service fér vuxna.

Kvalitetsbrister i LSS-verksamheter (punkt 4 ovan) har beskrivits i olika
sammanhang. Bland annat har regeringen kommenterat tillsynsmyndig-
heternas rapportering av kvalitetsbrister i en uppféljning av det nationella
handlingsprogrammet for handikappolitiken.”” De tva typer av rittssikerhets-
problem som beskrivs i punkterna 5 och 6 ar sidana som har framkommit
under granskningens gang. Nagon kartlaggning har dock inte gjorts av hur
vanliga dessa tre senare typer av rittssiakerhetsproblem ar.

Av tabellen nedan framgar att insatsen bostad med séarskild service utgor
en relativt stor andel av det totala antalet drenden dar kommuner antingen
avslar ansokningar om insats (2) eller inte verkstaller domar (3).

Tabell 2.1 Antal drenden dir insats inte hade verkstillts vid mattidpunkten den 31 dec.

2004.

For LSS For bostad med
Typ av verkstillighetsproblem totalt sdrskild service
1. Kommunerna verkstiller inte de beslut de sjilva har 2448 422

fattat om att ndgon har ritt till en insats

2. Kommunerna avslar ansékningar om insats trots att 151 91
individen har bedémts ha behov av den.

3. Kommunerna trotsar domstolsutslag och verkstiller 108 72
inte de domar som gynnar en person

Kéilla: Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen och Liinsstyrelserna.

* Se exempelvis Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen och
lansstyrelserna, 2005.

36 Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2001, Ej verkstillda beslut och domar enligt
LSS och Sol 2003 samt Ej verkstallda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen
och Lansstyrelserna, 2002, 2004 respektive 2005.

37 Se exempelvis Uppf6ljning av den nationella handlingsplanen fér handikappolitiken, Skr.
2005/06:110, s. 134.
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| 45 procent av de drenden, dir kommunen hade fattat ett beslut om
LSS-insatsen bostad med sarskild service fér vuxna men inte verkstallt
beslutet, hade tiden fran beslutstidpunkten uppgatt till mer &n ett ar vid
uppféljningstidpunkten i december ar 2004. | 23 procent av drendena var
vintetiden fran beslutet langre an tva ar vid uppféljningen.

Figuren nedan sammanfattar nagra olika typer av problem med
rattssakerheten och hur de forhaller sig till varandra. Tre rutor i figuren ar
markerade med kraftigare kanter. De representerar olika typer av "acceptabla
avslutningsanledningar”, dar drendet alltsa avslutas med att individen far
en insats, eller ett avslag pa rattsakra grunder. De rutor som i stallet ar
markerade med streckade kanter representerar olika exempel pa rattsforlust
for den enskilde.

38 Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen och linsstyrelserna, 2005,
s. 16.
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av kommunen

r—————————————— 1
Individen tar kontakt med kommunen _,: 5. Kommunen ger indi- I
v : viden ofullstindig eller :
Kommunen | felaktig information I
______________ Jd
informerar om - v
: I~ T T T T T T T T T |
insatser
I Individen avstar fran |
v ' . |
: ansékan I
Individen anséker om b _ |
insats iy |
| 6. Beslutet férhalas av |
v I '
I kommunen I
Kommunen utreder [ >||_ ____________ _!
individens behov [~ ————————— |
I 1. Kommunen verk- |
v v : tiller inte beslutet |
o stiller inte beslute
o o p| Insats beviljas | 35, ° T :
Individen Individen + | inom skalig tid |
har inte har behov b -
behov av av insats Beslutet |m——————————— I
insats — I| verkstills : 2. Kommunen ger :
har ej ratt I | avslag I
e o e - _N
v |
L i _____ -
Kommunen =TT T T T T T T T T I
ger avslag : Individen 6verklagar :
| inte I
[ |
L -
> Dom |_
Individen S~
sverkl h v ~<al |
overkiagar hos | 3. Domen verkstills |
lansratten Domen verkstills | inte av kommunen :
|
|

: inom skalig tid

Figur 1 Processer som leder fram till olika typer av rittsférlust fér individen.

Individen sjalv har majlighet att 6verklaga ett beslut som fattas i punkten 2 i
figuren. Individen har ocksa mojlighet att géra en anmalan till Riksdagens
ombudsmin (tidigare Justititombudsmannen), JO, om han eller hon anser
att det finns felaktigheter i kommunernas handlidggning och beslutsfattande.
JO:s tillsyn dr huvudsakligen inriktad pa brister i handlaggningen. JO kan
inte dndra domar eller beslut utan kan endast kritisera myndigheterna eller
tjanstemannen.*

39 JO eller JK far vicka atal om de vid sin kontroll uppticker att brott har begatts, t.ex. tjanstefel. JO
och JK kan dven initiera disciplinférfarande for tjansteférseelse.
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2.3

2.3.1

Fakta om LSS och bostad med sirskild service fér vuxna

Grinsen mellan LSS och vrig lagstiftning ar inte alltid skarp. LSS dr en
"pluslag” till socialtjanstlagen (SoL). Alla insatser som kan ges enligt LSS
kan ocksa ges med stdd av Sol, som innehaller sdrskilda bestaimmelser for
bland annat personer med funktionshinder.© En person med funktions-
hinder kan fa en bostad med sarskild service med stéd av antingen SolL
eller LSS.

Den enskildes position dr dock starkare om han eller hon omfattas av
LSS och inte enbart av SoL. LSS ger /nte utrymme fér kommunen att neka
den enskilde en bostad med sarskild service, med motiveringen att alterna-
tiva insatser kan tillgodose behovet av hjilp, om den enskilde sjilv vill ha en
bostad med sarskild service och han eller hon har behov av en sadan
insats.” Enligt den proposition fran regeringen som féregick reformen bér
en ansdkan om stdd fran en person som omfattas av LSS i férsta hand
provas enligt LSS.# Likheterna mellan LSS och Sol och det faktum att de
delvis dverlappar varandra medfér att det blir mer komplicerat att félja upp
tillampningen av LSS.

Malgruppens storlek

For att fa ratt till insatser enligt LSS ska behovet av stéd inte ha tillgodosetts
pa nagot annat satt. Personen ska sjalv eller genom vardnadshavare, god
man, férmyndare eller férvaltare ha begart stodet. Han eller hon ska dess-
utom ingé i nagon av de tre personkretsarna.

Personkretsarna bestar av personer med

1. utvecklingsstérning, autism eller autismliknande tillstand.

2. betydande och bestaende begavningsmassigt funktionshinder efter
hjarnskada i vuxen alder féranledd av yttre vald eller kroppslig sjukdom.

3. andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart
inte beror pa normalt dldrande, om de &r stora och férorsakar betydande
svarigheter i den dagliga livsféringen och darmed ett omfattande behov
av stod eller service.®

Ar 2005 uppgick antalet personer med LSS-insatser till drygt 54 0oo
personer, vilket motsvarar ungefar en halv procent av Sveriges befolkning.
Det ar vart att notera att man infor LSS-reformen gjorde berdkningar som

0 2 kap. 2 § SoL. 5 kap. 7-8 §§ SoL.
I Socialstyrelsens handbok, Bostad med sirskild service fr vuxna enligt LSS, stod for
rattstillimpning och handliggning, s. 26-27.

“ Prop. 1992/93:159, 5. 171.
4 1§LSS
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2.3.2

visade att malgruppen fér samtliga LSS-insatser var cirka 100 000
personer.* LSS-insatsen bostad med sarskild service fér vuxna har beviljats

till drygt 20 0oo personer.

Tabell 2.2 Antal pagédende kommunala LSS-insatser fordelade per insats

30

Ar 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Daglig verksamhet 20 500 21100 21700 23200 24100 25000
Bostad med sirskild service, vuxna 16 900 17 500 18 000 19 000 19 900 20300
Kontaktperson 13 600 14 000 14 500 15 200 16 100 16 700
Korttidsvistelse utanfér det egna hemmet 9 800 9 600 9900 10 400 10 500 10 500
Ledsagarservice 7 800 8100 8500 9200 9400 9 600
Korttidstillsyn for skolungdom 6ver 12 ar 3000 3100 3400 4 000 4 400 4700
Avlosarservice i hemmet 3 600 3600 3500 3600 3700 3600
Sarskilt boende for barn 1100 1100 1200 1300 1200 1200
Personlig assistans 4200 4300 4300 4600 3900 3600

Kdlla: Socialstyrelsens drliga statistik som mditt forhallandena ett sdirskilt datum varje ar. Statistiken anger enbart beslut
som fattats av kommunerna. Dirfor ingdr inte uppgifter om rad och stéd eller uppgifier om sdadan personlig assistans som
dr finansierad med statlig assistanserséttning. Siffrorna har avrundats till ndrmaste 100-tal %

Bostad med sdrskild service for vuxna

En bostad med sirskild service ska fungera som den enskildes privata och

permanenta bostad. Den ska vara en fullvirdig bostad, som uppfyller

samma byggbestaimmelser som géller fér bostader i allmanhet. Boendet ska

vara anpassat efter individens egna behov av sarskilt stéd. | insatsen ingar

ocksa en ritt till omvardnad, fritidsverksamhet och kulturella aktiviteter. Det

ska finnas personal knuten till boendet. LSS reglerar inte i detalj hur boen-

det i 6vrigt ska vara organiserat, men i praktiken dominerar tva huvudformer

av boende, gruppbostad och servicebostad.*

4

I

SOU 1991:46, Handikapp vilfird rittvisa, s. 28 ff.
Prop. 2006/07:1, Utgiftsomrade 9, s. 95.

4

&

4

-

Boverket meddelar bestimmelser om fullvirdiga bostader. En fullvirdig bostad ska normalt ha

rum fér personlig hygien, rum eller del av rum fér samvaro och sémn och vila, rum eller del av
rum fér matlagning. Bostidder som byggdes fére inférandet av LSS behéver dock inte uppfylla alla
kraven pa fullvirdig bostad utan far anvindas som bostad med sirskild service anda. BFS 1993:57

med dndringar i BSF 1995:17 och BFS 2000:22

7 Insatsen regleras i 9 § 9 punkten LSS.

<

4

£33

Socialstyrelsen, 2003, s. 33.
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2.3.3

Gruppbostad: Ett litet antal [agenheter grupperade kring gemensamma
utrymmen. Bemannas dygnet runt fér service och vard. Avsett for personer
med omfattande tillsyns- och omvardnadsbehov.

Servicebostad: Ett antal ligenheter med tillgang till gemensam service, sdsom
restaurang och matdistribution, och fast anstilld personal. Ligenheterna ar i
regel anpassade efter den enskildes behov.

Som ett alternativ till bostad med sérskild service kan man, enligt LSS, i
stéllet ha ratt till en s&rskilt anpassad bostad. Det &r en vanlig bostad med
en grundanpassning till den enskildes funktionshinder. Till den boendeform-
en ar dock inte nagon service eller personal knuten. Regeringen och riks-
dagen har understrukit vikten av bland annat:*

o valfrihet vad giller valet av bostadsform.

e individuell anpassning och lamplighet av bostaden.

Socialutskottet har angdende insatsen bostad med sarskild service fér vuxna
poéngterat vikten av flexibilitet. De statliga féreskrifterna bor vara sa flexibla
att kommunerna har ett visst utrymme att utforma boendet efter lokala
behov och férutsattningar.®

Kommunerna ska verkstalla ett beslut om bostad med sarskild service
utan "oskaligt dréjsma
kommunerna planera sina insatser fér personer med funktionshinder.

|n

. For att det ska kunna &stadkommas maste

En sadan skyldighet infordes i SoL samtidigt med LSS-reformen.®

Kommunernas kostnader for LSS

Kommunernas kostnader f6r LSS ar 2005 var 26 miljarder kronor. En stor del
av dessa kostnader stod insatsen bostad med sarskild service fér, ndmligen
14 miljarder kronor. Kostnaderna fér bostad med sarskild service har ékat
varje ar, men 6kningstakten tycks ha avtagit. Stéd och service till personer
med funktionshinder kostade totalt for staten, kommunerna och landstingen
40 miljarder kronor ar 2005.

> Prop. 1992/93:159, s. 85-87, bet 1992/93:SoU19, s. 4, rskr. 1992/93:321.
%0 Bet. 1992/93:SoU19, s. 4, rskr. 1992/93:321.
3! Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321 och 5 kap. 8 § SoL.
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Kostnader fér vissa verksamheter fér funktionshindrade aren 2000-2004

45 4

40 ——

30 /

25 o

15 +

Miljarder

10

5

(]

2000 2001 2002 2003 2004
Ar

@ Bostad fér vuxna enligt LSS O Andra insatser LSS

O Personlig assistans LSS /LASS O Vard- och omsorg enligt SoL och HSL

® Oppen verksamhet

For kommunerna varierar den genomsnittliga kostnaden per brukare och ar
mellan drygt 100 0oo kronor och drygt en och en halv miljon kronor.>? Ett
system for kostnadsutjamning inférdes ar 2004.7 Det omférdelar cirka tva
miljarder kronor varje ar. Utjamningssystemet fér LSS-insatser har dock
ifragasatts och sedan bérjan av 2006 har en utredare i uppdrag att félja upp
och se dver utjimningssystemet. | uppdraget ingar bland annat att bedéma
om alla kommuner har fatt likvirdiga ekonomiska férutsittningar att bedriva
verksamhet enligt LSS. Utredaren lamnade ett forsta delbetankande i juni
2006 och ska lamna ett slutbetdnkande i juni 2007.%*

| en enkit fran Riksrevisionen till kommunerna (frageformularet ater-
finns i bilaga 1) har tjansteméan i kommunerna tillfragats om nagon faktor
gjorde det svart att uppfylla lagens syften under perioden 2004—2005. De
svarande kunde vilja mellan ett antal faktorer:

Svarigheter att tolka lagstiftningen.

Bristande ekonomiska resurser.

— Brister i kommunens planering av byggnation.

52 Vad kostar verksamheten i din kommun? Bokslut 2004, SKL och SCB.

%3 Lag (2003:88) om utjimningsavgift fér kommuner fér kostnader enligt lagen (1993:387) om stod
och service till vissa funktionshindrade, Lag (2003:887) om utjamningsbidrag till kommuner fér
kostnader enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade samt
Férordning om utjamningsbidrag till och utjamningsavgift f6r kommuner fér kostnader enligt
lagen (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade.

* LSS-utjimningskommittén, dir. 2006:15, delbetinkande Uppféljning av kostnadsutjgmningen fér
kommunernas LSS-verksamhet (SOU 2006:69).

<
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— Inflyttning till kommunen.

— Oitillrackliga kunskaper om lamplig omsorg om vissa delar av
malgruppen.

— Vissa typer av kompetens saknas i kommunen.

— Oenighet mellan kommunen och andra kommuner.

Inget av alternativen pekades ut som ett avgérande hinder for att kunna
uppfylla lagens syften av de svarande tjansteminnen. Svaren férdelade sig
relativt jamnt mellan de flesta av de uppraknade faktorerna. Det alternativ
som flest svarande valde var "vissa typer av kompetens saknas i kommun-
en” och direfter foljde "bristande ekonomiska resurser”.

Tjanstemidnnen kunde dven ange att bristande st6d eller tillsyn fran
Socialstyrelsen respektive lansstyrelsen gjorde det svart att uppfylla lagens
syften. Tretton procent ansag att bristande stdd fran Socialstyrelsen var
férsvarande och elva procent att bristande st6d fran lansstyrelsen gjorde
det svart att uppfylla lagens syften. Sju respektive atta procent angav att
bristande tillsyn var ett problem.

Statlig tillsyn av bostad med sirskild service enligt LSS
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3.1

Socialstyrelsens normgivning och tillsyn

Socialstyrelsen har ansvar fér den centrala tillsynen av stéd och service till
personer med funktionshinder. Det ansvaret regleras i savil socialtjanst-
lagen (2001:453) som i lagen (1993:387) om stéd och service till vissa
funktionshindrade.

Socialstyrelsen har dven andra tillsynsnira uppgifter inom handikapp-
omradet. Myndigheten har sektorsansvaret fér fraigor med anknytning till
dess verksamhetsomrade. Inom ramen fér det ansvaret ska Socialstyrelsen
vara samlande, stédjande och padrivande i férhallande till 6vriga berérda
parter.® Myndigheten ska dven vaka 6ver verksamheternas kvalitet och
sikerhet samt den enskildes rittigheter. s

Socialstyrelsen ska svara for kunskapsutveckling och kunskapsférmed-
ling inom vard och omsorg. Den ska félja och verka fér forsknings- och
utvecklingsarbete inom sitt ansvarsomrade. Myndigheten ska framja utveck-
lingen av metoder och arbetsformer i socialt arbete genom systematisk prov-
ning och vdrdering, samt férmedla kunskap om verkningsfulla metoder och
arbetsformer.’

Socialstyrelsens méjligheter att utfarda foreskrifter for insatsen bostad
med sarskild service for vuxna regleras i LSS och LSS-férordningen.s:

Socialstyrelsens normgivning och vigledande
information

Av LSS-forordningen framgar att Socialstyrelsen far meddela foreskrifter
for att garantera enskilda personers skydd till liv, personlig sikerhet och
halsa inom verksamheter med LSS-insatser. Myndigheten far dven meddela
verkstallighetsforeskrifter till LSS. Féreskrifter ar bindande for kommunerna.
Socialstyrelsen kan dven meddela allminna rad, som publiceras i Social-
styrelsens forfattningssamling (SOSFS) och genom annan form av informa-
tion, t.ex. handbdcker och meddelandeblad, paverka hur LSS tillaimpas.
Allminna rad ar endast viagledande, dven om sadana rad i praktiken har
stor betydelse.”

331§ i férordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen.
%6 2 § i férordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen.
372 § i férordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen.

%8 Se 13 § LSS och 13-14 {§ i férordning (1993:1090) om stéd och service till vissa funktionshindrade.
Forarbetena ger inte vigledning om bemyndigandenas omfattning.

Forvaltningsdomstolar kan anvanda dem som underlag fér bedémningar i beslut. Se exempelvis
Finna rdtt. Juristens killmaterial och arbetsmetoder, Bernitz m. fl., Norstedts juridik, 2006., s. 44-45.

59
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3.1.2

Féreskrifter och rekommendationer

Riktlinjer for hur boenden enligt LSS bér drivas finns i propositionen om

LSS inférande. En betydelsefull sadan ir att varje boende ska omfatta ett litet
antal personer. En annan riktlinje ar att gruppbostider inte bér ha en insti-
tutionell pragel.

