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1. Inledning

[Socialstyrelsen ska vara] tydligare i vara krav pa vad som maéste goras, och folja
upp att det verkligen blir gjort. Hittills har omvirlden ménga génger uppfattat
Socialstyrelsens tillsyn som otydlig och vag. Vi maste dérfor bli skarpare i var
tillsynsroll. Vi behover ta fram gemensamma bedémningskriterier s& att drenden
av samma slag bedoms och hanteras likvirdigt oavsett vilken tillsynsregion som

har ansvaret.!

Att uppnd en okad tydlighet ér ett viktigt syfte med den omorganisation som pagar inom

Socialstyrelsens hela verksamhet.”

En anstilld ska fa stod och hjdlp av sddana hir processkartor for att hantera olika
moment i sitt arbete. [...] Det ska vara ldtt och hanterligt och konkret beskrivet vad som

giller pA den egna arbetsplatsen och i vilken ordning alla atgirder ska genomforas®

Citaten ovan dr himtade fran en rapport forfattad av Socialstyrelsen och belyser en férindrad
syn pd hur tillsynsmyndigheten ska utforma sin granskning. Problemet som uttrycks fran
centralt hdll #r sdledes att det finns en olikhet kring hur tillsynen utévas mellan
tillsynsregioner. Mdlet ségs vara att skapa en tillsyn som hanteras och bedoms lika — att skapa
enhetlighet. Som citaten ovan indikerar, och som kommer berdras vidare, s& anvinder
regering och Socialstyrelsen olika atgdrder sdsom omorganisationen i sig, angivna
processbeskrivningar, framtagna bedémningskriterier samt centralt styrda uppdrag for att
skapa en enhetligare tillsyn. Denna studie handlar om dessa atgirder och deras forutsittningar

att skapa en enhetlig tillsyn.

1.1 Olikheten och forindringarna den ledde till
For att forstd varfor onskan finns att skapa en enhetlig tillsyn och svarigheterna med att
lyckas med det genom ovan namnda atgérder, 4r det nddvéndigt att forst beskriva varfor

tillsyn tillimpas olika och varfor det 4r ett problem.

' Rapport frén Socialstyrelsens tillsyn av hélso- och sjukvarden 2008-2009. Socialstyrelsen: Artikelnummer
2009-10-117.S. 4

*Ibid. S. 5

’Ibid. S. 5
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1.1.1 Olikhetens bakgrund

Som bakgrund till varfor inspektorer gor olika dr det viktigt att géra en koppling till
verksamhetens placering i den offentliga forvaltningen, vars visentligaste uppgift 4r att
genomfora politiska beslut. Det vi vet idag, s& 4r det att den offentliga forvaltningen inte
alltid genomfor politiska beslut i enlighet med avsedda utformningar och siledes inte #r
“politikernas lydiga instrument”.* En forklaring 4r att offentliga ataganden 4r s& omfattande
att det ir relativt omdjligt att sikerstilla att planerade effekter kommer att nds.’ Utéver det
kan mycket av implementeringsproblematiken kopplas till férvaltningens tjénstemén. Den
banbrytande byrakratiforskaren Max Weber, uppmirksammade tidigt att mycket av makten i
samhillet aterfinns i dess forvaltning och sledes ligger i tjinstemins hander. Han menade att
tjdnsteménnen i och med att de dagligen och under lingre tid arbetar inom sitt omrade, s har
de ocksd storre kunskap om sin verksamhet, gentemot politikerna.® De har dérmed ett

kunskapsovertag.

Ménga tjénstemidn i offentlig forvaltning behover ocksd ha stor sakkunskap pa just sitt
omrdde for att de ska kunna utfora sitt arbete. Darfor finns det flera exempel pi att
professionella normer forutsétts styra och inom ménga organisationer har det vuxit fram olika
professioner. Professioner har, lite fritt oversatt, definierats som en exklusive grupp av
individer som tillimpar en aning abstrakt kunskap pé specifika fall.” Vad som karaktiriserar
professioner &r att de genom sin sakkunskap har stor makt gentemot styrande, eftersom de har
en abstrakt kunskap som &r svar att ta till sig som utomstdende. Vidare si har kanske
tjdnsteménnen varken tillricklig information, vilja eller resurser for att klara av att genomfora
besluten som de #r tinkta. Detta skapar en olikhet. En olikhet som p& méanga sitt dr
problematisk men likasé svér att undgé och rdda bot pa. En annan del som skapar olikhet #r
att den offentliga forvaltningen 4r nidrmast medborgarna i det politiska systemet och att det

ligger i verksamhetens natur att olikheter skapas.® Lat mig utveckla; Tjdnsteménnen arbetar

* Premfors, Rune, Ehn, Peter, Haldén, Eva och Géran Sundstrém (2003). Demokrati & byrdkrati. Lund:
Studentlitteratur. S. 91ff