Socialstyrelsen har meddelat féreskrifter om insatsen bostad med
sarskild service®” som kompletterar de krav pa personal och utbildning som
stélls i LSS och LSS-férordningen®. Socialstyrelsen har meddelat féreskrifter
for kommuner och lansstyrelser betraffande:

e vad som avses med omvardnad i bostad med sarskild service

for vuxna enligt LSS.

e att bostdder med sirskild service ska ha en sarskilt utsedd person

som forestar verksamheten.

e att den som f6restar verksamheten i en gruppbostad ska vara
hégskoleutbildad samt uppfylla vissa kunskaps- och kompetenskrav.&

Socialstyrelsen har dven lamnat allmdnna rad om hur bostaderna ska vara
utformade, vilken utbildning férestandaren bér ha, att bostiderna inte bor
ha institutionell pragel®* samt hur manga personer som en gruppbostad
maximalt kan omfatta. Ut6ver detta har Socialstyrelsen meddelat féreskrifter
och allminna rdd om dokumentation vid handlaggning av drenden och vid
genomférande av insatser enligt LSS samt om anmaélan av personskada i
LSS-verksamhet.® Socialstyrelsen har dven tagit fram féreskrifter och all-
manna rad om ledningssystem for kvaliteten i verksamhet enligt bland annat
SoL och LSS.¢¢

lakttagelser om Socialstyrelsens normgivning

Socialstyrelsens normgivning har betydelse fér innehallet och kvaliteten i
LSS-insatserna. Som vi tidigare beskrivit stéller regeringsformen krav pa att

6

>

Prop. 1992/93:159, s. 85-87, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.

Socialstyrelsens féreskrifter och allminna rad (SOSFS 2002:9) om bostad med sirskild service
fér vuxna enligt 9 § 9 lagen (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade, LSS.
Forordning (1993:1090) om stéd och service till vissa funktionshindrade.

Se vidare 5 § i féreskrifterna (SOSFS 2002:9).

Det vill siga, de bér inte vara beldgna i nira anslutning till andra bostidder med sirskild service
eller andra bostdder som inte 4r ordinéra, t.ex. korttidshem eller sirskilda boendeformer fér sldre.
Enligt rekommendationerna bér bostaderna heller inte vara samlokaliserade med lokaler fér daglig
verksambhet.

Se Socialstyrelsens féreskrifter och allminna rad (SOSFS 2006:5) om dokumentation vid
handlidggning av drenden och genomférande av insatser enligt SoL, LVU, LVM och LSS och
Socialstyrelsens féreskrifter och allménna rad (SOSFS 1996:17) om anmiilan av personskada i
verksamhet enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade.
Socialstyrelsens féreskrifter och allminna rad (SOSFS 2006:11) om ledningssystem for kvalitet i
verksamhet enligt SoL, LVU, LVM och LSS.

6

6
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medborgare ska behandlas likvérdigt och att tillimpningen av regler ska vara
mojlig att forutse.

Samtidigt ska emellertid de statliga foreskrifterna i fallet med LSS-bostader
vara sa flexibla "att kommunerna erhaller visst utrymme att dimensionera,
utforma och anpassa gruppboendet efter lokala behov och férutsattningar”.s
Forhallanden och 6nskemal varierar mellan olika personer och familjer och
didrfér maste det finnas en flexibilitet.®® Det maste ocksa finnas utrymme fér
kommunerna att hitta lokalt anpassade I6sningar, som tar hdnsyn till
individens specifika behov.*

Detta innebér att Socialstyrelsen i sin normgivning maste géra en
avvigning mellan kravet pa att lika fall ska behandlas lika och kravet pa
flexibilitet.

Socialstyrelsen far enligt LSS-férordningen meddela féreskrifter till skydd
for enskildas liv, personliga sakerhet och halsa.” Riksrevisionen har gjort en
bedémning av hur Socialstyrelsens féreskrifter fér bostad med sarskild ser-
vice for vuxna ar utformade i forhallande till férarbetena till LSS. Vi har funnit
att Socialstyrelsen har konkretiserat de kriterier fér LSS-insatsen som finns
angivna i den proposition som lag till grund for lagens inférande.”

Hur LSS ska tillimpas har varit féremal for domstolsprévning vid flera
tillfallen. Bland annat har domstolarna prévat hur manga personer ett grupp-
boende ska fa omfatta. Socialstyrelsen angav tidigare i sina allminna rad att
ett lampligt antal personer i ett boende med sérskild service var tre till fem.
En begdran om tillstand att bedriva enskild verksamhet fér sex brukare
avslogs av en lansstyrelse med motiveringen att antalet personer skulle vara
for stort. Avslaget 6verklagades och drendet ledde slutligen till en dom i
Regeringsratten, ddr den enskilda verksamheten fick ritt eftersom Regerings-
rattens bedémning i detta fall var att samtliga boende i gruppbostaden
kunde tillférsakras goda levnadsvillkor. Socialstyrelsens allmdnna rad
andrades i enlighet med domen.”

Kommunernas synpunkter pa Socialstyrelsens

foreskrifter och allminna rad

Riksrevisionen har i denna granskning latit kommunernas tjansteman
bedéma Socialstyrelsens féreskrifter och allminna rad i en enkét. Det har

7 Bet. 1992/93:SoU 19, s. 21.

 Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.

% Bet. 1992/93:SoU 19, s. 21.

7° Se 13 § LSS och 13-14 {§ i férordningen (1993:1090) om stéd och service till vissa
funktionshindrade. Férarbetena ger inte vigledning om bemyndigandenas omfattning.

7' Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.

72 Se RA 2000 ref. 42, RA 1995 ref. 47 och RBD 1994:8, RH 1997:93. (RA star for Regeringsrattens
arsbok, RH fér Rittsfall fran hovritterna och RBD fér Réttsfall fran bostadsdomstolen.)
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gjorts i tvd dimensioner, dels hur latta de &r att férsta, dels hur god vagled-
ning de ger och hur vl de tacker behoven av vagledning.

Av svaren pa enkiten till kommunerna framgar, att drygt hilften av de
tillfragade tjansteman instimmer i hég grad i pastdendet att Socialstyrelsens
foreskrifter och allmanna rad ar litta att forsta. Mindre andelar instimmer
helt i pastdendena att Socialstyrelsens féreskrifter och allmanna rad ger god
vagledning vid handlaggning och beslut samt att de tiacker de omraden dar
det finns behov av vigledning.

Tabell 3.1 Andel kommuner som instimmer i pastdendet om Socialstyrelsens féreskrifter
och allminna rad om insatsen bostad med sirskild service fér vuxna enligt LSS.

Socialstyrelsens foreskrifter Instimmer  Instimmer  Instimmer Vet egj/

och allméanna rad ar: ihoggrad  iviss man inte alls ej svar
...latta att forsta 57% 32% 2% 8%
...ger god vigledning vid 31% 53 % 4% 11 %

handliggning och beslut

...tacker de omraden dar det 26 % 49 % 9% 16 %
finns behov av vigledning

Kdilla: Riksrevisionens enkdit

Denna bild bekréftas av de intervjuer som har gjorts med kommunala
tjiansteman. Nagra lansstyrelser och kommuner har i intervjuer emellertid
dven framfért synpunkten att Socialstyrelsens normgivning ofta drojer for
lange. Fran Socialstyrelsens sida har man framhallit att det kravs ett
noggrant arbete att ta fram foreskrifter och rekommendationer och att det
darfor tar tid.

3.1.3 lakttagelser om Socialstyrelsens viigledande information

| egenskap av sektorsmyndighet med samlat ansvar fér handikappolitiken
ingar det i Socialstyrelsens uppgifter att svara for kunskapsutveckling och
kunskapsférmedling.” Socialstyrelsens handbdcker for handlaggning ar ett
komplement till Socialstyrelsens forfattningssamling och innehaller fakta,
kunskapsunderlag och kommentarer som stéd fér rattstillampning och
handlaggning av drenden hos huvudman och andra vardgivare.
Socialstyrelsen har publicerat en handbok fér LSS-insatsen bostad med
sarskild service for vuxna.”* Den innehéller en sammanstillning av relevant
lagstiftning, hanvisningar till rattsfall, propositioner och andra férarbeten,
uttalanden fran JO, hanvisningar till litteratur inom omradet samt Social-

73 Forordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen.

7 Bostad med sirskild service fér vuxna enligt LSS. Stéd fér rittsstillimpning och handliggning,
Socialstyrelsen, 2003.
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styrelsens féreskrifter och allménna rad. Handboken innehaller dven en
mangd kallhanvisningar. Den ska fungera som stod for rattstillampning och
handlaggning. Handboken beskriver bland annat vad som utmarker boende-
formerna gruppbostad och servicebostad och ger information om bostéder-
nas utformning, och innebérden i begreppet omvardnad, fritidsverksamheter
och kulturella aktiviteter for boende.

Riksrevisionen konstaterar att den handbok som har publicerats ar
mycket informativ och ur den aspekten haller god kvalitet. Denna bedém-
ning delas av de allra flesta av kommunerna, vilket har férmedlats i savil
intervjuer som i enkéatsvar.

Kommunernas synpunkter pa Socialstyrelsens kunskapsférmedling och
information

Av svaren pa Riksrevisionens enkat till kommunerna framgar att de flesta
handlaggare anser att Socialstyrelsens informations- och véigledande
material ar l4tt att férsta. Enkatsvaren fran kommunerna och liansstyrelserna
pekar med andra ord i samma riktning som Riksrevisionens bedémning.
Liksom i fallet med normgivningen &r det firre som instimmer i pasta-
enden om att informationsmaterialet ger god vagledning vid handlaggning
och beslut och att de tacker de omraden dir det finns behov av vagledning.

Tabell 3.2 Andel kommuner som instimmer i pastdendena om 6vrigt informations- eller
vigledande material fran Socialstyrelsen om insatsen bostad med sarskild service for
vuxna enligt LSS.

Ovrigt informations- eller Instimmer  Instimmer  Instimmer Vet ej/
vigledande material fran i hég grad i viss mén inte alls ej svar
Socialstyrelsen ar:

...latt att forsta 58 % 29 % 2% 11 %

...ger god vigledning vid 36 % 43 % 4% 11 %
handlaggning och beslut

...ticker de omraden dir 35% 44 % 9% 16 %
det finns behov av viglednir

Kiilla: Riksrevisionens enkdit

Vi har noterat att det finns behov av ytterligare spridning av kunskaper
inom vissa omraden, exempelvis om hur man bedémer behoven fér per-
soner som har nagon av diagnoserna autism eller autismliknande tillstand,
sasom Aspergers syndrom. Denna synpunkt har férts fram vid framfor allt
intervjuer med ldnsstyrelser, kommuner och en av handikapporganisationer-
na. Tolkningen av vad lagstiftaren avser med begreppet goda levnadsvillkor
ir ett annat omrade dir vissa kommuner har haft problem.
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Linsstyrelsernas behov av mer vigledande information och stéd
Lansstyrelserna har i Riksrevisionens andra enkatundersékning besvarat

en fraga om man hade ytterligare behov av vigledning och stéd fran
Socialstyrelsen. Sjutton lansstyrelser har svarat att de har behov av mer
vigledning och stéd. Av dessa har elva lansstyrelser svarat att de behéver
mer vagledande information om bemanningen av gruppbostader eller
servicebostider, bland annat kompetenskraven fér den som férestar verk-
samheten. Nio ldnsstyrelser vill ha mer vagledning om bostadernas utform-
ning eller storlek. Fem lidnsstyrelser har angett insatsens innehall vad giller
fritidsaktiviteter som ett omrade dar de 6nskar mer vigledning.

3.2 Regeringens styrning av Socialstyrelsen och
lansstyrelserna

| styrningen av den nationella och den regionala tillsynen inom socialtjanst-
omradet vinder sig regeringen i stor utstrackning till bade Socialstyrelsen
och lansstyrelserna. Vanligen &r det Socialstyrelsen som far i uppdrag att
redovisa resultaten efter samrad med lansstyrelserna. Regeringen har till
exempel under en foljd av ar gett Socialstyrelsen i uppdrag att i samarbete
med lansstyrelserna kartlagga antalet ej verkstallda domstols- och myndig-
hetsbeslut, avslag trots bedémt behov vad giller stéd och service till
personer med funktionshinder samt alagganden om sanktionsavgift och att
lamna en redovisning till regeringen.” Nar det giller regeringens aterrappor-
teringskrav rérande resultatet av lansstyrelsernas tillsynsverksamhet kan
dock Riksrevisionen notera att de endast avser verksamhetstillsynen och
inte individtillsynen.

Inom Regeringskansliet dr styrningen av lansstyrelserna organiserad
sa att Finansdepartementets lansstyrelseenhet ansvarar for ldnsstyrelserna
som myndigheter, medan de olika sakdepartementen limnar forslag till mal,
aterrapporteringskrav och uppdrag. Dessa foérslag bereds inom Regerings-
kansliet. Linsstyrelseenheten ansvarar for styrning, uppféljning och medels-
tilldelning inom ramen f6r den statliga budgetprocessen. Enheten ansvarar
dven for och samordnar beredningsprocessen av linsstyrelsernas reglerings-
brev. Enheten har alltsa ett samordnande ansvar fér lansstyrelserna som
myndigheter, medan fackdepartementen ansvarar fér de sakpolitiska fragor
som linsstyrelserna hanterar. Socialdepartementets enhet fér sociala
tjanster ansvarar fér de sakpolitiska fragor som rér LSS.

7> Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2001, Ej verkstillda beslut och domar enligt
LSS och Sol 2003 och Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004, Socialstyrelsen
och linsstyrelserna, 2002, 2004 respektive 2005.
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Socialstyrelsen far, i egenskap av central forvaltningsmyndighet, nistan
varje ar nagot eller nagra uppdrag inom det handikappolitiska omradet. Ett
exempel for ar 2006 &r att Socialstyrelsen fick i uppdrag att félja upp hur
vanligt det dr att den enskilde betalar hyra respektive avgift for bostad med
sarskild service enligt LSS. Vidare skulle man félja upp fér- och nackdelar
for den enskilde eller fragestillningar som kan aktualiseras med de olika
betalningsformerna.

Darutdver har regeringen gett sarskilda uppdrag som enbart berér lins-
styrelserna. Ett exempel &r att lansstyrelserna fér ar 2006 fick i uppdrag att
folja upp kommuners riktlinjer for LSS-insatser samt tillse att dessa
utformas sa att de inte begransar enskildas rittigheter.’

Socialstyrelsens centrala tillsyn

Socialstyrelsen ansvarar fér den centrala tillsynen éver verksamhet som
bedrivs enligt LSS. Myndigheten ska félja, stédja och utvardera verksam-
heten samt informera om den och stimulera till vidareutveckling.”” Den
operativa tillsynen utférs av lansstyrelserna inom respektive lan. Deras
tillsyn far omfatta inspektion.” Ansvaret for tillsyn av LSS delas med andra
ord mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna. Socialstyrelsen utévar ingen
operativ tillsyn och éverprévar inte lansstyrelsernas beslut. Dess tillsynsan-
svar dr ett ansvar for att félja upp LSS-verksamheten och resultatet av den
tillsyn som lansstyrelserna utfor.

Som central férvaltningsmyndighet ska Socialstyrelsen féretrada riksin-
tresset och félja, stédja och utvdrdera LSS-verksamhet samt informera om
den och stimulera till utveckling av den sociala tillsynen. Myndigheten ska
aven vaka 6ver verksamheterna vad giller kvalitet och sakerhet samt den
enskildes rattigheter.”

Socialstyrelsen har flera ganger till regeringen redovisat problem med
LSS och papekat behovet av en Gversyn. Ett exempel pa detta dr att man
redovisat att personer med psykiska funktionshinder har svart att fa
insatser.® Man har dven patalat behovet av anmalningsplikt vad galler
missférhallanden.®” Som en féljd av detta infordes i juli 2005 en anmalnings-
plikt fér personer med uppgifter i LSS-verksamhet.

76 Regleringsbrev fér budgetaret 2006 avseende linsstyrelserna.
77 25.26 §§ LSS.

8 Kommunerna har det direkta ansvaret fér att utéva tillsyn éver enskild verksamhet, dvs. de
verksamheter som drivs i privat regi. Den delen av tillsynen dver LSS berérs emellertid inte i
denna granskning.

7® Forordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen.
& vilfard och valfrihet, slutrapport till uppféljningen av psykiatrireformen, Socialstyrelsen, 1999.
& Dnr 72-1219/2003.
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Den centrala tillsynen bedrivs i samverkan med linsstyrelserna. | fére-
gaende avsnitt beskrevs Socialstyrelsens ratt att meddela féreskrifter for
LSS.# Nagon motsvarande mdjlighet fér Socialstyrelsen att meddela fore-
skrifter for tillsynen av LSS finns inte. En grundprincip i regeringsformen
(RF) &r att ingen myndighet far bestimma hur en annan myndighet far
besluta i &renden som rér myndighetsutévning mot enskild eller mot
kommun eller som rér tillimpning av lag.®* Darmed &r Socialstyrelsen
férhindrad att aktivt paverka lansstyrelsernas tillsyn.

3.3.1  Socialstyrelsens samverkan med ldnsstyrelserna

Regeringen har gett Socialstyrelsen och lansstyrelserna i uppdrag att sam-
verka i syfte att uppna en 6kad samordning saval mellan lansstyrelserna som
mellan den nationella och den regionala tillsynen inom socialtjanstomradet,
samt 6kad samordning kring tillsynen 6ver socialtjdnsten och hilso- och
sjukvarden. Ytterligare ett syfte med att vidareutveckla samverkan &r att
minska brister och missférhallanden i huvudmannens verksamhet.®

Ar 2000 tillsatte lansstyrelserna och Socialstyrelsen en samverkansgrupp
med uppgift att leda det gemensamma arbetet kring den sociala tillsynen
och andra uppdrag som ir gemensamma for myndigheterna. Ar 2001
beslutade Socialstyrelsens generaldirektér och landets 21 landshévdingar om
att anta ett nationellt program fér tillsyn 6ver socialtjansten. Det nationella
programmet reglerar vad myndigheterna ska samarbeta om och hur det ska
ga till.»

Gemensamma kraftsamlingar kring tva omraden ingar i programmet.
Den férsta kraftsamlingen rérde kommunernas insatser for personer med
psykiska funktionshinder och firdigstilldes ar 2005. Den andra kraftsam-
lingen rér barn och ungdomar pa hem fér vard eller boende.

Inom ramen fér samverkansorganisationen ska Socialstyrelsen och
lansstyrelserna tillsammans arbeta med fragor som rér omvérldsbevakning,
bedémningskriterier, samverkan mellan social och medicinsk tillsyn, narman-
de mellan tillsynens praktik och utbildning och forskning samt med att ut-
veckla en policy for brukar- och medborgarorientering. Ett resultat fran detta
arbete dr en handledning fér nationella bedémningskriterier fér den sociala
tillsynen som publicerats i oktober 2006.¢¢

82 13-14(§ forordningen (1993:1090) om stdd och service till vissa funktionshindrade.
& RF11:7.

& Se exempelvis regleringsbrev fér budgetaret 2006 for lansstyrelserna respektive Socialstyrelsen.
Beskrivs utférligt i Nationellt program for tillsyn dver socialtjinst — ett férslag till utvecklad
samverkan mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna fér att stirka tillsynen, 2000.

Nationella bedémningskriterier fér den sociala tillsynen — en handledning, Socialstyrelsen och
lansstyrelserna , 2006.
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3.3.2

Samverkansgruppen har sammanlagt atta ledaméter, fyra fran vardera
Socialstyrelsen och lansstyrelserna. Den utgdr numera ett permanent
ledningsorgan for de gemensamma fragorna. Vartannat ar sammanstaller
gruppen resultatet av de viktigaste iakttagelserna fran lansstyrelsernas tillsyn
av socialtjansten, pa uppdrag av regeringen.

lakttagelser om Socialstyrelsens centrala tillsyn

Socialstyrelsen har enligt LSS bland annat ansvaret for att f6lja, stédja och
utvdrdera verksamhet som bedrivs enligt samma lag. De flesta uppdrag att
kartlagga och utvdrdera verksamhet enligt LSS, som regeringen gett myndig-
heten, har emellertid riktats mot Socialstyrelsen och lansstyrelserna gemen-
samt. Det giller exempelvis uppdraget att i samarbete med lansstyrelserna
kartlagga och redovisa antalet e] verkstéllda domstols- och myndighetsbe-
slut, avslag trots bedémt behov vad giller stéd och service till personer med
funktionshinder samt alagganden om sanktionsavgift.*” Det giller dven upp-
draget att i samarbete med ldnsstyrelserna redovisa en arlig sammanstall-
ning av de viktigaste iakttagelserna som gjorts inom ramen fér lansstyrelser-
nas sociala tillsyn.® Dessa uppdrag har alltsa 22 mottagare som ska sam-
verka och komma fram till en gemensam standpunkt.

Ingen av tillsynsmyndigheterna har till uppgift att ensam leda arbetet
med en utveckling av samverkan. Det betyder att arbetet i praktiken maste
bygga pa frivilliga 6verenskommelser mellan de 22 inblandade myndigheter-
na. Lansstyrelsernas representanter i samverkansgruppen har inte formellt
nagot mandat att féretrada 6vriga lansstyrelser. Alla lansstyrelser far i forvag
ta del av dagordningen pa samverkansgruppens méten. Dessa méten fére-
gas av moten dir enbart lansstyrelsernas socialdirektorer och ett lansrad,
som har ett speciellt ansvar fér sociala fragor, deltar. Allt férankringsarbete
blir darmed omfattande och &dven resurskravande.

Nar myndigheterna ar 2003 lit utvardera det nationella programmet for
samverkan konstaterade man att det finns kritik rérande omfattningen pa
det gemensamma arbetet samtidigt som man menade att samarbetet har
forbattrats.

8 Rapporteras i Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SolL 2001, Ej verkstillda beslut och
domar enligt LSS och SoL 2003 och Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004,
Socialstyrelsen och lansstyrelserna, 2002, 2004 respektive 2005.

# Rapporteras i Social tillsyn 2002. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Social tillsyn 2003. Resultat
av ldnsstyrelsernas tillsyn, Social tillsyn 2004. Resultat av lidnsstyrelsernas tillsyn, Social tillsyn
2005. Resultat av ldnsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna, 2001, 2002, 2003
respektive 2004.

8 Linsraden ansvarar fér olika delar av ldnsstyrelsernas ansvarsomrade. Fér nirvarande fungerar
linsradet i Dalarna som ordférande i en grupp som i dvrigt bestar av samtliga lansstyrelsers
socialdirektorer.

% Utvirdering Nationella programmet fér tillsyn av socialtjénsten, konsultrapport, september 2003,
sidan 5.
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Ambitionsnivan fér programmet styrs av de éverenskommelser som
Socialstyrelsen och lansstyrelserna triffar i samverkansgruppen och i den
arliga verksamhetsplanen. Finansieringen av samverkansprojekten sker i
normalfallet genom att de medverkande myndigheterna sjalva svarar for
sina kostnader. Detta gor att de sma lansstyrelserna har samre méjligheter
att delta i samverkan &n de stora. Det &r ett problem, eftersom behovet av
erfarenhetsutbyte och impulser genom néatverk och samarbete kanske dr
storst hos de mindre och mellanstora lansstyrelserna. Vid storre insatser
eller kostnader av gemensamt slag tréaffar gruppen sirskilda éverenskom-
melser om finansiering.”

Statskontoret har nyligen analyserat det sociala tillsynsomradet, och
konstaterar att det rader delade meningar om vilken status som ett doku-
ment framtaget av samverkansgruppen har. Osidkerheten géller om
dokument &r styrande, alltsa bindande, eller endast stédjande, alltsa en
rekommendation.”

| en handledning om nationella bedémningskriterier fér den sociala
tillsynen, som utkom i slutet av ar 2006, finns ett stillningstagande om
vilken status bedémningskriterierna ska ha. Dar sigs att de "utgér ett
bedémningsverktyg for lansstyrelsernas operativa tillsyn... Medan Social-
styrelsens normgivning (foreskrifter) ska ses som en férmedling av normer,
ska den operativa tillsynens bedémningsverktyg ses som ett normtolkande
underlag for ldnsstyrelsernas sjilvstandiga bedémningar. Varje lansstyrelse
beslutar sjalv om och i vilken utstrackning man ska anvanda bedémnings-
kriterierna.” Dar papekas ocksa att ”Lansstyrelserna svarar sjalvstandigt fér
sina bedémningar, beslut och eventuella begiaran om atgarder fattas pa
basis av de nationella bedémningskriterierna och genom 6vriga iakttagelser
i tillsynen.”

3.4 Riksrevisionens bedomningar
Riksrevisionen har i bedémningen av Socialstyrelsen normgivning utgatt
ifran Socialstyrelsens befogenheter att utfarda foreskrifter. Vi har funnit att
Socialstyrelsens normgivning ar en konkretisering av kriterier som finns
angivna i férarbetena.** Av svaren fran Riksrevisionens enkiter till kommuner

" Nationellt program fér social tillsyn &ver socialtjanst — ett férslag till utvecklad samverkan mellan

Socialstyrelsen och linsstyrelserna for att stirka tillsynen, s. 9.
%2 Samordnad tillsyn éver hilso- och sjukvard? Tre méjliga organisationsmodeller, Statskontoret
2006:9, s. 46.
Nationella bedémningskriterier fér den sociala tillsynen — en handledning, Socialstyrelsen och
lansstyrelserna, 2006.

 Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.
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och landsting framgar att de svarande anser att Socialstyrelsens normgiv-
ning och vagledande information i huvudsak ar av god kvalitet.

Sammantaget ar var bedémning att Socialstyrelsens normgivning har
varit tillracklig.

Det finns dock fran savil lansstyrelsernas som kommunernas sida behov
av ytterligare vagledning. Exempel p4 omraden dar det finns behov av infor-
mation &r tolkningen av begreppet goda levnadsvillkor samt om bostadernas
utformning och bemanning. Riksrevisionen har dven sett att det finns ett
behov av att Socialstyrelsen sprider mer kunskaper om gruppen som har
diagnosen autism eller autismliknande tillstand.

I enlighet med regleringsbreven har Socialstyrelsen och lansstyrelserna
utvecklat samverkan for att uppna en stérre samordning i tillsynen. Detta
medfor att Socialstyrelsens mojligheter att utéva sitt tillsynsansvar ar
beroende av en god samverkan mellan myndigheten och ldnsstyrelserna.
Enligt LSS har Socialstyrelsen ansvar fér uppféljning och utvardering av
den verksamhet som bedrivs. Regeringens uppdrag till Socialstyrelsen, att
utveckla samverkan med lansstyrelserna, medfér emellertid att Socialstyrel-
sens roll i tillsynen av LSS blir oklar. Att lansstyrelserna deltar i uppféljning
och utvardering av sin egen verksamhet, medfér enligt Riksrevisionens
bedémning en risk att regeringen inte far en rittvisande information om
eventuella brister i verksamheten.

Utifran dessa forutsattningar har Socialstyrelsen tillsammans med
lansstyrelserna f6ljt upp och redovisat utvecklingen av verksamheten till
regeringen i enlighet med de krav som stills pa de 22 myndigheterna. Enligt
Riksrevisionens bedomning har Socialstyrelsen, med de begridnsningar som
har legat i den otydliga rollen, tillrickligt val fullfsljt uppgiften som ansvarig
myndighet fér den centrala tillsynen.

Det ingéar emellertid inte i Socialstyrelsens uppdrag att aktivt paverka
den tillsyn som bedrivs av lansstyrelserna. Det medfér att resultatet av det
utvecklingsarbete som genomférs i samverkansgruppen kommer att imple-
menteras endast om de enskilda ldnsstyrelserna sjilva viljer att anvinda det
i sin verksamhet. Exempelvis konstateras i den handledning om nationella
bedomningskriterier som fardigstallts under hésten 2006, att varje lians-
styrelse sjilv avgér om den vill tillimpa de gemensamt framtagna kriterierna
eller inte. Enligt Riksrevisionen ar samverkan darut6ver resurskravande och
tidsodande. Dess effektivitet kan ifragasattas.
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4.1.1

Lansstyrelsernas tillsyn

De 21 ldnsstyrelserna ir statens foretridare pa den regionala nivan och har
uppgifter inom manga och sinsemellan vitt skilda omraden. Lansstyrelserna
ska samordna olika samhaillsintressen utifran ett statligt helhetsperspektiv.*
Lansstyrelserna ar servicemyndigheter, éverklagandeinstans och tillsyns-
myndigheter. De har ansvar for den operativa tillsynen inom det sociala
omradet men dven pa flera andra omraden, bland annat samhillsplanering
och boende.

Lansstyrelsens uppgifter inom LSS-omradet kan delas in i frimjande av
verksamhet, tillstandsgivning, verksamhetstillsyn och individtillsyn. | praktik-
en kombineras ofta dessa olika uppgifter. Om ldnsstyrelsen i sin tillsyn
finner brister kan de lamna kritik. Kritiken kompletteras ofta med framjande
insatser sdsom radgivning. Lansstyrelsen har dven i vissa fall méjlighet att
ansoka om sanktionsavgift. Det behandlas i kapitel 5.

Tillsynen av LSS och bostad med sarskild service

Lansstyrelserna bedriver en granskande tillsyn och har ritt att inspektera
verksamheter. Den granskande tillsynen ska tillse att den enskilda personen
behandlas pa ett rattssakert satt, bade i handlaggning och i verkstillighet.>
Den centrala tillsynen, dar Socialstyrelsen har en viktig roll, har istallet ett
nationellt perspektiv. Socialstyrelsen &r inte delaktig i enskilda tillsynsaren-
den och Gverprévar inte ldnsstyrelsernas beslut.

Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna konstaterar i sin gemensamma
aterrapporteringen av den sociala tillsynen att ldnsstyrelsernas sociala tillsyn
till stora delar styrs av specifika lokala och regionala férhallanden. Det med-
for att tillsynen skiljer sig mellan lanen med avseende pa vilka verksamhets-
omraden som har granskats, i vilken omfattning och med vilka fragestall-
ningar.”’

Léinsstyrelsernas granskande tillsyn

Lansstyrelsernas granskande tillsyn delas in i verksamhetstillsyn och
individtillsyn. Verksamhetstillsynen riktas mot hela verksamheter, eventuellt

% 1-2 och 38-39 {f i férordningen (2002:864) med lansstyrelseinstruktion.

% Social tillsyn 2005. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna,
2006, s. 15.

7 Social tillsyn 2005. Resultat av ldnsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna,
2006, s.15 och 16.
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mot hela socialtjansten i en kommun. Individtillsynen r6r en enskild individ.
fran en sokande, en brukare eller en an-

Den kan vara initierad av klagoma
horig. Den kan dven besta i att lansstyrelsen bevakar att en dom verkstills av
kommunen. | férlangningen kan det innebira att ldnsstyrelsen anséker om
sanktionsavgift.

Det finns ingen nationell, enhetlig definition av vilken typ av brister eller
missférhéllanden som ska féranleda kritik inom ramen fér den sociala till-
synen. Lansstyrelserna svarar sjélvstandigt for sina bedémningar. De fattar
beslut och begir att dtgarder ska vidtas pa basis av sina iakttagelser i tillsyn-
en. Nir och hur lansstyrelserna patalar brister och uttalar kritik varierar
darfér mellan olika lansstyrelser och 6ver tid.*

En lansstyrelse kan lamna kritik mot en kommun, om den inte fattar
beslut eller verkstaller beslutet i tid, eller om den inte handlagger enskildas
arenden pa ett riktigt satt. Linsstyrelsen kan ocksa kritisera en verksamhet
om den inte uppfyller kraven pa den kvalitet som den enskilde har ratt till.
Alternativt kan lansstyrelsen anvanda mildare formuleringar, sdsom péapek-
anden om brister eller férbattringsomraden. Lansstyrelsen ska ocksa félja
upp den kritik som den uttalar vid verksamhetstillsyn.»

Lansstyrelserna kompletterar ofta kritiken med rad och stéd till
kommuner om hur de ska atgéarda bristerna. Mgjligheten att ge kommuner
kritik &r inte férenad med nagra sanktionsméjligheter. Istillet forutsatts det
att kommunerna vidtar atgirder med anledning av kritiken. | féljande fall'®
kan lansstyrelsen limna kritik men har inga ytterligare majligheter att
ingripa:

e Kommunen limnar bristfillig eller felaktig information.
e Kommunen férhalar beslutsfattandet.

e Kommunen verkstiller inte sina egna beslut.

e Det finns brister i kommunens drendehandliggning.

e Det finns brister i kvaliteten i kommunal verksamhet.

Det finns emellertid nagra situationer dar lansstyrelsen har stérre mojlig-
heter att ingripa. Lansstyrelsen beviljar tillstand fér verksamheter som ska
d regi. Det ar kommunen som har ansvar fér den direkta
tillsynen av sddana verksamheter, men dven lansstyrelsen ska utova tillsyn

drivas i enski

6ver dem. Om tillsynen visar pa allvarliga missférhallanden, ska lansstyrel-

%8 Social tillsyn 2005. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna, 2006, s.
83.

% Regleringsbrev fér budgetaret 2005 avseende Lénsstyrelserna (2004-12-16), Verksamhetsomrade
Tillsyn och végledning, Verksamhetsgren Social tillsyn, Mal 1.

1% Fareteelsen att kommuner inte verkstiller egna beslut finns beskriven i Socialstyrelsens och
lansstyrelsernas gemensamma rapportering. Se exempelvis Ej verkstéllda beslut och domar enligt
LSS och SoL 2004. Brister i kvalitet och i drendehandldggning har kommenterats av regeringen i
Uppféljning av den nationella handlingsplanen fér handikappolitiken, Skr. 2005/06:110. Ovriga
foreteelser har beskrivits i intervjuer med lansstyrelser och tjanstemin i ett urval kommuner.
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4.1.2

sen foreligga den som bedriver verksamheten att avhjilpa missforhallandet.
Ett férelaggande innebar att bristerna maste atgardas inom en viss tid. Lans-
styrelsen kan dven aterkalla tillstand fér enskild verksamhet.

Om en kommun inte verkstéller en dom fran lansratten eller annan
férvaltningsdomstol kan lansstyrelsen anscka hos lansritten om att en
sanktionsavgift ddms ut mot kommunen. Sanktionsavgifter ar ett kraftfullt
instrument men det férutsatter att individen har éverklagat ett beslut genom
s.k. forvaltningsbesvar och att lansratten har meddelat en gynnande dom.
Mgjligheten for individen att Gverklaga och for ldnsstyrelsen att anséka om
sanktionsavgift kan direkt férandra individens situation. Det 4r dock
kommunen som ska se till att domen faktiskt verkstalls.

Sammanfattningsvis dr det i tva fall som lansstyrelsen har méjlighet att
ingripa mot specifika rattssakerhetsproblem:

e Kommunen verkstaller inte en gynnande dom

e Det finns brister i kvaliteten i enskild verksamhet

Lansstyrelserna kan ocksa anmila brott och missférhallanden till andra
myndigheter. Riksrevisionen skickade under hésten 2006 en férfragan till
samtliga lansstyrelser om i vilken utstrackning lansstyrelsen hade anmalt
eller verlimnat ett drende om bostad med sirskild service till polis, dklaga-
re eller annan myndighet under aren 2000 till och med oktober 2006.
Tretton lansstyrelser hade inte gjort anmalan till annan myndighet pa det
satt som vi avsag i fragan.’? Lansstyrelsen i Skane lan uppgav att de hade
gjort en atalsanmalan i september 2004 mot en enskild verksamhet som
bedrevs utan tillstand fran lansstyrelsen. Lansstyrelsen i Stockholms ldn
redovisade att de vid ett par tillfillen har medverkat till att anmélan hade
gjorts till JO.

Resurser fér tillsyn av LSS-insatser

Av Riksrevisionens enkatundersékning framgar att det sammanlagda antalet
arsarbetare som linsstyrelserna har avsatt fér social tillsyn ar 2005 var 158.
Av dessa hade 28 arsarbetare i uppgift att arbeta med LSS. Dessa personer
har dock dven uppgifter som omfattar tillsyn av andra insatser enligt social-
tjanstlagen, vilka riktas mot funktionshindrade.

De 28 arsarbetarna har ett omfattande ansvarsomrade. Det finns drygt
3 200 LSS-verksamheter med bostider med sirskild service fér vuxna. Till
detta kommer all annan verksamhet enligt LSS. Sammanlagt berérs mer @n
54 0oo individer av tillsynen av LSS.

9" Enligt 28 a § LSS.

192 Fyra |dnsstyrelser saknade vid tillfillet kontaktperson och naddes darfér inte av var férfragan.
Ytterligare en kontaktperson gick inte att na. En lidnsstyrelse svarade inte.