5 Rothstein, Bo, Ahlbick, Shirin, Bergstrom, Tomas, Blomqvist, Hans, Jonsson, Christer, Lindvert, Jessica,
Lundquist, Lennart J., Pierre, Jon och Anders Sennerstedt (2005 Uppl. 3). Politik som organisation:
Forvaltningspolitikens grundproblem. Molnlycke: Forfattarna och SNS Forlag. S 287f

6 Ahlbick, Shirin (1999) Att kontrollera staten - Den statliga revisionens roll i den parlamentariska demokratin.
Uppsala: Acta Universitatis Upsaliensis. S. 29

7 Abbott, Andrew (1988) The system of professions — An essay on the division of expert labor. Chicago &
London: The University of Chicago Press. S. 318

¥ Premfors. Demokrati & byrékrati. S. 7
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nédra medborgarna, vilket ddrmed innebir att ménga tjinstemén arbetar med minniskor. De

méste svara pA ménskliga dimensioner i sitt arbete och ta individuell hansyn.

1.1.2. Varfor inspektorer stiller olika krav

Det finns dessutom en grupp av tjdnstemin som verkstéller politiska beslut, som speciellt
inverkar pé det politiska utfallet.” Dessa kallas nérbyrakrater, ett begrepp som myntades av
Michael Lipsky i sin nu klassiska bok Street-level bureaucracy - Dilemmas of the Individual
in Public Services. Huruvida inspektorer #r att likstillas med nérbyrikrater har
problematiserats och undersokts i en mingd forskning kring tillsyn sedan hans studie
publicerades. Redan Lipsky gav dem som exempel nir han beskrev olika nirbyrakrater och
det har sedan varit koncensus i ndrbyrakratteori att inspektérer tillhér denna grupp av
tjanstemin.'® Det som kéinnetecknar denna grupp av tjénstemén &r att de har direktkontakten
med medborgare och att de i denna kontakt har ett stillningstagande/beslut gentemot dem.'!
Narbyrakraters arbetssituation forklaras vidare med att de har en hog grad av sjilvstindighet
och ett stort handlingsutrymme. Nérbyrékratteori kan séigas vara sjilva antitesen till det att
beslutsfattare styr och forvaltningen foljer. Eftersom inspektorer har dessa k#innetecken av att
de arbetar i offentlig forvaltning (som redan inledningsvis uppvisar problem med att
implementera poliiik), att de maste anpassa sig till ménskliga dimensioner och har stor
handlingsfrihet, sa forklarar det varfér inspektorer stiller olika krav och att den

uppmirksammade olikheten existerar i Socialstyrelsens tillsyn.

1.1.3 Olikhetens problematik

Huvudproblemet med olikheten kan kopplas till vart demokratiska styrelseskick och kommer
forklaras utifran begreppen legitimitet och rittsikerhet. Rittsikerhetens ledord #r allas likhet
infor lagen och innebdr att det ska finnas en forutséigbarhet i medborgares kontakt med

forvaltningen: Att personer med likadana drenden ska behandlas lika.' Legitimitet handlar

? Lipsky, Michael (1980, 30" Anniversary expanded edition). Street-Level Bureaucracy — Dilemmas of the
individual in public services.USA: The Russell Sage Foundation. S. 3

'% Se Bengtsson, Mats (2004). Genomférande av tillsyn enligt miljébalken - En intervjustudie om kommunala
miljo- och hdlsoskyddsinspektorers arbete vid inspektioner. Naturvardsverket: Rapport 5369. S.45, Johansson,
Vicki (2006)Tillsyn och effektivitet: Statliga inspektirers yrkesroller och strategival. Umeé: Boréa Bokforlag
Fineman, Stephen (1998). Street-level Bureaucrats and the Social Construction of Environmental Control.
Organization Studies: Vol. 19, Nr. 6. S. 969ff

" Nielsen, Vibeke Lehmann (2006). Are street-level bureaucrats compelled or enticed to cope ? Public
Administration: Vol. 84, Nr. 4. S. 864

2 Johansson. Tillsyn och effektivitet. S. 52
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om huruvida organisationer 4r accepterade av sin omvirld."> Hog legitimitet kopplas ofta
ihop med hur effektiv en organisation #r, men speciellt nir legitimitet kopplas till offentlig

forvaltning 4r ocksa rittsikerheten en viktig bestdndsdel.'

Det finns dirfér en problematik om tillsynsobjekten upplever att de blir olika behandlade -
om omvérlden ser att de bedoms olika utifran vilken inspektdr som gér bedomningen. Kinner
tillsynsobjekten sig orittvist behandlade kan Socialstyrelsens legitimitet sjunka och dirmed
fortroendet for politiker. Detta eftersom medborgarnas fortroende for politiker till stor del
beror p& hur de uppfattar offentliga tjéinsteman." Foljande slogs fast i den av regeringen
bestidllda Demokratiutredningen, som #ven menade pa att det speciellt &r si i Sverige, da

griansdragningen mellan tjénstemén och politiker i synnerhet &r otydlig.

1.1.4 Losningar & Socialstyrelsens vigval

For att oka legitimiteten for offentliga verksamheter genom tjidnsteménnen finns det tvé,
delvis motstridiga tendenser. Den ena #r tendenser gentemot professionalism. Dess
huvudpoidng &r att stirka tjanstemins handlingsutrymme for att pd si vis anvinda deras
kunskaper for att forbittra den politiska effektiviteten genom att ge dem legitim ritt att
paverka politikens> utformning.'® Detta okar siledes tjinsteméns situationsanpassning. Den
andra bestdr av byrakratisering, vars ledord kan sigas vara rittsikerhet och dér styrning

anvands for att standardisera utfoérandet.

Problemet med att social tillsyn hanteras och bedéms olika har diskuterats under en lingre
tid. Detta ledde till att regeringen, den 21 september 2000, beslutade att en utredning skulle
utforas. Utredningens uppdrag gick ut pa att kartldgga problemen i tillsynen och komma fram
till hur tillsynen ska goras tydligare och effektivare.!” I uppdragen ingick @ven att utreda
limpligheten av en ny tillsynslag, frégan om béttre samverkan och samordning samt

ingripandemajligheter vid tillsyn.'®

13 Johansson, Patrik (2004). I skandalers spar: minskad legitimitet i svensk offentlig sektor. Gteborg:
Forvaltningshdgskolans avhandlingsserie. S. 20

' Rothstein. Politik som organisation. S. 50.

"> SOU 2000:1 En uthdllig demokrati! Politik for folkstyrelse pé 2000-talet. S. 147

'S Johansson. Tillsyn och effektivitet. S. 76

7 S0U 2004:100 F orslag om en tydligare och effektivare tillsyn

"® Ibid. S. 17
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Utredningarna utmynnade i en tillsynsreform som senare ledde till en sammanslagning, som
innebdr att Socialstyrelsen, den 1 januari 2010, tog ©6ver socialtjinststillsynen fran
Liansstyrelserna. Statskontoret skrev nyligen att sammanhéllningen av hilso- och sjukvérd
och socialtjénst 4r den tydligaste styrningen for en integrering av tillsynen.'® Socialstyrelsen,
tillsammans med Liansstyrelsen, har ocksd regeringens uppdrag att utveckla nationella
bedomningskriterier, vars syfte beskrivs vara att tillsynen ska kunna bedrivas strukturerat,
samordnat och enhetligt. I rapporten Nationella bedomningskriterier for tillsyn av
dldreomsorg och dldrevdrd framhélls begreppet forutsigbarhet — att beddmningskriterierna
ska kunna gora tillsynen forutséigbar for savil brukare som tillsynsobjekt.” Liksom citaten
inledningsvis indikerar, far ocksd inspekttrerna beskrivet hur tillsynens olika delar ska
utforas utifrdn olika lathundar eller mallar, for att pd s& vis skapa en standardiserad och
enhetlig tillsyn. P4 senaste tiden finns det foljaktligen i Sverige en klar tendens till att fran
centralt héll skapa en tillsyn som #r enhetligare och som #r mer detaljstyrande. Utifrén att
regeringen Onskar en enhetligare tillsyn och storre forutsigbarhet (ett ord med stark koppling

till rdttsékerhet), sd ser det ut som en byrakratisering for nidrvarande ges stort utrymme.

1.2 Problemformulering

Inledningen visar att olika krav har stillts utifrin samma lagstiftning och att tillsyn ddarmed
inte har utforts enhetligt mellan tillsynsregioner och ddrmed inte heller bland inspektorerna
inom Socialstyrelsen. Detta forsoker nu regering och Socialstyrelsen centralt forindra genom
olika étgérder for att skapa enhetlighet. Utifran olika rapporter och utredningar framgar att
atgdrderna dr skilda i sin utformning och pé vilket sitt de ska anvindas. Gemensamt 4r att
dtgdrder sdsom de nationella beddmningskriterierna, myndighetens sammanslagning och
struktur samt att myndigheten genom processbeskrivningar standardiserar tillsynen, forsoker
skapa en enhetlig tillsyn. Virt att notera &r att det dr svart att séiga vilka de viktigaste
metoderna som anvénds dr. Saledes #r de nidmnda atgdrderna exempel pd metoder som
inledningsvis gér att uppméirksamma. Genom empirin kommer en helhetsbild skapas vilka

atgarder som anvinds for att skapa enhetlighet bland inspektérerna.

Svérigheterna over att skapa en enhetlig tillsyn #r att offentlig forvaltning i grunden #r

svérstyrd och speciellt svarstyrda 4r tjanstemén i nidrbyrakratfacket, vilket inspektorer tillhor.