Statlig tillsyn av bostad med sirskild service enligt LSS 49

RIKSREVISIONEN



Resultaten fran Riksrevisionens enkat till lansstyrelserna visar att de
flesta ldnsstyrelser, 18 av 21, har avsatt cirka en arsarbetare for tillsynen av
LSS. Det innebir att bemanningsproblem kan uppsta vid langre sjukskriv-
ningsperioder. | Riksrevisionens intervjuer med lansstyrelserna har det
framkommit att det kan vara svart, eller till och med nist intill oméjligt,
att ersitta en person med kompetens inom LSS-omradet inom rimlig tid.

4.2 Verksamhetstillsyn

Verksambhetstillsyn riktar sig mot hela verksamheter eller i vissa fall mot hela
socialtjansten i en kommun. Terminologin kring verksamhetstillsyn &r inte
helt konsekvent. | lansstyrelsernas arsredovisningar har i ett par fall termer-
na kommuntillsyn eller samlad tillsyn anvints for att beskriva olika typer av
verksamhetstillsyn. En annan term som har anviants i vissa arsredovisningar
ar tematillsyn. Denna typ av verksamhetstillsyn kan riktas mot exempelvis
bostad med sérskild service for vuxna, eller handikappomsorgen i allméanhet,
och da omfatta flera kommuner. Vanligtvis granskas struktur, processer och
resultat. Lansstyrelsen granskar som regel flera omraden, exempelvis hand-
laggning, dokumentation, planering, kvalitetssystem, personal och orga-
nisation samt fysisk miljé.'

Tillsynen skiljer sig mellan lanen med avseende pa vilka verksamhets-
omraden som lansstyrelserna granskar, i vilken omfattning och med vilka
fragestillningar.* Skillnaderna férklaras delvis av att lokala och regionala
férhallanden skiljer sig at. Det &r ldnsstyrelserna sjdlva som utifran olika
bedémningsgrunder avgér vad som ska granskas under verksamhetstill-
synen. | Riksrevisionens intervjuer har kommit fram exempel pa bedém-
ningsgrunder: att det ska ske tillsyn i en kommun med viss periodicitet, vid
upprepade klagomal eller om lansstyrelsen tidigare har riktat kritik mot en
kommun eller verksamhet. Vissa lansstyrelser har i sina arsredovisningar
beskrivit att de gor en form av risk- och visentlighetsanalys. Ett exempel
ar att lansstyrelsen planerar en verksamhetstillsyn da en kommun minskar
resurserna inom ett visst omrade.

Vid verksamhetstillsyn anvéands ett antal olika metoder, exempelvis
granskning av styrdokument och akter, intervjuer och enkater. Inspektion
av verksamheten ingar vanligen i verksamhetstillsynen.’ Ett undantag ar

1% Social tillsyn 2005. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna,
2006, s.63.

1% Social tillsyn 2005.

1% Social tillsyn 2005. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna,
2006, s. 82.
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4.2.1

lansstyrelsen i Uppsala lan som har valt att bedriva verksamhetstillsyn utan
inspektion (se avsnitt 4.2.1 nedan). Data i avsnitten nedan har samlats in
huvudsakligen med hjilp av Riksrevisionens enkiter till lansstyrelserna och
kommunerna.

lakttagelser om ldnsstyrelsernas verksamhetstillsyn

Under aren 2004 och 2005 genomférde ldnsstyrelserna verksamhetstillsyn
med inspektion av LSS-insatsen bostad med sarskild service i 43 procent
av landets kommuner. Verksamhetstillsyn utan inspektion genomfordes i
24 procent av kommunerna.

Tillsynens omfattning

Det finns, enligt vad Riksrevisionen har kunnat finna, inga specificerade krav
pa hur ofta tillsyn ska bedrivas. Regeringen har i kommittédirektiven till
Utredningen om den sociala tillsynen uttalat att tillsynen ska ske fortlspande
och vara effektiv.os

| detta avsnitt och nagra av de avsnitt som féljer redovisar vi enkatresul-
tat for tio lansstyrelser. Avsikten ir att ge en bild av vissa gemensamma drag
men att samtidigt illustrera variationen i lansstyrelsernas arbetssatt. Bland
annat mot bakgrund av vad som namnts ovan, att ldnsstyrelserna sjalva
avgor vad tillsynen ska avse och hur den ska genomfoéras, har det visat sig
omgijligt att dra generella slutsatser utifran lansstyrelsernas svar. De tio
lansstyrelser som vi har valt ut dr de tre storstadslanen (Stockholm, Vistra
Goétaland och Skane) tillsammans med fyra mellanstora lan (Uppsala,
Géavleborg, Varmland och Visterbotten) och tre av de minsta lanen
(Kronoberg, Blekinge och Jamtland).

Riksrevisionens enkat till lansstyrelserna visar att det finns drygt 3 200
LSS-verksamheter med bostdder med sarskild service i hela riket. Av dessa
ar 420 verksamheter tillstandspliktiga, alltsa drivna i enskild regi. Drygt en
tredjedel av de 3 200 verksamheterna finns i de tre stérsta lanen.

Enkatundersékningen visar att sammanlagt sju procent av de kommunala
verksamheterna har varit féremal for verksamhetstillsyn nagon gang under
perioden 2004—2005. Det betyder att en kommunal verksamhet har |6pt liten
risk att bli féremal for tillsyn under Riksrevisionens uppféljningsperiod.

1% Dir. 2004:178
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Tabell 4.1 Verksamhetstillsyn riktad mot kommunala verksamheter med bostad med
sarskild service fér vuxna enligt LSS, ar 2004 och 2005.

Foremal for Foremal for Andel
Totalt antal tillsyn med tillsyn utan féremal
Ldn verksamheter inspektion inspektion for tillsyn
Stockholm 245 1 0 4%
Vistra
Gétaland 437 7 4 3%
Skane 325 6 0 2%
Uppsala 110 0 61 55%
Gavleborg 113 8 0 7%
Virmland 126 3 0 2%
Visterbotten 126 8 0 6%
Kronoberg 85 3 1 5%
Blekinge 34 3 0 9%
Jamtland 83 0 0 0%
Riket 2 848 115 86 7%

Kdilla: Riksrevisionens enkdit

Tillsynens tickningsgrad ar genomgaende lag, med undantag for Uppsala
lan som uppvisar en hog tackningsgrad. Den tillsyn som bedrivits i Uppsala
lan kan dock till stor del beskrivas som skrivbordstillsyn, vilket innebar att
den har genomf6rts utan inspektionsbesok.

Av det totala antalet verksamheter med LSS-insatsen bostad med
sarskild service fér vuxna ar 420 drivna i enskild regi och behéver darfér
tillstand for att drivas. Verksamhetstillsynen riktad mot tillstandspliktiga
verksamheter har i allminhet haft en betydligt hégre tackningsgrad. Flera
lansstyrelser har i intervjuer gett uttryck for uppfattningen att det ar storre
risk for kvalitetsbrister i de enskilt drivna verksamheterna och att man darfor
har battre uppsikt 6ver dem
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Tabell 4.2 Verksamhetstillsyn riktad mot tillstandspliktiga verksamheter med bostad med
sarskild service fér vuxna enligt LSS, &r 2004 och 2005.

Foremal for Foremal for Andel
Totalt antal tillsynmed tillsyn utan féremal
Ldn verksamheter inspektion inspektion for tillsyn
Stockholm 152 25 0 16 %
Vistra
Gétaland 41 38 0 92 %
Skane 18 9 0 50 %
Uppsala 16 0 0 0%
Gavleborg 10 8 0 80 %
Virmland 3 2 0 67 %
Visterbotten 9 2 0 22 %
Kronoberg 21 4 0 19 %
Blekinge 1 0 0 0%
Jamtland 2 0 0 0%
Riket 420 144 4 35%

Kdilla: Riksrevisionens enkdit

Av de tillstandspliktiga verksamheterna har 144 varit foremal for inspektion
och 4 varit féremal fér verksamhetstillsyn utan inspektion. Enligt Riksrevi-
sionens enkat till linsstyrelserna har ytterligare cirka 240 verksamheter
beviljats tillstand att drivas i enskild regi (redovisas inte i tabellen). Ett
sadant beviljande av tillstdnd innebar ocksa en form av granskning. Tillstand
beviljas inte bara till nya verksamheter, utan maste férnyas da befintliga
verksamheter férandras i vissa avseenden. Detta innebar sammantaget att
den statliga kontrollen av de enskilt bedrivna verksamheterna ar betydligt
mer omfattande &n tillsynen av de kommunala verksamheterna.

Lansstyrelsernas kritik mot kommuner

Tillsynen kan resultera i att lansstyrelsen lamnar kritik, allvarlig kritik eller
papekanden om brister eller forbattringsomraden. Som vi tidigare har namnt
finns det ingen enhetlig definition av termen kritik inom den sociala tillsyn-
en, eller av hur termen ska anvandas. Vi har stallt fragor om detta till nio
lansstyrelser, som har intervjuats per telefon. Vid telefonintervjuerna bad vi
de svarande att beskriva under vilka omstandigheter de lamnar kritik respek-
tive allvarlig kritik. De flesta svarande anser att de ska ldmna kritik da verk-
samheten eller kommunen inte lever upp till lagar och férordningar. En av
de svarande menade att definitionerna av de situationer diar man ska limna
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kritik har diskuterats i manga ar, men utan att man har natt fram till att
kunna formulera dem. En intervjuperson uttryckte det som att man gar efter
"magkansla”, da man avgér om kritik eller allvarlig kritik ska Idmnas. Vissa
av lansstyrelserna har i sina arsredovisningar eller vid intervjuer uttryckt en
tveksamhet mot att lamna kritik och framfér allt allvarlig kritik. Man har i
stillet anvint termer som papekanden om férbittringsomraden eller om
brister.

En del lansstyrelser har formulerat skriftliga definitioner av de situationer
dar kritik eller allvarlig kritik bér lamnas. Ett exempel dr en ldnsstyrelse som i
ett internt dokument beskriver vad som ska féranleda att man lamnar kritik
respektive allvarlig kritik vid en tillsyn. Exempel pa fel dar allvarlig kritik ska
uttalas ar da den enskilde har lidit allvarligt men av felet, da det handlar om
medvetet lagtrots eller da det handlar om att manga fel upptackts. Kritik
uttalas vid fel som inte bedéms lika allvarliga.

Tillsynen avslutas alltid med ett skriftligt beslut dar lansstyrelsen anger
om man har funnit brister i verksamheten. Linsstyrelsen redovisar vanligen
sin kritik vid ett mote med socialndmnden och ansvariga tjdnsteman. |
féljande tabell redovisas tio exempel pa i vilken utstriackning lansstyrelserna
har lamnat kritik, allvarlig kritik eller papekanden under tva ar, 2004 och
2005,

Tabell 4.3, Verksamhetstillsyn avseende LSS-insatsen bostad med sirskild service, antal
tillfillen da kritik eller papekanden har limnats, ar 2004 och 2005.

Tillfallen da det uttalats...

54

Linsstyrelse ...allvarlig kritik ...kritik ...papekande om brister

Stockholm 0 0 15

Vistra
Gétaland 4 3 4
Skane 0 1 2
Uppsala 3 2 18
Givleborg 3 1 3
Vérmland 0 3 0
Visterbotten 1 6 0
Kronoberg 0 2 4
Blekinge 0 0 3
Jamtland 0 0 0
Riket 16 45 91

Kiilla: Riksrevisionens enkdit
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Tabellen visar att tre lansstyrelser inte har lamnat kritik mot nagon
kommun eller verksamhet under perioden. Linsstyrelsen i Stockholms lan
har limnat papekanden om brister eller férbattringsomraden i 15 fall, men
har under tva ars tid inte lamnat nagon kritik. Jamtland och Blekinge har haft
problem med bemanning under den undersckta perioden och har darfér inte
féormatt genomféra tillsynsuppdraget pa ett tillfredsstéllande satt. | bada
fallen har tillsynen av LSS i praktiken varit obefintlig under en langre period.
Lansstyrelsen i Jamtlands |an har i sin arsredovisning fér ar 2005 papekat att
man har haft problem med bemanningen av tillsynen av bland annat om-
sorgen om funktionshindrade personer.

Utifran Riksrevisionens enkit till lansstyrelserna har det inte varit mojligt
att skatta hur ofta verksamhetstillsyn leder till kritik. Daremot har Riksrevi-
sionen i enkéten till kommunerna stillt fragan om hur ofta lansstyrelsens
verksamhetstillsyn av kommunal respektive enskilt driven verksamhet med
bostader med sarskild service enligt LSS har resulterade i kritik fran lans-
styrelsen. | tabellen nedan redovisas svaren fran de kommuner som svarat
att det férekommit verksamhetstillsyn under aren 2004 och 200s.

De kommuner som svarar att lansstyrelsen har utfért verksamhetstillsyn
av bostader drivna i kommunal regi, uppger att tillsynen i hilften av fallen
resulterade i kritik. Svaren har givits pa kommunniva, vilket innebir att flera
verksamheter kan ha varit féremal for tillsyn under perioden. Det innebar
alltsa inte att det uttalas kritik i hilften av den verksamhetstillsyn som riktas
mot kommunerna. Ingen av kommunerna som har besvarat enkaten har
uppgett att de har fatt allvarlig kritik riktad mot en kommunal verksamhet
under aren 2004 och 2005. Av intervjuer med ldnsstyrelser har dock fram-
gatt att det forekommer att daven kommunala verksamheter far allvarlig kritik.

Nar det géller bostader drivna i enskild regi uppger 22 procent av kom-
munerna att tillsynen resulterade i kritik och 7 procent att den resulterade i
allvarlig kritik.

Tabell 4.4, Verksamhetstillsyn avseende LSS-insatsen bostad med sérskild service, andel
kommuner som har angett att linsstyrelsen vid minst ett tillfille har uttalat kritik mot en
verksamhet inom kommunen, ar 2004 och 2005.

Resultatet av tillsynen for Ingen kritik  Kritik Allvarlig Vet ej

verksamheter kritik

...drivna i kommunal regi 42 % 49 % 0% 10 %

...drivna i privat regi (eller 56 % 22 % 7% 15 %
entreprenad)

Killa: Riksrevisionens enkdit
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Socialstyrelsen och lansstyrelserna redovisar fér ar 2005 att verksam-
hetstillsyn hade riktats mot hela LSS-omradet vid sammanlagt 300 tillfallen.
Vid ungefar 40 procent av dessa tillfallen hade tillsynen resulterat i att
lansstyrelserna konstaterat brister eller uttalat kritik."”

Det som kritiseras vid verksamhetstillsyn riktad mot LSS-verksamheter
ar framfor allt brister i insatsens utformning, planering, handlaggning,
dokumentation och kvalitetssystem.

Individtillsyn efter klagomal

| individtillsynen star individen i fokus. Det finns tva olika typer av individ-
tillsyn, dels bevakning av gynnande domar (beskrivs i kapitel 5), dels gransk-
ning av om den enskilde har blivit rittssakert behandlad och fatt ett gott
bemétande.”® Den senare typen av individtillsyn initieras ofta av att individen
sjalv, god man eller anhérig kontaktar lansstyrelsen och framfér klagomal.
Denna typ av individtillsyn behandlas i detta avsnitt. Data har samlats in
med hjilp av Riksrevisionens enkit till Iinsstyrelserna.

Granskningen vid individtillsyn sker vanligtvis skriftligt, genom att
lansstyrelsen viander sig till socialtjdansten och begér att fa en beskrivning
av situationen. Inspektionsbesck gérs framfor allt om klagomalet ror
utformningen av ett boende.

4.3.1 lakttagelser om ldnsstyrelsernas individtillsyn

Lansstyrelserna genomférde under dren 2004-2005 individtillsyn av bostad
med sirskild service vid totalt 234 tillfillen i hela landet. Den stora mer-
parten av dessa tillsynsinsatser, 86 procent, bestod av tillsyn av kommunal
verksamhet. Totalt utférde linsstyrelserna 40 inspektioner i enskilda
arenden initierade av klagomal under dessa tva ar.

197 Social tillsyn 2005. Resultat av lidnsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och linsstyrelserna,
2006, s. 63.

1% Social tillsyn 2005. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna,
2006, s. 64.

199 Se exempelvis Social tillsyn 2004. Resultat av ldnsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och
lansstyrelserna, 2005.
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Tabell 4.5, Individtillsyn, antal tillf4llen da individtillsyn initierad av klagomal avseende
LSS-insatsen bostad med sirskild service genomférts ar 2004 och 200s.

Kommunal Enskilt driven

verksamhet verksamhet Totalt
Utan inspektion 173 21 194
Med inspektion 28 12 40
Totalt 201 33 234

Kdilla: Riksrevisionens enkdit

Lansstyrelsernas kritik

| tabellen nedan redovisas uppgifter om hur manga individtillsynsarenden
som resulterade i kritik fran lansstyrelsen. Under &ren 2004 och 2005 lam-
nade lansstyrelserna allvarlig kritik i 33 fall av individarenden som initierats
av klagomal. Sju av dessa fall intraffade i Uppsala lan, ddr dven en relativt

stor del av individtillsynen dgde rum under dessa tva ar.

Tabell 4.6, Individtillsyn initierad av klagomal, antal tillfallen d& tillsynen har resulterat i
att papekanden om brister eller kritik har lamnats till kommunen, ar 2004 och 2005,
avseende LSS-insatsen boende med sirskild service.

Arenden med Papekanden
Lansstyrelse individtillsyn Allvarlig kritik Kritik om brister
Stockholm 20 2 5 5
Vistra
Gétaland 12 2 5 4
Skane 6 0 3 3
Uppsala 26 7 5 9
Givleborg 1 0 3 6
Virmland 2 0 0
Visterbotten 2 1 1 0
Kronoberg 5 0 4 1
Jamtland 6 5 0 1
Riket 234 33 58 49

Kéilla: Riksrevisionens enkdt. Blekinge Idin saknas i tabellen eftersom fragan hade tolkats pd ett annat scitt
av de svarande i Blekinge dn av évriga svarande.

Riksrevisionen konstaterar att antalet individarenden skiljer sig at mellan de
olika lansstyrelserna. En férklaring till detta kan vara att vissa lansstyrelser

Statlig tillsyn av bostad med sirskild service enligt LSS 57

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.4

58

stravar efter att minimera antalet individidrenden, exempelvis genom att
lamna 6ver drendet till kommunen och deras klagomalshantering.

Hantering av individuella klagomal

Lansstyrelserna &r inte skyldiga att utreda varje klagomal. De har relativt stor
frihet att sjalva bestimma om och hur de ska granska med anledning av ett
klagomal. Vissa ldnsstyrelser har i intervjuer uppgett att de betraktar klago-
malsinitierade drenden som tvingande. Det finns dock flera exempel pa att
andra ldnsstyrelser strivar efter att minimera individtillsynen, eftersom den
inte anses lika effektiv som verksamhetstillsynen. | arsredovisningen fér
Lansstyrelsen i Gavleborgs lan for ar 2005 sags att:

"Lansstyrelsen strivar efter att minimera individtillsynen och
fokusera pa verksambhetstillsyn, vilket inte dr helt enkelt mot
bakgrund av att klagomalen fran enskilda standigt ckar.”

Lansstyrelsen i Skane ldn anger i sin arsredovisning for ar 2005 att de i vissa
fall inte utreder klagomal fran enskilda utan istéllet lamnar tillbaka drendena
till kommunen for atgard. Myndigheten uppger i drsredovisningen att Gver-
lamnandet av drenden har en frimjande effekt p4 kommunernas egen klago-
malshantering. Man menar att forfarandet medfér att socialtjansten arbetar
pa ett mer systematiskt satt med kvalitetssdkring och klagomalshantering.
Endast i vissa fall begar man en aterrapportering fran kommunen. | arsredo-
visningen saknas en analys av eventuella risker for individens rattssakerhet.

| ett beslut varen 2006 har Riksdagens ombudsmin (tidigare Justitie-
ombudsmannen), JO, behandlat ett drende dar ett klagomal fran en enskild
hade 6verlamnats till kommunen av lansstyrelsen i Skane lan. Av uttalandet
framgér att JO menar att linsstyrelsen maste ha god kunskap om hur kom-
munens klagomalshantering fungerar fér att sikert kunna veta att klago-
malen kommer att prévas i vederbérlig ordning. Linsstyrelsen ska, enligt
JO:s uttalande, i varje drende Sverviga om det finns anledning att krava
aterrapportering fran kommunen.

Lansstyrelsernas frimjande uppgifter

Ar 2000 gav regeringen linsstyrelserna i uppdrag att verka for att kommuner
och landsting planerar fér att kunna tillgodose framtida behov av stéd,
service och bistand."> Kommunerna har en skyldighet att félja upp vilka

"1 SOU 2006:57, s. 51.
" Beslut den 30 mars 2006, Dnr 2016-2004.
"2 Presenteras bl.a. i prop. 2000/01:1, Utgiftsomrade 9.
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personer som omfattas av LSS och vilka behov av stdd och service dessa
personer har. Kommunerna ska dven planera bostider och andra insatser for
personer med funktionshinder.™ Lansstyrelsernas fraimjande uppgifter inom
LSS-omradet bestar bland annat av att:

e informera och ge rad till allméanheten.
e ge kommunerna rad i deras verksamhet.

e verka for att kommunerna och landstingen planerar for att kunna
tillgodose framtida stéd- och servicebehov.

e frimja samverkan i planering mellan kommunerna, landstingen och
andra samhallsorgan.

lakttagelser om linsstyrelsernas framjande verksamhet

Lansstyrelserna har i sina arsredovisningar och i Riksrevisionens enkat
redovisat att de har anordnat konferenser och utbildningsdagar dit represen-
tanter for kommunerna har varit inbjudna. Flera lansstyrelser har gjort kom-
munbesok for att fora en dialog om kommunernas planering av bostader.
Det ar numera relativt vanligt att lansstyrelsernas socialkonsulenter sam-
arbetar med representanter frain samma myndighets plan- och bostads-
enhet. Bland annat gér man i flera lan gemensamma besék i kommunerna.
Alla lansstyrelser har emellertid inte ett sadant internt samarbete.

Kommunernas syn pa lansstyrelsernas radgivning

Riksrevisionen har i enkiten till kommunerna stillt fragor om kommunens
syn pa lansstyrelsernas radgivning i enskilda drenden och vid planering av
bostider. Av enkitsvaren framgar att 67 procent av kommunerna har fatt
radgivning i enskilda drenden och 48 procent av kommunerna har fatt
radgivning vid planering av LSS-bostader nagon gang under de tva aren
2004 och 2005.

De flesta av de tjansteman som har fatt radgivning i enskilda drenden
under dren 2004 och 2005 &r néjda. De som uppgett att de 4r ganska eller
mycket néjda uppgar till 66 procent. Tolv procent har uppgett att de ar
ganska eller mycket missnsjda med radgivningen.

Hilften av de svarande 4r ganska néjda eller mycket néjda med den rad-
givning de har fatt vid planering av bostdder med sarskild service for vuxna
enligt LSS. Tretton procent har uppgett att de ar ganska eller mycket miss-
nojda.

3 Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321 samt 15 § LSS och 5 kap. 8 § SoL.
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Tabell 4.7 Andel av kommunerna som ar néjda respektive missnéjda med den radgivning
lansstyrelsen givit, &r 2004 och 2005, med avseende pa insatsen bostad med sarskild
service for vuxna enligt LSS.

Linsstyrelsens ~ Mycket Ganska  Varken Ganska Mycket Vet ej/
radgivning néjd ndjd néjd eller  missnéjd  missndjd  ej svar
missndjd
...i enskilda 30 % 36 % 19 % 9% 3% 4%
arenden
..vid planering 23 % 28% 19 % 9% 4% 16 %

av bostider

Kiilla: Riksrevisionens enkdit

4.5 Riksrevisionens bedomningar

Vi har i var granskning fokuserat pa lansstyrelsernas operativa tillsyn. | var
bedémning av om den varit tillracklig har vi utgatt ifran det ansvar som ldns-
styrelserna dr alagda som tillsynsmyndigheter. Vi har dven utgatt ifran krav
som regeringen stillt pa lansstyrelsernas tillsyn. Syftet med lansstyrelsernas
tillsyn ar att tillse att den enskilde behandlas pé ett rittssikert sitt, bade i
handlaggning och i verkstillighet.

Granskningen visar att lansstyrelserna har avsatt knappt 30 arsarbets-
krafter fér att arbeta med tillsyn av LSS. Under aren 2004 och 2005 var det
sammanlagt mindre an tio procent av de kommunala verksamheterna som
var féremal for verksambhetstillsyn i nagon form (antingen med eller utan
inspektion). Tva tredjedelar av kommunerna berérdes av denna tillsyn.

Enligt Riksrevisionens sammantagna bedémning har lansstyrelsernas
tillsyn av LSS-insatsen bostad med sarskild service for vuxna inte varit till-
racklig. Riksrevisionen anser inte att samtliga verksamheter eller samtliga
kommuner behéver vara féremal fér verksamhetstillsyn under en period pa
tva ar, for att syftet med tillsynen ska uppnas. Mot bakgrund av vad som
tidigare framforts angaende rattssakerhetsproblemen med LSS och vad som
framkommit i denna granskning rérande verksamhetstillsynen, anser vi dock
att lansstyrelsernas operativa tillsyn ar av alltfér ringa omfattning.

Lansstyrelserna avgér sjélva utifran olika bedémningsgrunder vad som
ska granskas och hur det ska ga till. Enkatresultaten och intervjuer med
foretradare fran lansstyrelserna visar att lansstyrelserna gor olika priorite-
ringar. Det galler exempelvis avvagningen mellan att utreda klagomal fran
enskilda eller att genomféra verksamhetstillsyn. Anviandandet av inspek-
tioner dr ett annat exempel, dar lansstyrelsernas arbetssitt varierar. Lans-
styrelserna gor dven olika beddmningar av i vilka fall man ska anvinda
begreppet kritik. For att ldnsstyrelsernas tillsyn ska vara effektiv och uppna
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syftet att sakerstilla rattssikerhet och likvirdig behandling krévs enligt
Riksrevisionens uppfattning att liknande brister bedéms pa likartat satt i
olika delar av landet. Riksrevisionen ifragasatter om variationerna i lins-
styrelsernas operativa tillsyn ar sakligt motiverade.
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Lansstyrelsernas uppféljning av kritik
och anvandning av sanktionsavgifter

Nér lansstyrelsen har lamnat kritik mot en kommun eller verksamhet ska
lansstyrelsen dven folja upp kritiken i de fall kritiken har féljt pa en verk-
samhetstillsyn. Lansstyrelsen kan efter genomférd tillsyn begira in en
handlingsplan fran kommunen. Den ska beskriva vad socialtjansten avser
att gora for att avhjalpa bristerna.

I juli 2005 inférdes en skyldighet fér var och en som handligger eller
fullgor uppgifter i LSS-verksamhet att vaka 6ver att de enskilda far ett gott
stéd och god service och lever under trygga férhallanden. Lansstyrelserna
ar som tillsynsmyndigheter skyldiga att f6lja upp att en verksamhet vidtar
atgarder for att avhjilpa eventuella brister.

Om ett 6verklagande av ett kommunalt beslut har lett till en gynnande
dom och kommunen inte verkstiller domen inom skalig tid, kan lansstyrel-
sen ansdka om sanktionsavgift.

Om det finns allvarliga missforhallanden i en verksamhet far lansstyrel-
sen besluta om féreliggande.”® Om férelaggandet inte f6ljs far lansstyrelsen
forbjuda fortsatt verksamhet. Denna majlighet har anvints i mycket liten
utstrackning. Ar 2005 beslutade ldnsstyrelserna om sammanlagt tre foreldg-
ganden for verksamheter enligt LSS. Lansstyrelsen har méjlighet att férbjuda
fortsatt verksamhet om ett foreliggande inte efterlevs. Detta har inte skett i
nagot fall som géllde LSS under ar 2005."”

Uppféljning av kritik

De flesta lansstyrelser uppger, att de har rutiner for hur de ska félja upp den
kritik de uttalat vid verksamhetstillsyn."* Nagra lansstyrelser inleder uppfélj-
ningen med att fora en dialog med den kommun, som varit féremal for
kritik, om vilka atgarder som de ska vidta och om tidplanen fér dem. Andra
inleder uppféljningen med att begéra in en handlingsplan eller liknande fran
kommunen. Linsstyrelsen avgér darefter, oftast i dialog med kommunen,
nar de ska géra en uppféljning av handlingsplanen. Flera av linsstyrelserna

4 Regleringsbrev fér budgetaret 2005 avseende Lansstyrelserna (2004-12-16), Verksamhetsomrade
Tillsyn och véagledning, Verksamhetsgren Social tillsyn, Mal 1.

5 Prop. 2004/2005:39, bet. 2004/05:SoU12, rskr. 2004/05:166. Bestimmelserna om anmalnings-
skyldighet finns i 24 a § LSS.

16 Enligt 13 kap 6 § SoL och 24 § LSS.
"7 Social tillsyn 2005. Resultat av linsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och lansstyrelserna, 2006.
18 | ansstyrelsernas arsredovisningar fér ar 2005.
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uppger att om kommunen inte har formatt atgirda bristerna i tid, gér man
en ny dverenskommelse mellan kommunen och ldnsstyrelsen.

5.1.1 lakttagelser om linsstyrelsernas uppfolining av kritik
Svaren i Riksrevisionens enkit till lansstyrelserna visar att de har gjort upp-
foljning vid 76 procent av de tillfallen da kritik har lamnats efter verksam-
hetstillsyn (66 % efter inspektion och 88 % utan féregaende inspektion).
For den individtillsyn som initierats av klagomal ar andelen uppféljningar
av kritik mindre, nimligen 57 procent (86 % efter inspektion och 53 % utan
féregaende inspektion). Enligt uppgift fran lansstyrelserna genomfér man
tillsyn utan inspektion, da handelsen eller hindelserna som féranledde
klagomal inte langre pagar.

Tabell 5.1 Lansstyrelsernas uppféljning av uttalad kritik, &r 2004 och 200s.

Verksambhetstillsyn Individtillsyn Totalt
Med in- Utan in- Med in- Utan in-
spektion spektion spektion spektion
Uppfoljning 64 23 12 57 156
Ej uppféljning 23 3 2 51 79
Andel drenden
som lett till kritik
dir uppféljning
gjorts 66 % 88 % 86 % 53 % 66 %

Kiilla: Riksrevisionens enkdit

Vid intervjuerna med lansstyrelserna framférde flera tjgnstemin synpunkten
att uppféljning av kritik inte alltid r ett effektivt satt att anvanda resurserna
pa, utan att ldnsstyrelsen kan ndja sig med att kommunen redovisar en plan
for hur bristen ska atgardas. Det kan ocksa vara sa att ldnsstyrelsen har for
avsikt att gora ytterligare en tillsyn inom de narmaste aren och att en upp-
féljning darfor inte anses behdvas.

Resultatet av linsstyrelsernas uppféljning

| Riksrevisionens enkatundersokning har ldnsstyrelserna angivit i vilken
utstrackning de har foljt upp sin egen kritik avseende LSS-insatsen boende
med sarskild service. De har dven angivit i vilka av dessa fall kommunerna
har atgirdat bristerna. | narmare hilften av fallen var bristerna inte atgérda-
de vid uppféljningstillfillet. Vid uppféljningen av individtillsynen var brister-
na inte atgardade i en tredjedel av fallen. Dessa resultat stimmer vil med
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det som Socialstyrelsen och lansstyrelserna sjalva har redovisat angaende
uppféljning av kritik fér samtliga LSS-insatser.™

Lansstyrelserna ska i sin aterrapportering till regeringen redovisa vilka
rutiner de har fér att uppritta tidplaner fér nér patalade brister och missfér-
hallanden i en kommun ska atgédrdas. Lansstyrelserna ska dven redovisa
resultatet av arbetet med tidplaner.” Det skil som lansstyrelserna i arsredo-
visningarna oftast anger till att uppgjorda tidplaner eller handlingsplaner
inte har foljts av kommunerna &r bristande resurser.

Flera lansstyrelser uppger att kommunerna i de flesta fall rattar sig efter
den kritik de far.”” Det finns dock exempel pa situationer nir s& inte &r fallet.
Lansstyrelsen i Orebro lin skriver féljande i sin arsredovisning fér ar 200s;:

”Aven om lansstyrelsen kritiserar en kommun fér att ha vidtagit
atgirder som strider mot intentionerna i lagen, si kan kommunen

lata ekonomiska hinsyn styra. Linsstyrelsen har kritiserat kommuner
for att gruppbostider har fatt en institutionell prigel. Kommunerna
har inte rittat sig efter kritiken och linsstyrelsen har da inga ytterligare
styrmedel att anvinda.”

Handikapporganisationer har ocksa beskrivit fall dir lansstyrelser har haft
stora svarigheter att fa kommuner att ritta sig efter kritik.

Ingen dokumentation av anmilningar av missférhallanden

Sedan juli 2005 finns en plikt for anstéllda inom LSS-verksamheter att
anmila missférhallanden.’> Om en anstilld upptacker allvarliga missfor-
hallanden ska de anmilas till ansvarig kommunal namnd. Om miss-
forhallandet inte avhjélps ar nimnden skyldig att anmala det till tillsyns-
myndigheten.’? Enligt vad Riksrevisionen har funnit finns det inte nagon
sammanstallning pa nationell niva 6ver denna typ av anmailningar eller
over lansstyrelsernas uppféljningar av sddana anmalningar.

"9 Enligt Socialstyrelsens och lansstyrelsernas gemensamma redovisning av den sociala tillsynen ar
2005 uppgick det sammanlagda antalet uppféljningar efter verksamhetstillsyn av samtliga insatser
enligt LSS till 29. Av dessa 29 uppféljningar visade 19 stycken att bristerna hade blivit dtgirdade.
Foljaktligen visade 10 uppfsljningar att bristerna inte blivit dtgdrdade. Detta betyder att vid drygt
en tredjedel av uppféljningarna visade det sig att kommunen inte hade rittat sig efter lansstyrel-
sens kritik eller pApekanden. Hur manga av dessa uppféljningar som rérde insatsen bostad med
sdrskild service gar inte utldsa av redovisningen. Uppgifter himtade ur Social tillsyn 2005. Resultat
av linsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna, 2006.

120 Regleringsbrev fér budgetéaret 2005 avseende Linsstyrelserna (2004-12-16), Verksamhetsomrade
Tillsyn och vigledning, Verksamhetsgren Social tillsyn, Mal 1.

121 Se |dnsstyrelsernas arsredovisningar fér ar 2005.

122 Prop. 2004/05:39, bet. 2004/05:S0U12, rskr. 2004/05:166. Bestdmmelserna om anmilnings-
skyldighet finns i 24 a § LSS.

123 Det 4r ocksa majligt att géra anmalan direkt till tillsynsmyndigheten. En kommun som far
kdnnedom om allvarliga missforhallanden i en enskild verksamhet 4r skyldig att anmila detta till
lansstyrelsen. Enligt 11 § LSS-férordningen.
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5.2 Sanktionsavgifter mot kommunerna

Att anscka om sanktionsavgift dr det kraftfullaste instrument lansstyrelsen
har gentemot en kommun, nar det giller tillsynen av LSS-insatsen bostad
med sarskild service fér vuxna. Mojligheten att anséka om sanktionsavgift
inférdes ar 2002 och féranleddes av att kommuner i vissa fall inte verkstill-
de domar om insats enligt LSS."

En forutsattning for att en ldnsstyrelse ska kunna anséka om sanktions-
avgift 4r att en individ 6verklagar ett beslut och att det darefter foljer en
gynnande dom. | de fall dd kommunen inte verkstiller domen inom rimlig
tid kan lansstyrelsen ansdka om sanktionsavgift. Efter att lansstyrelsen
ansokt om sanktionsavgift provar ldnsritten ansékan och fattar beslut om
eventuell sanktionsavgift.

5.2.1  Sanktionsavgiftens storlek

Det ar lansratten som bestimmer storleken pa sanktionsavgiften. Den ska
uppga till mellan 10 ooo kronor och en miljon kronor och motsvara den
kostnad som kommunen skulle ha haft om den hade verkstallt domen.
Avsikten ar att avgiften ska sattas sa hogt att den motverkar domstolstrots.™

De utdémda avgifterna ar 2004 varierade mellan 10 0coo och 300 coo
kronor. Insatsen bostad med sarskild service for vuxna kan emellertid kosta
betydligt mer &n 300 ooo kronor. Den genomsnittliga kostnaden fér boende
under ett ar ar drygt en halv miljon kronor. For enskilda kommuner ar dock
den genomsnittliga kostnaden per boende visentligt hégre, uppemot en och
en halv miljon kronor.2

5.2.2 Ejverkstdllda domar

Lansstyrelsen kan alltsa anséka om sanktionsavgift i de fall kommunen inte
verkstdller en dom inom rimlig tid. Tabellen nedan visar att insatsen bostad
med sérskild service for vuxna stod fér en 6vervdgande andel av de ej
verkstillda domarna enligt LSS under dren 2001, 2003 och 2004. Tabellen
visar ocksa att antalet ej verkstillda domar avseende LSS-insatsen bostad
med sarskild service minskat kraftigt efter det att lansstyrelsernas majlighet
att anséka om sanktionsavgifter infordes ar 2002. Under perioden 2001-
2004 minskade antalet domar som inte verkstillts fran 134 stycken till

124 Prop. 2001/02:122, bet. 2001/02:KU27, rskr. 2001/02:271. Sanktionsavgifterna féregicks av en
méjlighet till féreliggande, férenat med vite, som existerade under aren 2000 till 2002.