' Myndighetsanalys av Socialstyrelsen (2011:8). Statskontoret: Diarienummer 2010/213-5
20 Nationella bedémningskriterier for tillsyn av dldreomsorg och #dldrevard. Socialstyrelsen & Linsstyrelserna
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Resultat och slutsatser fran ndrbyrakratteori visar att det foreligger flera forsvirande
omsténdigheter att centralt kunna styra och paverka dessa tjénstemén, vilket 6kar spénningen
att utrona forutsittningarna for skapandet av en enhetlig tillsyn i en sidan organisation.”'
Angéende studiens relevans #r det virt att ndmna att flertalet forskare har observerat att
forskning kring svenska inspektorer #r sparsam. Detsamma giller for tillsyn som helhet, i
relation till den ganska omfattande forskningen gillande andra granskningsinstrument som
utvirdering.””> Mojligheten att fran centralt hall styra nérbyrdkrater har diskuterats i
forskningslitteraturen allt sedan begreppet myntades. Asikterna gér isir och ocksa kring vad
som &r den bidragande faktorn till deras svarstyrlighet. Dirmed #r det av intresse att studera

hur dessa atgirder, vars ansats borde vara att minska handlingsutrymmet och sjilvstindighet

hos inspektdrerna till forman for enhetlig tillsyn, paverkar tillsynens utformning.

En av Sveriges manga tillsynsmyndigheter dr Socialstyrelsen, vars uppdrag 4r att vdirna om
hilsa och allas lika tillgdng till god vérd och omsorg. Socialstyrelsen 4r ocksd den
tillsynsmyndighet som kommer ha explicit fokus i denna studie. Socialstyrelsen har ett viktigt
nationellt uppdrag genom att styra med regler, kunskap och statsbidrag - genom att gora
tillsyn, uppfoljningar och utvérderingar. Deras tillsynspolicy #r att undanrdja risker som kan
drabba den enskilde.? Socialstyrelsen utfor tillsyn pd omraden som i dagslidget dr vildigt
aktuella. Det &r ocksd omraden som ir av stor vikt och alltid angeliigna, som vilbefinnande
genom omradet hilso- och sjukvérd. Vidare #r det ett omrade som alltid viicker starka kinslor
och far stor uppmérksamhet. Exempelvis fick #ldreomsorgen nyligen stor uppmirksamhet
efter att mediagranskning visat pa brister i demensvarden. Sannolikt till foljd av detta utforde

Socialstyrelsen en samtidig nationell och oanmald tillsyn vid hundra demensboenden.

Ett tillviigagangssitt for att sdkerstilla att lagar och regler efterfoljs finns det olika former av
granskningsinstrument. Tillsyn &r ett sddant instrument. Det &4r ocksé ett styrmedel som i
dagens sambhille anvinds i hogre grad och dirmed dr av 6kad vikt. Paradoxen hir #r att
samtidigt som tillsyn r till for att kontrollera att regelverk efterf6ljs sa skapar inspektorer

olikheter genom att de gar sin egen vig.

*! Fineman. Street-level Bureaucrats and the Social Construction of Environmental Control.

2 Bengtsson. Genomfsrande av tillsyn enligt miljobalken S 7 ; Johansson. Tillsyn och effektivitet. S. 19 & 32 ;
Ahlbick. Att kontrollera staten. S. 35

* Tillsynsrapport 2011 - Hilso- och sjukvard och socialtjdnst. Socialstyrelsen: Artikelnummer 2011-5-4. S. 17
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1.3 Syfte

Syftet med denna studie &r att underska om atgérderna som anvinds for att skapa enhetligare
tillsyn har forutséttningar att paverka tillsynens enhetlighet. For att besvara studiens syfte
behdver jag undersoka om/hur inspektdrerna vid Socialstyrelsen paverkas av dessa metoder i
sin hantering och bedomning. Uppsatsen avser pa sa vis att uppmérksamma viktiga faktorer
kring dagens tillsyn och mgjligheterna till att skapa enhetlighet i en organisation med
anstéllda som kan likstillas till nérbyrakrater.

- Har forutséttningar for enhetlighet i inspektorernas tillsynsbedémningar dkat som ett

resultat av Socialstyrelsens och regeringens atgirder?

For att svara pa huvudfragan behover jag kunskap utifran foljande delfrigor:
- Hur &r inspektorernas arbetsvillkor och arbetsuppgifter?
- Upplever inspektdrerna att de har forindrat sitt sétt att utféra sitt arbete till f6ljd av

standardiseringsatgirderna och i sa fall i vilka avseenden?