125 Prop. 2001/02:122, s. 24 och 30, bet. 2001/02:KU27, rskr. 2001/02:271.
126 yVad kostar verksamheten i Din kommun? Bokslut 2004, SKL och SCB, 2005, tabell 8c.
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72 stycken, vilket nastan dr en halvering.'””” Detta tyder pa att lansstyrelsernas
mojlighet att anséka om sanktionsavgifter har haft effekt i det att de ]
verkstdllda domarna har minskat i antal.

Tabell 5.2 Antal ej verkstallda domar enligt LSS aren 2001, 2003 och 2004.

Ej verkstillda domar

Insatser enligt LSS Ar 2001 Ar 2003 Ar 2004
Samtliga 173 st 132 st 108 st
Bostad med sérskild service 134 st 100 st 72st
fér vuxna (77 %) (76 %) (67 %)

Kdlla: Socialstyrelsen, Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och Sol 2004.

Lénsstyrelserna anséker om sanktionsavgift

Enligt Socialstyrelsen féljer lansstyrelserna upp samtliga gynnande domar.
Denna bild bekraftas av de intervjuer Riksrevisionen har genomfért med
representanter fér savil lansstyrelser som kommuner. D4 linsstyrelsen har
konstaterat att domen dnnu inte har verkstallts gérs en bedémning av om
det ar lampligt att ansoka om sanktionsavgift hos lansritten. Vid denna
bedémning tar lansstyrelsen bland annat hansyn till hur lang tid som har
forflutit sedan domen meddelades.

Aret efter det att sanktionsmajligheterna infordes, ar 2003, ansokte
lansstyrelserna om sanktionsavgift i 39 fall som rérde LSS-insatsen bostad
med sirskild service. Under samma ar fanns det i december 100 ej verk-
stillda domar. Eftersom det tar tid att handlagga denna typ av drenden kan
ansokningar som gérs under ett ar gélla domar som avkunnades under fore-
gaende ar. Lansstyrelsernas och Socialstyrelsens rapporteringen innehaller
inga uppgifter om hur langa véntetiderna ar vid uppfoljningstillfallet. Fér
vissa av de ej verkstillda domarna hade det sannolikt inte gatt sa lang tid
vid uppféljningstidpunkten, att det har hunnit bli aktuellt att anséka om
sanktionsavgift.

Under ar 2004 sjonk antalet ansékningar om sanktionsavgift till 23 (se
tabell nedan). Aven antalet icke verkstillda domar sjénk, vilket antagligen
forklarar en del av minskningen av ansékningar om sanktionsavgifter. |
december ar 2004 fanns 72 icke verkstillda LSS-domar som rérde insatsen
bostad med sirskild service for vuxna.'

127 Socialstyrelsen har inga uppgifter fér ar 2002. Fér ar 2005 fanns inga tillgingliga uppgifter under
tiden fér granskningen.

128 Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2003, Ej verkstillda beslut och domar enligt
LSS och Sol 2004, Socialstyrelsen och lidnsstyrelserna, 2004 respektive 2005.
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Tabell 5.3 Antal ansékningar om sirskild avgift fér LSS-insatsen bostad med sarskild
service fér vuxna, inlimnade av lidnsstyrelserna ar 2003 och 2004, samt antal ej
verkstdllda domar gillande LSS-insatsen bostad med sirskild service fér vuxna den
31 december 2003 resp. 2004.

Ar Ansdkningar om siarskild avgift Ej verkstillda domar
2003 39 100
2004 23 72

Kélla: Ej verkstdllda beslut och domar enligt LSS och SoL 2003 resp. 2004.

Enligt en uppféljning av den sociala tillsynen under ar 2005 som gjordes av
Socialstyrelsen och lansstyrelserna ansékte endast tva lansstyrelser om
sanktionsavgift for sammanlagt sju domar. Ansékningarna gallde i sex fall
insatser enligt LSS. Det skil som lidnsstyrelserna uppgav i sin rapportering
till regeringen for att man inte ansckte om sanktionsavgift for fler fall var
bland annat att man invantade en dom i Regeringsritten.”” (Detta beskrivs
narmare i avsnitt 5.2.4.)

Det saknas tydliga riktlinjer fér vad som kan anses vara skilig tid for en
kommun att verkstilla ett beslut om boende med sarskild service. Tidigare
rekommenderade Socialstyrelsen tre manader som en rimlig tid.” JO har i
ett uttalande menat att det kan diskuteras vad som &r skalig tid, men att den
grins om tre manader som tidigare foresprakats kan tjana som ett rikt-
marke.””' | ett annat beslut har JO slagit fast att ett dréjsmal pa over ett ar
aldrig kan vara godtagbart, inte ens nir de individuella kraven pa boende &r
speciella.”? Regeringen har angett en allmén riktlinje att verkstalligheten inte
ska droja mer an ett ar.'

5.2.4 lakttagelser om ldnsstyrelsernas ansokningar om sanktionsavgifter

Det finns ett visst utrymme fér bedémning av huruvida det ar lampligt att i
en given situation ansoka om sanktionsavgift eller inte. En omstindighet
som inverkar pa lansstyrelsens bedémning ar den tid som har forflutit sedan
domen. Eftersom information om véntetider saknas gar det inte att bedéma
i vilken utstrackning lansstyrelserna anvandning av sanktionsinstrumentet
har varit tillracklig.

129 Social tillsyn 2005. Resultat av ldnsstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna,
2006, s. 29.

130 Socialstyrelsens allménna rad, 1994:3 om handliggning och dokumentation inom socialtjdnsten
med dndringar i Socialstyrelsens féreskrifter och allménna rad (SOSFS 1996:2) om handlaggning
och dokumentation inom socialtjansten. Upphavdes 1999

31 )O:s beslut den 6 september 2000, dnr 2577-2000). Beslutet 4r opublicerat.
132 Se Justitieombudsmannens dmbetsberittelse 1993/94, s. 314.
13 Ds 2000:53.
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Det finns indikationer pa att lansstyrelserna inte till fullo har utnyttjat
mojligheten att anvanda sanktionsinstrumentet mot kommuner som inte
verkstdller domar om LSS-insatsen bostad med sarskild service. Lansstyrel-
serna anfér flera skal till att de avstar fran att anséka om sanktionsavgift. Ett
skal dr att beredningen av drenden infér en ansékan om sanktionsavgift ar
administrativt betungande och darfér kraver mycket resurser. Ett annat skl
ar att handlidggningstiderna i férvaltningsdomstolarna ar langa. Utgangen av
en ansokan dr osaker. | Socialstyrelsens och ldnsstyrelsens rapportering fér
ar 2004 konstateras att lansritten i knappt hilften av de avgjorda fallen hade
utdémt en sanktionsavgift.

Flera av de intervjuade tjanstemidnnen pa lansstyrelserna har uttryckt
en oro fér att kommunerna kommer att finna sitt att undvika sanktionsav-
gifterna, om man inte anviander instrumentet férsiktigt. En del intervjuper-
soner har menat att den enskilde inte gagnas av att kommunen tvingas
betala ett stort belopp till staten. Riksrevisionen har inte funnit nagra upp-
gifter om hur vanligt det 4r att ldnsstyrelserna avstar fran att anséka av de
skl vi har exemplifierat med ovan.

| Ostergétlands lin fanns atta icke verkstillda LSS-domar vid ingangen
av ar 2005. Man hade fram till hésten 2006 aldrig ansékt om en sanktions-
avgift. Linsstyrelsen har vid en intervju uppgett att problem med ej verk-
stillda domar férekommer i framfér allt en kommun i lanet. Man har under
senare tid noterat en tendens att kommunen dven férhalar beslutsfattandet,
vilket dr nagot som lansstyrelsen inte har nagot effektivt patryckningsmedel
emot:

"Man maste se till syftet med sanktionsbestimmelserna. Brukarna
far det inte bittre for att kommunen far betala. Det de vill ha och
behover dr en bostad. Det dr den effekten som iar viktigast.”

Lansstyrelsen i Ostergétland anser dnda att sanktionsavgifter &r ett gott
patryckningsmedel och att de ar effektiva. Man har ofta anvint hot om att
ansdka om sanktionsavgifter som ett patryckningsmedel. | oktober 2006
ansokte man for férsta gdngen om sanktionsavgift.

Som vi namnt tidigare har lansstyrelserna i flera fall avstatt fran att
ansdka om sanktionsavgift under ar 2005 och 2006, eftersom det har ratt
en osidkerhet kring vad som ar en rimlig tid for kommunen att verkstilla en
dom. Ett antal av lansratternas beslut om sanktionsavgifter har 6verklagats
till kammarratt och vidare till Regeringsratten. Den senare har beviljat prév-
ningstillstand for ett mal som rér bostad med sérskild service. | vantan pa
Regeringsrattens stallningstagande har nagra ldnsstyrelser varit aterhall-
samma med att driva drenden om sanktionsavgifter. Detta framgar av saval

134 Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004; Socialstyrelsen och Linsstyrelserna,
2005.
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intervjuer vid ldnsstyrelserna som av Socialstyrelsens och lansstyrelsernas
rapportering om ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och SoL 2004.™

Malet i Regeringsratten har nyligen avgjorts.™ | malet hade det gatt sju
och en halv manad fran lansrittens dom fram till ett erbjudande om plats i
gruppbostad som accepterades av den skande. Ratten konstaterar att det
knappast dr majligt for en kommun att dven med en langsiktig planering
omgaende kunna tillgodose alla individuella och ibland komplicerade behov.
Of6rutsedda akuta situationer kan tvinga fram en dndrad prioritering mellan
de personer som 6nskar en bostad. Regeringsratten fann med hansyn till
omstandigheterna i malet att kommunens dréjsmal med att verkstilla
domen inte var att betrakta som oskaligt.

5.3 Rattssikerhetsproblem finns kvar

Som tidigare beskrivits kan en lansstyrelse anséka om sanktionsavgift i de
fall kommunen inte verkstiller en dom inom rimlig tid, férutsatt att individ-
en overklagar ett beslut genom s.k. férvaltningsbesviar och att det dérefter
féljer en gynnande dom. Overklagande genom férvaltningsbesvir sker i
ungefar halften av de fall da en kommun har avslagit en ansékan om insats
trots att individen bedémts ha behov av insatsen.’

Lansstyrelserna och Socialstyrelsen har kartlagt hur ofta avslag trots
ett bedémt behov férekommer, bl.a. rérande LSS och insatsen bostad med
sérskild service. Tabellen nedan visar att antalet avslag trots bedémt behov
sjonk mellan aren 2003 och 2004, alltsa efter det att sanktionsavgifterna
inférdes.® Detta giller for saval LSS som helhet som fér insatsen bostad
med sarskild service. Tabellen visar ocksa att insatsen bostad med sarskild
service stod fér mer @n hilften av dessa avslag avseende LSS.

Tabell 5.4 Antal avslag trots ritt till insats enligt LSS aren 2001, 2003 och 2004.

Avslag trots ratt till insats

Insatser enligt LSS Ar 2001 Ar 2003 Ar 2004
Samtliga 176 223 151
Bostad med sarskild service 12 127 o
foér vuxna (64 %) (57 %) (60 %)

Kélla: Socialstyrelsen, Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och Sol 2004.

135 Ej verkstillda domar och beslut enligt LSS och SolL 2004, Socialstyrelsen och lansstyrelserna,
2005.

136 Regeringsrittens dom 25 januari 2007, mal nr 5881-04.
137.SOU 2004:118, Beviljats men inte fatt, s. 170.

38 Socialstyrelsen har inga uppgifter for ar 2002. Fér &r 2005 fanns inga tillgangliga uppgifter under
tiden fér granskningen.
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5.3.1

Beslut som inte verkstiills

Som vi har beskrivit ovan innebér ett avslagsbeslut en mojlighet for den
enskilde att 6verklaga beslutet och det kan i férlingningen leda till att
kommunen far betala en sanktionsavgift. Kommunerna har dirmed ett
ekonomiskt incitament att undvika att avsla en ansékan, om den enskilde
har bedémts ha behov av insatsen. Ren passivitet frain kommunens sida
kan inte 6verklagas, vare sig det giller ett fattat beslut som inte verkstalls
eller att ett beslut férhalas.” Det enda som kan ske i dessa fall ar att
lansstyrelsen uttalar kritik.

Samtidigt som besluten om avslag trots att individen har ett bedomt
behov och de icke verkstillda domarna har minskat i antal, har antalet
gynnande kommunala beslut som inte verkstallts ckat. Mellan aren 2001
och 2004 6kade antalet gynnande beslut om insatsen bostad med sarskild
service som kommunerna inte verkstillde fran 292 till 422, vilket motsvarar
en 6kning med 45 procent.'

Tabell 5.5 Antal ej verkstallda beslut enligt LSS aren 2001, 2003 och 2004.

Avslag trots ratt till insats

Insatser enligt LSS Ar 2001 Ar 2003 Ar 2004
Samtliga 2476 2271 2448
Bostad med sarskild service 292 413 422
fér vuxna (12 %) (18 %) (17 %)

Kélla: Socialstyrelsen, Ej verkstillda beslut och domar enligt LSS och Sol 2004.

Farhagor om att verkstéllighetsproblem kan "flyttas” da man infor sank-
tionsmojligheter har uttryckts vid flera av de intervjuer som Riksrevisionen
har genomfort med féretradare for lansstyrelserna. Om kommunen fattar ett
beslut om LSS-insats, men direfter lata bli att verkstilla det, kan ldnsstyrel-
sen endast rikta kritik mot kommunen. Det samma géller om kommunen
helt undviker att fatta beslut. | bada fallen slipper kommunen risken for
sanktionsavgift, samtidigt som individen blir utan den insats han eller hon
har ratt till.

Sanktionsavgifter kan emellertid ocksa anvidndas som ett patrycknings-
medel inom kommunerna. Det féSrekommer att kommunernas tjanstemén
fattar beslut om avslag pa en ansékan for att ge individen en majlighet att
6verklaga beslutet. Ibland kan tjansteménnen anvinda detta som ett pa-
tryckningsmedel gentemot politikerna i kommunen for att lyfta fram behovet

139 Se t.ex. Hellners och Malmaqvist, Nya férvaltningslagen med kommentarer, 1999, s. 237.

0 Socialstyrelsen har inga uppgifter for ar 2002. Fér &r 2005 fanns inga tillgangliga uppgifter under
tiden fér granskningen.
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av resurser. Detta synsatt har beskrivits i intervjuer med tjansteman i ett
antal kommuner.

5.4 Riksrevisionens bedomningar

Regeringen har begért att lansstyrelserna ska félja upp den kritik som de har
riktat mot en kommun eller verksamhet i samband med verksamhetstillsyn.
Granskningen visar att de flesta lansstyrelser har rutiner fér hur de ska félja
upp sin kritik. Enligt enkitsvaren gors uppfoljningar i tre fjardedelar av
arendena med verksambhetstillsyn, dar lansstyrelsen framfért kritik. Gransk-
ningen visar ocksa att uppféljningen av kritik i individdrenden som initierats
av klagomal ar sparsammare. Riksrevisionen ifragasatter om linsstyrelser-
nas uppféljning av kritik som den har riktat mot en kommun eller verksam-
het ar tillracklig.

Lansstyrelserna har i Riksrevisionens enkit redovisat att det relativt ofta
férekommer att uppféljningen av kritik visar att de brister som papekats vid
tillsynen inte har atgardats av kommunen eller verksamheten. Detta har be-
kriftats av de handikapporganisationer som vi har haft kontakt med. Enligt
Riksrevisionens bedomning har lansstyrelserna i vissa fall svart att férma
kommunerna att atgirda de brister som lansstyrelserna papekar.

Lansstyrelserna kan anséka om sanktionsavgift mot kommun som inte
verkstiller dom om insats enligt LSS. Detta dr det mest kraftfulla instrument
som lansstyrelserna har att tillgripa gentemot en kommun. Antalet ej verk-
stidllda domar avseende LSS-insatsen bostad med sarskild service har mins-
kat efter det att lansstyrelserna fatt mojlighet att anséka om sanktionsavgift-
er. Men granskningen visar samtidigt att antalet gynnande beslut som kom-
munerna inte verkstillt har 6kat under denna period. Ddrmed undviker
kommunerna att tilldémas sanktionsavgift. Kommunerna kan ocksa slippa
risken for sanktionsavgift genom att undvika att fatta beslut.

Lansstyrelsernas majlighet att anséka om sanktionsavgift har funnits
sedan 2002. Antalet drenden dér sa har skett dr dnnu sa lange begrinsat.
For att kunna bedéma om lansstyrelserna har anvint sanktionsinstrumentet
i den utstrickning som det var tinkt krdvs uppgifter om vintetiden mellan
domen och uppféljningstillfallet. Uppgifter om detta saknas pa nationell
niva. Daremot finns indikationer pa att linsstyrelserna inte anvander sank-
tionsinstrumentet i den utstrickning som lagstiftaren avsag. Riksrevisionen
anser att uppféljningen av lansstyrelsernas anviandning av sanktionsinstru-
mentet bor férbattras.
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6.1

6.1.1

Riksrevisionens samlade bedémningar
och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat den statliga tillsynen och normgivningen av
LSS-insatsen bostad med sarskild service for vuxna. Socialstyrelsen och
lansstyrelserna har bada ett ansvar for tillsynen av kommunernas social-
tjanst och for tillsynen av LSS. Socialstyrelsen har dven ett ansvar fér norm-
givningen. Granskningens 6vergripande revisionsfraga ar om den statliga
normgivningen och tillsynen varit tillrdcklig for att astadkomma en rattssaker
tillampning.

Vigledande for granskningen har varit att satta den enskildes ratt i
centrum. LSS &r en rattighetslag med tio definierade insatser, varav bostad
med sarskild service fér vuxna dr en. Beslut om insats fattas av kommuner
och landsting. Insatserna ar riktade mot grupper av medborgare som ar i
sarskilt behov av samhillets stéd. Utgangspunkten fér granskningen ar att
varje individ har ratt till en korrekt och rittssiker behandling av savil den
myndighet som ska tillampa lagen, som den myndighet som ska utéva
tillsyn 6ver att lagen féljs.

Socialstyrelsens normgivning, information och tillsyn

Normgivning och information bedéms halla god kvalitet

Riksrevisionen har i bedémningen av Socialstyrelsen normgivning utgatt
ifran Socialstyrelsens bemyndigande, dvs. deras befogenhet att utfirda
foreskrifter. Enligt dessa ska Socialstyrelsen meddela foreskrifter till skydd
for enskildas liv, personliga sékerhet och hilsa. Enligt Riksrevisionens be-
démning har Socialstyrelsen konkretiserat de kriterier for LSS-insatsen som
finns angivna i den proposition som lag till grund fér lagens inférande.™
Riksrevisionen finner darfér inget skal att rikta kritik mot normgivningens
utformning.

Riksrevisionen har darutéver gjort en bedémning av anvindbarheten av
Socialstyrelsen normgivning och vigledande information. Den har gjorts i
tva dimensioner: dels hur l4tt den ar att forsta, dels hur vil den ticker de
behov som kommuner och lansstyrelser har av normgivning och informa-
tion. Kommuner och lansstyrelser har tillfragats om sina uppfattningar
om Socialstyrelsens normgivning och information i intervjuer och enkiter.

! Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.
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Den normgivning och vigledande information som finns bedéms som god
av savil linsstyrelser som kommuner. En handbok som togs fram fér nagra
ar sedan av Socialstyrelsen far ett gott betyg av kommunerna.

6.1.2 Mer kunskap och viigledning behovs inom vissa omrdden

Vad giller den andra dimensionen, hur vél normgivningen och information-
en ticker behoven, ar det svarare att ge ett entydigt svar. Det handlar om att
viga virdet av likvardig behandling mot vardet av kommunernas frihet att
hitta flexibla |6sningar. Badda dessa virden har betonats som viktiga av riks-
dagen och regeringen. Enligt Riksrevisionens bedémning dr Socialstyrelsens
normgivning i detta avseende tillrackligt val avvagd.

Intervjuer med féretradare for kommuner indikerar dock att det finns
luckor i den vigledande informationen. Exempelvis &r tolkningen av vad
lagstiftaren avser med begreppet goda levnadsvillkor ett problem fér vissa
kommuner. Hilften av lansstyrelserna uppger i en enkét att de behéver mer
vigledande information om hur bostader ska bemannas. Nastan lika manga
behéver mer vagledning om vilka krav som bér stéllas pa bostadernas ut-
formning.

Under granskningens gang har Riksrevisionen vid ett antal tillfillen fran
handikapporganisationer och andra uppmarksammats pa brister i kommun-
ernas handlaggning och i verksamheter som rér personer med diagnosen
autism eller autismliknande tillstand, vilka ingar i malgruppen for LSS. |
manga fall forefaller det bero pa att kunskaperna om gruppens speciella
behov och férutsattningar ar bristfilliga. Detta férsamrar sannolikt indivi-
dernas mojligheter att fa sina behov tillgodosedda. Riksrevisionen bedémer
att det finns ett behov av att Socialstyrelsen for ut kunskap om diagnosen
autism, och om de speciella behov som personer med den diagnosen har.

6.1.3 Oklara roller och resurskrivande samverkan

Socialstyrelsens ansvar fér tillsynen kan nirmast beskrivas som ett ansvar
for att folja upp verksamheterna och resultatet av den tillsyn som lans-
styrelserna utfor.

Socialstyrelsen och lansstyrelserna ska emellertid i enlighet med sina
regleringsbrev utveckla samverkan for en 6kad samordning saval mellan
lansstyrelserna som mellan den regionala och nationella tillsynen inom
socialtjanstomradet. Denna samverkan mellan myndigheterna inverkar pa
Socialstyrelsens méjligheter att uppfylla sitt ansvar att félja upp och utvarde-
ra verksamhet enligt LSS. Socialstyrelsen blir beroende av ldnsstyrelsernas
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6.2

6.2.1

medverkan i sin uppféljning och utvardering. Riksrevisionen anser att
Socialstyrelsens roll i tillsynen av LSS darmed blir oklar.

Att lansstyrelserna deltar i uppféljning och utvardering och darmed med-
verkar i rapporteringen till regeringen betyder att lansstyrelserna dven med-
verkar i utvdrderingen av sin egen verksamhet. Detta medfér enligt Riksrevi-
sionens bedémning en risk att regeringen inte far en rattvisande information
om eventuella brister i verksamheten.

Socialstyrelsen har dock utifran dessa férutsattningar foljt upp och redo-
visat verksamheten i enlighet med de krav som regeringen stillt. Enligt
Riksrevisionens bedémning har Socialstyrelsen, med de begriansningar som
har legat i den otydliga rollen, tillrackligt vl fullfljt uppgiften som ansvarig
myndighet fér den centrala tillsynen.

Det satt som tillsynen har organiserats och den rollférdelning som rader
har skapat en situation dar utveckling av tillsynsverksamheten maste férank-
ras hos samtliga 22 myndigheter. Det medfér att samverkan blir tidsédande
och resurskravande. Denna situation kan inte |6sas av nagon av de inblanda-
de myndigheterna. Ansvaret faller darfér pa regeringen, som med en annan
inriktning av styrningen skulle kunna férandra forutsittningarna.

Socialstyrelsen har inte nagra befogenheter att styra lansstyrelsernas
tillsyn. Lansstyrelserna har inte heller ndgon skyldighet att komma 6verens
om hur tillsynen ska bedrivas pa ett mer likvardigt satt. Om lansstyrelsernas
tillsyn ska bedrivas pa ett likvardigt satt i landet &r det regeringens ansvar att
skapa férutsattningar for det.

Riksrevisionen menar att regeringen bér efterstrava en tydligare roll- och
ansvarsfordelning mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna. Regeringen
kan antingen ge Socialstyrelsen i uppgift att meddela foreskrifter rérande
lansstyrelsernas tillsynsverksamhet eller precisera kraven pa lansstyrelsernas
tillsyn vad giller omfattning och inriktning.

Lansstyrelsernas tillsyn

Léinsstyrelsernas tillsyn dr alltfor sarbar

Pa de flesta lansstyrelser dr det en eller hégst tva personer som utfor till-
synen av LSS. Det gor tillsynen personberoende och sarbar.

Ett allvarligt exempel pa sarbarheten i lansstyrelsernas tillsyn &r att tva
lansstyrelser inte har kunnat uppratthalla en tillsyn av LSS-insatsen bostad
med sirskild service fér den tvaarsperiod som granskningen avser. Da
personal oplanerat har varit frainvarande under langre perioder har tillsynen
av LSS till stor del uteblivit. Det har uppstatt en situation dar tillsynsmyn-
digheten inte har haft nédvindig uppsikt 6ver verksamheten.
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6.2.2 Tillsynen av kommunala verksamheter sker alltfér sillan

Enligt Riksrevisionens enkat har sju procent av de kommunala verksam-
heterna med LSS-insatsen bostad med sarskild service fér vuxna varit fére-
mal fér verksambhetstillsyn under en tvaarsperiod (2004 och 2005). Det
finns, enligt vad Riksrevisionen har kunnat finna, inga specificerade krav
pa hur ofta tillsyn ska bedrivas. Riksrevisionen menar dock att verksamhets-
tillsynen av de kommunala verksamheterna sker alltfér sallan. Ett tecken pa
detta dr att ldnsstyrelsernas verksamhetstillsyn relativt ofta ger anledning
till kritik mot de granskade verksamheterna. | det sammanhanget kan dven
papekas att regeringen i kommittédirektiven till Utredningen om den sociala
tillsynen har uttalat att tillsynen ska ske fortl6pande och vara effektiv.
Verksamheter drivna i enskild regi 4r i de flesta ldn féremal for betydligt
mer granskning dn de kommunala verksamheterna. Det finns visserligen en
betydande variation i tillsynsfrekvensen av enskilda verksamheter mellan de
olika lansstyrelserna, men sammantaget har 35 procent av de enskilda verk-
samheterna varit féremal fér verksamhetstillsyn under de tva aren som
undersokts.

6.2.3 For fa uppfoljningar av kritik
Lansstyrelserna ska, enligt regleringsbrevet, géra uppféljningar av den kritik
de limnar mot kommuner eller verksamheter i sin verksamhetstillsyn. Resul-
taten fran Riksrevisionens enkit visar att ldnsstyrelserna har féljt upp tre
fjardedelar av den kritik de har limnat i verksambhetstillsynen under perioden
2004—2005.

Regeringen har inte begirt nagon motsvarande uppféljning av individ-
arenden. Enkitsvaren visar att under dren 2004—2005 féljdes drygt hélften
av den kritik som lamnats i individdrenden som initierats av klagomal upp
av lansstyrelserna.

Riksrevisionen menar att uppfdljning ar en viktig del av tillsynen. Det 4r
darfor olyckligt att den kritik som lamnas inte f6ljs upp i storre utstrackning.

Lansstyrelserna gor olika bedomningar av i vilka fall man ska anvanda
begreppet kritik. Fér att ldnsstyrelsernas tillsyn ska vara effektiv och uppna
syftet att sakerstalla rattssakerhet och likvardig behandling kravs, enligt
Riksrevisionens uppfattning, att liknande brister bedoms pa likartat satt i
olika delar av landet.

Betraffande individtillsynen har lansstyrelserna inte nagon skyldighet att
utreda alla klagomal som framférs fran enskilda. Linsstyrelsen i Skane lan
viljer i ovanligt stor utstrickning att inte utreda klagomal fran individer utan
lamnar dem i stéllet till de berérda kommunerna fér utredning. Lansstyrel-
sen i Skane |an uppger i sin arsredovisning att syftet ar att kommunernas
egen klagomalshantering ska utvecklas genom detta férfarande.
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6.2.4

Lansstyrelsernas kontroll utgér en férutsittning for att individernas ritts-
sakerhet ska kunna sakerstillas. Riksrevisionen menar darfor att lansstyrel-
serna bor vara restriktiva med att 6verlamna klagomal fran individer till
kommunerna.

Uppfoljningen av sanktionsavgifter bor férbiittras

Det mest kraftfulla instrumentet som lansstyrelserna har att tillga, att ansoka
om sanktionsavgift mot kommuner, har visat sig vara ett verkningsfullt red-
skap for lansstyrelserna. Linsstyrelsen ska i fall dar tiden for verkstallighet av
en gynnande dom ar oskaligt lang, anséka hos lansratten om sanktionsav-
gift. Linsstyrelsen gér en bedémning av nar véntetiden efter domen ar sa
lang att verkstillighet bér ha skett. Aven andra omsténdigheter kan vigas in
i lansstyrelsernas bedémning.

Det saknas uppgifter pa nationell nivd om hur lange lansstyrelserna
vantar med att anséka om sanktionsavgifter efter domarna. Det gar darfor
inte att bedéma om lansstyrelserna har anvint sanktionsinstrumentet i den
utstrackning som det var tankt.

Diremot finns indikationer pa att linsstyrelserna inte anvinder sank-
tionsinstrumentet i den utstrackning som lagstiftaren avsag. Enligt myndig-
heternas rapportering har antalet ej verkstéllda domar varit betydligt stérre
in antalet ansékningar om sanktionsavgift. Myndigheterna redovisar dven i
sin egen rapportering att det kan finnas andra skal till att ldnsstyrelserna inte
ansoker om sanktionsavgift 4n de som ar motiverade av hur drendet dr
beskaffat. Exempel pa sddana skil 4r att administrationen av en ansékan om
sanktionsavgift dr resurskravande.

Riksrevisionen anser att uppféljningen av lansstyrelsernas anviandning
av sanktionsinstrumentet maste bli battre.

Statliga insatser och rittssakerheten

Tidigare rapportering fran Socialstyrelsen och lansstyrelserna till regeringen
har visat att grundlaggande krav pa rattssikerhet vad giller LSS-insatsen
bostad med sirskild service fér vuxna inte uppfylls. Socialstyrelsen och lins-
styrelserna redovisar fér den 31 december 2004 att narmare 600 personer
har antingen fatt en gynnande dom som kommunen inte verkstallt, fatt ett
beslut om avslag fran kommunen, trots ett bedémt behov, eller fatt ett
kommunalt beslut om insats som inte har verkstallts av kommunen. Enligt
Riksrevisionen 4r det inte acceptabelt med tanke pa att LSS ar en rattighets-

lag.
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De sedan tidigare kartlagda rattssikerhetsproblemen visar sannolikt
endast en del av problemen med verkstallighet av LSS-insatsen bostad med
sarskild service. Utdver de kartlagda problemen finns andra typer av ritts-
sikerhetsproblem som har kommiit fram i intervjuer med representanter fér
lansstyrelser och kommuner samt i samtal med representanter f6r brukar-
organisationer. Exempel pa sadana ar att kommunerna férhalat beslut,
problem med brister i bemétandet och med att verksamheter inte lever
upp till lagens krav.

| dagslaget dr ansvaret for tillsyn av LSS delat mellan Socialstyrelsen och
lansstyrelserna. Riksrevisionen anser att det finns en oklarhet om vari Social-
styrelsens centrala tillsynsansvar bestar och vem som har det yttersta an-
svaret for tillsynen av LSS. Socialstyrelsens mojlighet att paverka lansstyrel-
sernas tillsyn av LSS-verksamhet inskranker sig till myndighetens majlighet
att utfarda foreskrifter rérande tillimpningen av LSS.

Riksrevisionen anser att regeringens "samverkansstyrning” ar otillracklig
for att astadkomma en rattssaker tillimpning av LSS och insatsen bostad
med sérskild service for vuxna. LSS ir en rittighetslag och det 4r av storsta
vikt att tillsynsinstrumentet fungerar sa att det sikerstiller att personer med
funktionshinder far sina behov tillgodosedda. Enligt Riksrevisionen ankom-
mer det pa regeringen att se till att lansstyrelsernas tillsyn av LSS fungerar
sa som det var tankt. En majlighet &r att regeringen i regleringsbrevet till
lansstyrelserna anger mal for tillsynsfrekvensen och tillsynens inriktning.

Lansstyrelserna i sin tur har endast i vissa fall instrument med tillracklig
kraft att anvanda mot kommuner och verksamheter som inte uppfyller
lagens krav. En sammanstillning av lansstyrelsernas uppféljning av verk-
sambhetstillsynen har visat att kommunerna rattade sig efter lansstyrelsernas
kritik i ungefar hilften av de fall dar kritik hade férekommit.'2 Riksrevisionen
menar att det &r otillriackligt att endast hilften av kommunerna hade fljt
kritiken vid tillfillet for uppféljning. Det medfér en pataglig risk for att brister
i verksamheter kvarstar och att enskilda individers ritt till bland annat
fullgod kvalitet inte tillgodoses.

Personer som ar missnéjda med kommunens tillampning av LSS har
sma mojligheter att agera. En individ kan framféra klagomal till lansstyrel-
sen, men i de flesta fall kan detta endast leda till att lansstyrelsen lamnar
kritik mot kommunen. Riksrevisionen har funnit att individens moéjligheter
att 6verklaga kommunala beslut om LSS-insatsen bostad med sarskild
service for vuxna i praktiken har minskat under de senaste aren, eftersom
de beslut som kan &verklagas har minskat i antal samtidigt som beslut om
LSS-insatsen bostad med sarskild service for vuxna som inte verkstills har

2 Social tillsyn 2005. Resultat av lansstyrelsernas tillsyn, Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna,
2006, s. 21.
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okat i antal. Franvaro av beslut eller bifallsbeslut som inte verkstills kan inte

6verklagas av individen. Inte heller lansstyrelsen har i ett saddant fall nagon
ingripandemdjlighet utan kan endast rikta kritik mot kommunen. Riksrevi-
sionen anser att det dr angeldget att atgédrder vidtas for att forhindra att
kommunerna inte verkstaller egna beslut.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens dvergripande bedémning &r att det finns behov av att for-
indra den sociala tillsynen. Organiseringen av den sociala tillsynen utreds
fér narvarande. Inom ramen fér nuvarande ansvarsférdelning och organi-
sering av den sociala tillsynen lamnas féljande rekommendationer.

Riksrevisionen rekommenderar Socialstyrelsen att

e inventera kommunernas behov av ytterligare vigledning och
kunskap betriffande hur LSS ska tillimpas, exempelvis fér gruppen
med diagnoserna autism eller autismliknande tillstand.

Riksrevisionen rekommenderar linsstyrelserna att

e vidareutveckla samordningen mellan lansstyrelserna och i samband
med det undersoka méjligheter att bista varandra i fall dar den sociala
tillsynen inte kan uppratthallas pa en acceptabel niva.

e sakerstilla att sanktionsinstrumentet anvinds i den utstrackning det ar

tankt och forbattra uppfoljningen av ldnsstyrelsernas anvandning av det.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e initiera atgarder for att forhindra att kommuner inte verkstiller egna
beslut, exempelvis genom en utvidgning av lansstyrelsernas mojlighet
att anséka om sanktionsavgift.

e Overviga att vidta atgarder for att astadkomma en mer likvardig tillsyn
over hela landet. | det ssmmanhanget bér regeringen precisera
innebdérden av Socialstyrelsens centrala tillsyn.
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Bilaga 1. Enkéter till kommuner
och lansstyrelser

Enkat om rattssakerhet for funktionshindrade ,' v . ‘
Februari 2006 RIKSREVISIONEN

Var vinlig pyll i foljande kontaktuppgifrer

Uppgiftslimnare Kommun
«Kommunnamn»
Telefon Diarienummer

31-2004-0809

Definitioner och anvisningar

Denna understkning avser att granska férhallanden som ror statens tillsyn och normering av
insatsen bostad med sirskild service for vuxna enligt Lagen om st6d och service till vissa
funktionshindrade (LSS). Samtliga frigor besvaras utifrin de férhallanden som giller f6r denna

insats och for samtliga tre personkretsar.
Uppgifterna i enkiten avser férhillandena under dren 2004 och 2005, om inget annat anges.

Svara genom att sitta ett kryss 1 ritt ruta. Om inget annat anges ska ett alternativ viljas.