1.4 Uppsatsens fortsatta disposition

Nista kapitel innehaller studiens bakgrund dér Socialstyrelsen kommer behandlas. I tredje
kapitlet presenteras uppsatsens referensram, som bestir av nirbyrakratteori. Direfter kommer
tillvigagdngssitten som anvints i uppsatsen forklaras i kapitel fyra i form av metoden.
Empirin introduceras i femte kapitlet och analys i det efterfoljande, sjitte kapitlet. I det
avslutande kapitel sju sammanférs uppsatsens slutsats som slutligen mynnar ut i ndgra

avslutande reflektioner.
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2. Bakgrund

I detta kapitel foljer forst en kortare beskrivning av tillsyn. Direfter kommer en forklarande
bild av tillsynsverksamheten inom Socialstyrelsen och tillsynsreformen. Kapitlet avslutas
med en kortare beskrivning av tidigare forskning innan uppsatsen teoretiska ram foljer i

néstfoljande kapitel.

2.1 Tillsyn

Tillsyn dr framforallt ett kontrollinstrument. Nir Socialstyrelsens utfér tillsyn innebir det att
de granskar att verksamheter och deras personal uppfyller de krav och mal som féljer av
lagar, forordningar och foreskrifter.* I och med att tillsynsverksamheten utgar fran dessa kan
den inte heller kriva dtgérder av dem de inspekterar s linge de inte har lagstod for detta.”
Tillsyn handlar explicit om att granska hur verksamheter pd det inspekterade omridet
uppfyller lagstiftningens regelverk. Inspektorer har lagstadgad ftilltrddesritt till sina
granskningsobjekt, vilket betyder att information inte far undanhéllas.”® En tgird inspektorer
kan anvénda sig av, till skillnad frdn andra granskningsverksamheter sdsom revision och
utvirdering, ir att de har forutsittningen att ge tvingande férslag och att utdela sanktioner.?’
Foreldggande, é&terkallelse av tillstdind och férbud fir ddrmed endast anvindas nir
verksamheten inte ﬁppfyller de krav som framgar av lagar och andra foreskrifter.

Socialstyrelsen ska inom ramen for sin tillsyn dven;

e Limna rad och ge vigledning
e Kontrollera att brister och missférhéllanden avhjilps
e Formedla kunskap och erfarenhet som erhélls genom tillsynen och

e Informera och ge rad till allméinheten®®

2.2 Socialstyrelsen

For att uppfylla uppsatsens syfte &r det nddvindigt att forstd forutsdttningarna som
inspektorerna inom Socialstyrelsen arbetar under. Dﬁrftir krivs en allmén beskrivning av
Socialstyrelsen, liksom mer detaljering kring villkoren inspektorerna arbetar inom.

Myndigheten har ocksa nyss genomgétt en stérre forindring som 4r av vikt att beskriva.

* Socialstyrelsens tillsynspolicy for operativ tillsyn. Socialstyrelsen: Diarienummer 00-14159/2009
> Johansson. Tillsyn och effektivitet. 35

> Tbid. S. 44-47

% Bohlin, Alf (2005 uppl. 4) Kommunalriittens grunder. Stockholm: Norstedts juridik AB. S. 228
%8 Lag (2001:453) Socialtjénstlagen 3§, kapitel 13.
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2.2.1 Socialstyrelsens syfte & struktur

Socialstyrelsen &r en statlig forvaltningsmyndighet fér verksamheter som rér socialtjinst,
hilso- och sjukvard, hilsoskydd, smittskydd, epidemiologi samt stod och service till vissa
funktionshindrade.” Riksdag och regering bestdimmer pé olika sitt vilken inriktning deras
arbete ska ha. Inom detta arbete har Socialstyrelsen tre visentliga uppgifter, vilka ir att bygga
upp och sprida kunskap, arbeta med regelgivning och utéva tillsyn.30 Dessa uppgifter ir
spridda &ver fyra sakavdelningar; avdelningen for statistik och utvérdering, avdelningen for

kunskapsstyrning, avdelningen for regler och tillstdnd samt tillsynsavdelningen.

Tillsynsavdelningens viktigaste uppgift beskrivs vara att granska att vard och omsorg drivs
enligt lagar och regler. Inom detta omrdde ska inspektorerna pdtala brister i siikerheten for
patienter, brukare och klienter. Granskningen omfattar dels huvudmiinnens verksamheter,

dels hilso- och sjukvardspersonalens yrkesutovning.”!

Tillsynsavdelningen bestar av tva centrala enheter och sex enheter som ir férdelade Gver lika
ménga tillsynsregioner. Det 4r dessa sex enheter som har det lokala ansvaret for tillsynen av
hélso- och sjukvarden och socialtjansten i Sverige.* Tillsynsenheterna 4r sedan uppdelade i
nagra stycken sektioner. Tillsynsregionerna har mellan 45 till 100 anstillda och inom
regionerna bor det mellan 900 000 till 2.1 miljoner medborgare.*® Tillsynsregionerna har

slutligen f6ljande namn, som bestér av foljande l4n:

e Region nord (Viasternorrlands, Jimtlands, Visterbottens och Norrbottens 14n)

e Region mitt (Uppsala, Gévleborgs, Vistmanlands, Dalarnas, Viarmlands, Orebro och
Soédermanlands lzn)

e Region 6st (Stockholms och Gotlands l#n)

e Region sydvist (Vistra Gétalands och Hallands l#n)

e Region sydost (Ostergotlands, Jonkopings och Kalmar léin)

e Region syd (Skane, Kronobergs och Blekinge lin) -

> Tillsynsrapport 2011 — Hilso- och sjukvard och socialtjénst. S.17
* Myndighetsanalys av Socialstyrelsen. S. 7

3 http://www .socialstyrelsen.se/omsocialstyrelsen/organisation/socialstyrelsensavdelningar, himtat: 27 januari-
11

32 http://www.socialstyrelsen.se/omsocialstyrelsen/organisation, himtat: 27 januari-11
3 Socialstyrelsen tillsyn. Powerpoint fran Socialstyrelsens intranit.
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Regionen nord sticker ut genom att den till geografisk yta #r néstan lika stor som de andra

regionerna tillsammans. Samtidigt 4r det den regionen som har minst befolkningsmingd.

2.2.2 Vad som styr tillsynen

Socialstyrelsens tillsyn styrs ytterst genom lagar och férordningar som beslutas av riksdag
och regering.* Utifran detta utarbetar Socialstyfelsen foreskrifter och allménna rad. Dessa
reglerar och vigleder verksamhetsansvariga och personal. Medan foreskrifterna #r bindande
regler si #r allménna rdd rekommendationer p& hur lagar eller forordningar kan eller bor

anvindas.

I praktiken innebdr detta att drenden kan 6ppnas pa féljande olika sitt. Det forsta 4r att tillsyn
kan initieras genom olika direktiv som utgér ifrdn regleringsbrev och regeringsuppdrag.
Regeringsuppdragen kan bade 16pa over tid eller bestd av ett projekt som inspektdrerna ska
utfora. Uppdrag kan vidare initieras inom myndigheten, frdn generaldirektéren eller andra
avdelningar. Det finns ocksi tillsyn som ér forfattningsreglerad sdsom frekvenstillsyn for
Hem for vérd eller boende (HVB), enligt Socialtjénstlagen (SoL)/Lagen om stéd och service

till vissa funktionshindrade (LSS), som avser barn och ungdom.

Inspektdrerna kan ocksa utfora egeninitierad tillsyn utifrin deras tidigare erfarenhet eller
genom foreteelser som till exempel uppmérksammas i media. Slutligen kan #renden ocksi
startas upp genom att klagomal eller anmilningar inkommer till Socialstyrelsen frin enskilda

personer, personal, verksamheter etc.®

2.2.3 Tillsynsreformen

Den 1 januari 2010 utokades Socialstyrelsens organisation med ansvar for tillsynen av
socialtjdnstens dldreomsorg, omsorger om personer med funktionsnedsittning, individ- och
familjeomsorg samt enskild verksamhet enligt socialtjinstlagen (SoL) och lagen om stdd och
service till vissa funktionshindrade (LSS), tillsynen av kommunernas verkstillighet av beslut
och domar, ansbkan om sanktionsavgift, tillstindsgivning till enskilda verksamheter enligt
SoL och LSS samt ridgivning pid omradet socialtjinst.*® Detta ansvar 1ig tidigare hos

Lénsstyrelsen. Detta beskrivs, i publikationer av Socialstyrelsen, skapa forutséttningar for

** Detta ir Socialstyrelsen. Socialstyrelsen: Artikelnummer 2010-06-01 S. 5
35 .

Ibid. S. 6
36 Myndighetsanalys av Socialstyrelsen. S. 35
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enhetlig och tydlig granskning.>’ Detta innebar ocksa att manga av de som nu arbetar inom
Socialstyrelsen tidigare arbetade inom Linsstyrelsen, att organisationen utdkades, blev storre.
I samband med ansvarsdverforandet av tillsynen frn Lénsstyrelsen till Socialstyrelsen

andrades #ven tjinsteménnens arbetstitel; frin socialkonsulent till inspektor.*®

Ett annat utmérkande drag av reformen &r att omraden som tidigare organiserades mer platt
pa ménga fler olika avdelningar, fick en mer centraliserad styrning och nu organiseras mer i
sa kallade stuprtir.39 Att organisera myndigheten i stuprorsform beskrivs integrera
verksamhetsomradena, for att 2 ett integrerat synsitt.** Man skulle ocksé kunna se det som

en mer hierarkisk organisering.