1 FRAGOR OM LANSSTYRELSEN

Lansstyrelsernas uppgift ar att

- bedriva tillsyn av verksamhet enligt LSS inom linet,

- ge rad till kommunerna i deras verksambhet,

- verka for att kommuner planerar f6r framtida behovstickning,

- inspektera verksamhet som bedtivs i privat regi,

- frimja samverkan i planering mellan kommuner, landsting och andra organ,
- f6lja upp forvaltningsdomstolarnas avgéranden i LSS-mal,

- hos linsritten anséka om sanktionsavgift f6r en kommun som inte verkstillt innehéllet i en dom

Linsstyrelsens verksamhetstillsyn

1. Har linsstyrelsen under aren 2004-2005 utfért verksambhetstillsyn av bostider med

sarskild service for vuxna enligt LSS, drivna i kommunal regi (ej entreprenad)?

Ja, en gang
Ja, 2-3 ganger -> Fortsitt till friga 2
Ja, 4 ganger eller mer

Nej

Do

- Fortsitt till friga 4
Vet ¢
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2. Om verksambhetstillsyn av bostider drivna i kommunal regi (ej entreprenad) utforts

under aren 2004-2005, vad resulterade tillsynen i?

[] Ingen kritik vid ndgot av tillfillena
] Kritik vid av tillfallena (ange antal tillfillen)
L] Allvarlig kritik vid av tillfdllena (ange antal tillfillen)

|:| Vet ¢j

3. Anser kommunen att kritiken varit befogad?

Ja, 1 samtliga fall
Ja, 1 vissa fall
Nej, inte nagon gang

Ingen kritik har framférts vid linsstyrelsens tillsyn

Oogon

Vet ¢j

4. Har linsstyrelsen under aren 2004-2005 utfort verksamhetstillsyn av bostidder med

sdrskild service for vuxna enligt LSS, drivna i privat regi (4ven entreprenad)?

] Ja, en gang
] Ja, 2-3 ganger - Fortsitt till friga 5
] Ja, 4 ginger eller mer
] Nej

- Fortsitt till friea 7
L] Vet ¢j } 8

5. Om verksamhetstillsyn av bostidder drivna i privat regi (dven entreprenad) utférts under

aren 2004-2005, vad resulterade tillsynen i?

] Ingen kritik vid ndgot av tillfillena
] Kritik vid av tillfallena (ange antal tillfillen)
L] Allvarlig kritik vid av tillfallena (ange antal tillféllen)

|:| Vet ¢

6. Anser kommunen att kritiken varit befogad?

Ja, 1 samtliga fall
Ja, 1 vissa fall
Nej, inte nigon gang

Ingen kritik har framférts vid linsstyrelsens tillsyn

Oogod

Vet ¢
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Linsstyrelsens individtillsyn

7. Har linsstyrelsen under aren 2004-2005 utfért individtillsyn i 4renden som giller bostider

med sirskild service for vuxna enligt LSS?

Ja, en gang

a, 2-5 ginger
) 88 = Fortsitt till friga 8
Ja, 6-10 ganger

Ja, minst 11 ganger

Oodgood

Nei
K } > Fortsitt till fraga 10
Vet ¢

8. Om individtillsyn utférts under aren 2004-2005, vad resulterade tillsynen i?

] Ingen kritik vid ndgot av tillfillena
] Kritik vid av tillfallena (ange antal tillfillen)
L] Allvarlig kritik vid av tillfallena (ange antal tillféllen)

] Vet ¢

9. Anser kommunen att kritiken varit befogad?

Ja, i samtliga fall
Ja, i vissa fall
Nej, inte nagon gang

Ingen kritik har framférts vid linsstyrelsens tillsyn

Do

Vet ¢

Ovrigt, linsstyrelsen

10. Hur n6jd 4r kommunen med den radgivning som lidnsstyrelsen givit under perioden

2004-2005 med avseende pa insatsen bostad med sirskild service for vuxna enligt LSS?

Varken Har ¢j
Mycket Ganska néjd eller  Ganska Mycket fatt rad-
no6jd n6jd missnojd missnojd missnéjd  givning

Radgivning i enskilda drenden [] [] [] [] L] L]
Réidgivning vid planering av ] ] L] [] [] ]

bostiader

11. Har linsstyrelsen nigon ging under perioden 2004-2005, med avseende pa insatsen

bostad med sérskild service for vuxna enligt LSS ...

Vet ¢j/
Ja Nej ¢j aktuellt
...Jimnat synpunkter i [] ] []
planirenden
...pd annat satt frimjat planering
av bostider, ange vad [] ] []
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12. Har linsstyrelsen nigon gang under perioden 2004-2005 ans6kt om att en sanktions-
avgift ska utdémas for er kommun med avseende pa insatsen bostad med sirskild service
for vuxna enligt LSS?

] Ja, mer dn en ging

L] Ja, en gang

L] Nej, ej aktuellt

] Vet ¢

13. Har kommunen kdnnedom om att linsstyrelsen har fvervigt att ansoka om att

kommunen ska aliggas sanktionsavgift men av nagot skil avstatt fran att fullfélja ansé6kan?
] Ja, mer dn en ging

L] Ja, en gang

] Nej

] Vet ¢

14. Ovriga synpunkter eller kommentarer kring hur Linsstyrelsen har fullgjort sina uppgifter

med avseende pa insatsen bostad med sirskild service fér vuxna enligt LSS.
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2 FRAGOR OM SOCIALSTYRELSEN

Socialstyrelsens uppgift ir att. ..

- ha det 6vergripande ansvaret f6r tillsyn av verksamhet enligt LSS,

- f6lja, utvirdera och stimulera till en vidareutveckling av verksamhet enligt LSS,

- vaka 6ver verksamhet enligt LSS vad giller kvalitet och sidkerhet samt den enskildes rittigheter,
- stédja och informera om verksamhet enligt LSS,

- svara for kunskapsutveckling och kunskapsférmedling inom LSS-omradet samt

- vara samlande, stédjande och padrivande i férhadllande till andra berdrda parter pa handikappomradet.

Socialstyrelsens vigledning

15. Hur val stimmer f6ljande pastienden om Socialstyrelsens foreskrifter och allménna rad
(SOSFS 2002:9) om insatsen bostad med sérskild service for vuxna enligt LSS?

Instimmer Instimmeri Instimmer

Foreskrifterna och de allminna riden... ihoggrad  viss man inte alls Vet ¢
...4r ltta att forsta L] L] [] []
...ger god vigledning vid handldggning och beslut [] [] [] []

...tacker de omraden dar det finns behov av

vigledning [] ] [] []

16. Hur vil stimmer f6ljande pastienden om 6vrigt informations- eller vigledande material
fran Socialstyrelsen om insatsen bostad med sérskild service for vuxna enligt LSS?

Excempelvis meddelandeblad och handboken Bostad med sirskild service for vusxcna enligt LSS

Instimmer Instimmeri Instimmer

Materialet. .. ihéggrad  viss man inte alls Vet ¢j
.r lite att forsta L] L] [] [
...ger god vigledning vid handldggning och beslut ] ] ] ]

...tacker de omraden dar det finns behov av

vigledning [] ] [] []

Ovrigt, Socialstyrelsen

17. Hur n6jd 4r kommunen med hur Socialstyrelsen har fullgjort f6ljande uppgifter med
avseende pa insatsen bostad med sérskild service f6r vuxna enligt LSS under perioden
2004-2005?

Varken
Mycket Ganska néjd eller  Ganska Mycket
néjd néjd missndjd  missnéjd missnéjd Vet ¢j

Stimulerat till en vidare- ] ] ] ] ] L]

utveckling av verksamheten

Svarat fér kunskapsutveckling  [] ] L] L] [] ]

och kunskapsférmedling
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18. Ovriga synpunkter eller kommentarer kring hur Socialstyrelsen har fullgjort sina

uppgifter med avseende pa insatsen bostad med sirskild service fér vuxna enligt LSS.

3 KOMMUNENS MALUPPFYLLELSE

19. Uppfyller den egna kommunen i dag lagens syften vad giller bostad med sarskild

service for vuxna enligt LSS?

L] Ja, 1 hog grad
] Ja, 1 viss mdn

O Ne

20. Har nagon eller nidgra av nedanstaende faktorer gjort det svart att uppfylla lagens syften
under perioden 2004-2005?

Ja, Ja, Vetej /
i hég grad i viss man i ¢j aktuellt

Z
N

a. Svarigheter att tolka lagstiftningen

b. Bristande ekonomiska resurser

c. Brister i kommunens planering av byggnation
d. Inflyttning till kommunen

e. Otillrickliga kunskaper om limplig omsorg om
vissa delar av malgruppen

f. Vissa typer av kompetens saknas i kommunen

g. Oenighet mellan kommunen och andra
kommuner

h. Oenighet mellan kommunen och samarbets-
partet

i. Bristande stdd fran Socialstyrelsen
j. Bristande tillsyn frin Socialstyrelsen
k. Bristande stéd frin linsstyrelsen

1. Bristande tillsyn fran linsstyrelsen

m. Annat

O duodd O ogdg obogdgod
O duodd O ogdg obogdgod
O duodd O ogdg obogdgod
O duodd O ogdg obogdgod
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Enké&t om réattssékerhet for funktionshindrade ¢<
e

April 2006 RIKSREVISIONEN

Var vinlig pyll i foljande kontaktuppgifter

Uppgiftslimnare Linsstyrelse

Telefon Diarienummer

31-2004-0809

1 BAKGRUND

1.1 Hur manga personer var anstillda som socialkonsulenter vid linsstyrelsen 2005-12-31?
personer

1.2 Hur manga arsarbetare motsvarade socialkonsulenterna under ar 2005?
En arsarbetare motsvarar en heltidsanstilld (till exempel motsvarar 2 personer som arbetar halvtid 1 drsarbetare). En

heltidsanstillning motsvarar 1700-1800 timmar per ér.
arsarbetare
1.3 Dirav antal arsarbetare f6r arbete med LSS

arsarbetare

1.4 Hur manga verksamheter med bostad med sirskild service for vuxna enligt LSS finns

detildnet? (antal verksambeter)
verksamheter

1.5 Hur manga av dessa ir tillstandspliktiga verksamheter?
verksamheter

1.6 Hur manga verksamheter med bostad med sirskild service for vuxna enligt LSS har varit
foremal for tillsyn eller tillstindsgivning (for tillstandspliktig verksamhet) under 2004 och
20057

verksamheter

1.7 Hur manga platser finns det f6r nirvarande i bostider med sirskild service f6r vuxna
enligt LSS i linet?

platser
1.8 Hur manga av dessa platser var avsedda for psykiskt funktionshindrade?

platser
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1.9 Finns det i verksamhetsplanen (eller motsvarande) dokumenterat vilka tillsynsinsatser

(vetksambhetstillsyn) som 4r planerade inom det sociala omradet under ar 2006?
] Ja

] Nej

|:| Vet ¢

1.10 Hur manga arbetsdagar uppskattas denna verksamhetstillsyn omfatta ar 2006?

dagar

2 LANSSTYRELSENS VERKSAMHETSTILLSYN

Foljande frigor handlar om den verksamhetstillsyn som genomforts i linet under dren 2004 och
2005.

Tillsyn utan inspektion Tillsyn med inspektion
Antal tillfdllen da tillsynen inte  Antal tillfillen da tillsynen har
inkluderat inspektion av bostad  inkluderat inspektion av

med sirskild service bostad med sirskild service

2.1. Hur manga av linets kommuner har under aren 2004 och 2005 varit féremal f6r
verksambhetstillsyn som inkluderat bostad med sirskild service for vuxna enligt LSS?

a) Antal kommuner

2.2 Vid hur manga tillfillen avsag tillsynen av LSS-insatsen...

a) Kommunalt driven
verksamhet

b) Tillstindspliktig verksamhet

2.3 Vid hur manga tillfallen har tillsynen (i fraga 2.2) resulterat i...

a) allvarlig kritik

b) kritik

¢) andra papekanden om brister
eller forbattringsomriden

2.4 1 de fall kritik eller papekanden har limnats...

a) Hur manga ganger har
uppfoljning gjorts?

b) Hur manga ganger har
uppfdljning inte gjorts?

2.5 1 de fall uppfdljning gjorts...

Hur ménga ganger hade
kommunen étgirdat bristerna
vid férsta uppféljningen?
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2.6 Till vem/vilka har kritik eller papekanden om brister limnats under ar 2004 och 2005?

[] Tjinstemin

] Ansvarig nimnd

[] Bade tjinstemin och ansvarig nimnd
] Ej aktuellt

2.7 Har lansstyrelsen under aren 2004 och 2005 rapporterat iakttagelser gjorda vid

verksambhetstillsyn till kommunfullmiktige?
Ja, alltid

Ja, ofta

Ja, nigon enstaka gang

Nej, aldrig

Ej aktuellt

oo

3 LANSSTYRELSENS INDIVIDTILLSYN

Foljande fragor avser den individtillsyn som har genomférts i ldnet under 4r 2004 och 2005 med

anledning av klagomadl frin brukare eller annan.

Tillsyn utan inspektion
Antal tillfillen da tillsynen inte
inkluderat inspektion av bostad
med sirskild service

3.1 Hur manga ganger avsag tillsynen av LSS-insatsen...

a) Kommunalt driven
verksamhet

b) Tillstindspliktig verksamhet

Tillsyn med inspektion
Antal tillfillen da tillsynen har
inkluderat inspektion av
bostad med sirskild service

3.2 Vid hur manga tillfallen har tillsynen (i fraga 3.1) resulterat i...

a) allvarlig kritik

b) kritik

¢) andra papekanden om brister
eller forbittringsomriden

3.3 1 de fall kritik eller papekanden har limnats...

a) Hur manga ginger har
uppfdljning gjorts?

b) Hur manga ganger har
uppfdljning inte gjorts?

3.4 1 de fall uppféljning gjorts...

Hur ménga ginger hade
kommunen étgirdat bristerna
vid férsta uppféljningen?
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4

KONTAKTER OCH SAMARBETE

4.1 Har linsstyrelsen behov av ytterligare normering och stdd fran Socialstyrelsen vad giller

LSS-insatsen bostad med sirskild service for vuxna?

ODodoodg

Ja, angiende myndighetsutévning

Ja, angiende bostiders utformning eller storlek

Ja, angende insatsernas innehdll vad giller fritids- och kulturella aktiviteter

Ja, angiende férestindarens kompetens eller erfarenhet

Ja, angiende andra frigor om bemanning av gruppbostider eller servicebostider
Ja, angdende

Nej

4.2. Samarbetade nigon eller nagra av socialkonsulenterna under aren 2004 och 2005 med

personer fran linsstyrelsens plan- och byggfunktion angidende LSS-bostider?

[
[
[
[]

Ja, vid fler dn tre tillfdllen
Ja, vid 2-3 tillfillen
Ja, en ging

Nej

4.3. Har socialkonsulenter deltagit i linsstyrelsens samverkan med Boverket vid nagot
tillfille under dren 2004 och 2005?

Do

Ja, vid fler dn tre tillfdllen
Ja, vid 2-3 tillfillen
Ja, en ging

Nej

5

BRISTER I KOMMUNERNAS TILLAMPNING

5.1 Vilka brister i tillimpningen av LSS-insatsen bostad med sirskild service f6r vuxna

uppticks oftast, enligt din/er mening, vid linsstyrelsens verksamhetstillsyn?

[
[
]
[]

Brister i insatsen
Brister 1 myndighetsutévningen

Ej verkstillda beslut

Annat, ange

5.2 Vilka brister i tillimpningen av LSS-insatsen bostad med sérskild service for vuxna

uppticks oftast, enligt din/er mening, vid linsstyrelsens individtillsyn?

Odgn

Brister i insatsen
Brister 1 myndighetsutévningen
Ej verkstillda beslut

Annat, ange
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6 FRAMJANDE

6.1 Beskriv kortfattat pa vilket sitt linsstyrelsen frimjar kommunernas planering av
bostider med sirskild service for vuxna enligt LSS

6.2 Beskriv kortfattat pa vilket sitt linsstyrelsen i 6vrigt frimjar kommunernas verksamhet
vad giller LSS-insatsen bostad med sirskild service for vuxna enligt LSS

6.3 Beskriv hur jimstilldhetsperspektivet har beaktats i linsstyrelsens tillsyn av
kommunernas verksamhet vad giller LSS-insatsen bostad med sirskild service for vuxna.
Ge iven en kort beskrivning av eventuella iakttagelser av jamstilldheten mellan brukare av
bada kénen vad giller insatsen bostad med sirskild service for vuxna
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7 BEDOMNINGAR

Foljande fragor avser tre tinkta situationer dir en socialkonsulent agerar gentemot en tjansteman i

en kommun. Vi ber er att tanka er in i situationerna och i hur ni skulle ha handlat.

Situation 1

En person, som har sokt LSS-insatsen bostad med sirskild service, har bedomts ha ritt till den.
Tjinstemannen kan inte erbjuda en bostad inom kommunen, eftersom det inte finns nigon limplig
plats som ir ledig inom rimlig tid. Den sékande vill inte bo utanfér kommunen. Tjdnstemannen ber

linsstyrelsen om rad.

7.1 Rekommenderar linsstyrelsen i en sadan situation att kommunen avslir ansékan sa att

den s6kande ska kunna éverklaga beslutet?

] Aldrig

[] 1 vissa fall

] Alltid

L] Kan ¢j ta stillning

Situation 2

Linsritten har genom dom slagit fast att en s6kande har ritt till LSS-insatsen bostad med sirskild
service for vuxna. Den s6kande har inte tidigare erbjudits nigon bostad. Kommunen planerar att
bygga ett nytt gruppboende dér den s6kande kommer att erbjudas plats. Boendet kommer att vara

klart om ett 4r och tre manader.

7.2 Avstar linsstyrelsen i en sadan situation att ansoka hos linsritten om sanktionsavgift?

[] Aldrig

[] I vissa fall

[] Alltid

] Kan ¢j ta stillning

Situation 3

Linsritten har genom dom slagit fast att en s6kande har ritt till LSS-insatsen bostad med sdrskild
service f6r vuxna. Den s6kande har tidigare tackat nej till erbjuden bostad med motiveringen att den
inte var avpassad for den sékandes behov. Kommunen planerar att bygga ett nytt gruppboende dir

den s6kande kommer att erbjudas plats. Boendet kommer att vara klart om ett ar och tre manader.
7.3 Avstir linsstyrelsen i en sadan situation att ansoka hos linsritten om sanktionsavgift?
Aldrig

I vissa fall

Alltid

oo

Kan ej ta stillning
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