Da Lénsstyrelsen utforde tillsyn p& omriden som nu dr forlagda hos Socialstyrelsen
beddmdes tillsynen brista i enhetlighet.*’ Huvudsyftet med reformen var dirmed att skapa
mer enhetlig tillsyn genom att den nationella styrningen forstirktes. Utdver detta utvecklades
vissa s kallade tillsynsstod, sisom utbildningar fér samtliga medarbetare p& myndigheten.
Det skapades ocksé olika styrande processbeskrivningar déir gemensamma mallar for beslut
inréttades. En del i detta har ocksa de nationella bedémningskriterierna som nu finns inom en
rad tillsynsomrédén hos Socialstyrelsen. Exempelvis kan det ocksa nidmnas att lagstiftning
och férordningar nu mer preciserar tillsynens tillvigagangssitt. Sedan den 10 januari 2010,
har det t.ex. i Forordningen om stéd och service till vissa funktionshindrade samt i
Socialtjénstférordningen inforts att dessa boende ska inspekteras minst tva ginger per Ar,
varav minst ett besok ska vara oanmilt.** I propositionen Samordnad och tydlig tillsyn av
socialtjiinsten framgar vidare att det ska vara kontinuitet i tillsynen och att den ska planeras

s& den anpassas efter barnen och med fokus p4 kvalitet och sikerhet.*’

%" Detta iir Socialstyrelsen. S. 6

¥ Notera att jag genomgaende anvénder mig av arbetstiteln inspektor for enkelhetens skull. Aven dé jag
diskuterar sddant som intriffade innan ansvarsdverféringen och att da arbetstiteln teknisktstt inte hade Andrats.
¥ Myndighetsanalys av Socialstyrelsen s 35

“Tbid. S. 35ff

*! Ibid. S. 53

*> Forordningen om stdd och service till vissa funktionshindrade 11§ ; Socialtjénstforordningen 3:19§

# Proposition 2008/09:160: Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjinsten
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2.2.4 De nationella bedéomningskriterierna

Socialstyrelsen har tillsammans med Linsstyrelsen regeringens uppdrag att utveckla
nationella bedomningskriterier, vars syfte beskrivs vara att tillsynen ska kunna bedrivas
strukturerat, samordnat och enhetligt. I rapporten Nationella bedémningskriterier for tillsyn
av dldreomsorg och dldrevird framhélls ocksd begreppet forutsigbarhet — att
beddmningskriterierna ska kunna gora tillsynen forutsigbar sivil for brukare som for
tillsynsobjekt.** De nationella bedomningskriterierna ir ett underlag for den operativa
tillsynens bedomningar d.v.s. ett bedémningskriterium anviinds for att avgora om en
verksamhet uppfyller ett eller flera uppstdllda kvalitetskrav enligt géllande lagstifining och

dess bakomliggande intentioner.”

Olika ansvarsomraden har ddrmed ett antal bedomningskriterier som inspektorerna ska se till.
Dessa finns beskrivet bade utifrdn en 6vergripande nivé och en verksamhetsniva och dir gér
det ocksa att ldsa exempelvis motivet bakom varfér just dessa omraden #r prioriterade. De
innehaller ocksa variabler och frn vilka lagstod de dr utformade utifrin. Ett exempel pa ett
ansvarsomridde dér bedomningskriterier har utvecklats #r Personlig kompetens inom
verksamheter fbr‘ dldreomsorg. For att skapa en tydligare bild exemplifieras detta

ansvarsomrades inledning och dess forsta bedomningskriterie, p nista sida;

* Nationella bedomningskriterier for tillsyn av dldreomsorg och dldrevérd.
* Ibid. S. 7
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ANSVARSOMRADE: Personalens kompetens

Bedsmningskriterier pd svergripande nivd

1 Socialnimnden sikerstiller att personaleninom Sldreomsorgen har mplig ut-
bildning och erfarenhet

2 Socialsimunden ger férutsittaingar firp tens fortiépande k
veckling som svarar motverksambetens behov

£ 3

Bedonmingskriterier pd verisamhetsiivg

3 Per lenhar den uthildning ochkompetens som kriivs fir att uifira uppgif-

terna
4 Verksambetensbehov avk kling tillgodoses fir att mita denen-
skildes behov avstidoch omorg
Varjebedomingskritern doviszs pi ett blad diirett antal variabler (aspekterfaktorer)

znggssommda’hgfératigom mbedonrmgav omkriteriet iruppfylitellerinte. Linssty-
relsenkandock isim tillsyn fma sidra godfagbara sitt attuppfyila kitesiet pd Zndesom

pekzsutvn iabl Ombedsmmingshriteriet bedbms varaupp#/t pi "amat sitt” rap-
B 3 deti anshitning tll att bedbnmingen regi iNatdos.

Motiv £ r\'a.l av kedommgdmtmer

Kompet k¥ng irav mmdbetydéseﬁﬂttsomhmmdens handligg-

mng:v bistindsirendenoch s:nomﬁmﬁd avbeshtade msatzerska gi tfl pi ett rittssikext
sitt ochutforas med god kvﬁﬁ. Nanm&nhxamvarféx attdet firms personaimed tliriick-

Iig utbildning f: fattaratt p len fir mojhghat i fortispande
ki 4 dling Komy %7 :n&-u introduktionochstéd i det dagh-
& arbetet samt gmom dledning, fort- och vi bildning Mojhghet il fortiSpande

dding Srnddv m..f,fér attkvalitetenidet arbete som socialtjinsten erbjuder
al&epmmskakwmuppﬁt&ﬁuodxmveddn och for att dldre personerska 3 den vasd

och omsorgsom de harritt till
Beddmningskriterium 1
Faststalit‘reviderat: 2008-11-17 Variabell
Personalsom arbemmhm&:g@mgodxwpf@mxgav arenden
1 Socialndmnden sikerstiller att personalen inom 3Sldreomsorgen somavserildrep harad g g social omsorg ellermot-
har lémplig utbildning och erfarenhet svarande)
Vanabé 2
Motivering med kallhanvisning Verk % TP harlimpligutbildning och erfarentet
SocialtjZnstensinsatserska gespi ett sadant sitt att den enskildes behov av stod och hjalp
d ochsyftet medh verksarnhetent Detta fontsitter personal med
g::pﬁg bidning P MGiliga informstionskiHlor
$3kap.3 § SoL anges att det forutforande avsocialtjinsters upppifter ska finnas personat
medlimpligutbildning. I SOSFS 2007:17 AR ges rekommendationer om att personal som ¢ Dokument
arbetarmed handaggmg ochuppfdliningay ixen&mom zweriidn personer bor ha socio- & Forvaltmingschef
nomexarnen efer soci enk 3 s Vesksamhetsansvarig
ISOSFS 2006: 1!4ka§5§p. ges ledni sz sikerstilla att det fnsnuth + Bistindshandiipgare
foratt fortlopand jen har denkorpets krivs £0r 2t utfora upp- * Omsorgspersonal
gifterna.
Linsstyrelserna anser
Astallp nalinom gldr harrattiomsk hik Zrenviktighvalitetsf3 Bedomlmg
ga for den enxkﬂde Kmvenpa Kvalitet och sikerhet for samiiliete mest utsatts pupper, som Socialnidmndenuppfylier bedammingskriterial, mrs:nﬂigz vanzber Sruppfifida.
il exempelp med sjukdorn, miste stillashogt y fret medin ska s Sociaindmadenuppfyller detvis bedéommningskriterist, nir mmst mte sarmtligs
anz& vanabler druppfyilda.
dransvang for verk s d.v.s utdvarden daghga ledningen har ennyckelpo- s Socialndmdenuppfller intededonmirgsiritaria, nirinte nigonav vanablema iy
sitioni dagens aldreomsorg Det dr dixforviktigt att de har utbildning som svararmot de be- uppfyBda.
hov som finns. Okadkonpeteshos arbetsledringen dkar fontsitining for forﬁopznde
kvakitetsutvedding och en beredskap for forandringari arbetet. I Sacialstyrel fa
ochaliminna rid ferhem for vixd eller boende! anges aft den person som forestir en verk- Férslag till dtgirder
samhet skahaen addxvax hogxkn}emhi}dmmg, sombSromfatta minst 120 pomg Det arom- Om socialriinerdeninte upgfyiler bcdamtrgsb-zﬁena‘ eﬁerde!vt: xq:pﬁfller bedonmingskrite-
Egt att gafler & har ansvar for verk mom riotsi folj exlinsstyrelsen upp att socialni figa Stgarder forattuppfylia
dldreomsorgen * Utbildningi kdzrsirzp boxmga Det:xodrszax@ehgetzrt 7k h bedomringsk i
svarga med annan dubildning px h gk &nnot«
svarande bér ha kumskaper om socialtjs dus } och A
Det ir nmkgt att zn pezsomt som axbazr mzd service ochomsorgez om ldre } harlagst
s varande utbildning Det dr viktigt att
ocksi vikarier inom de ofka yxkagmppanz har adekvat utbildréng.

46

“6 Nationella beddmningskriterier for tillsyn av kvalitet och rittssidkerhet inom dldreomsorgen. Ansvarsomride:
Personalens kompetens
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2.3 Tidigare forskning pa omradet

I likhet med ménga undersokningar i dagsliget lappar dven denna studie delvis Gver omraden
som tidigare forskning har berort, pd det ena eller andra sittet. Inledningsvis pekar
forskningen kring tillsyn pa ett omrade som, i forhdllande till mycket annan forskning, ir
relativt outforskat. Men likvil maéste stillningstaganden goéras for att fa till stdnd en egen
ingdng/nisch, ddr vissa foreteelser @ndd har berdrts i tidigare forskning. Dock finns det
flertalet studier nu som har undersokt inspektorers strategier for att fi onskat resultat, eller
foljsamhet, frin de inspekterade verksamheterna. Som inledningsvis ndmndes #r forskning
kring svenska inspektorer relativt sparsam. Forskning har bland annat uppmérksammat att
inspektorer i sin tillsyn béde anvinder s kallade harda respektive mijuka tillsynsstilar.*’
Vidare har det dven framkommit att inspektorer, dven om det finns exempel pa att de
anvinder béde hérda och mjuka stilar, féredrar mjuk tillsynsstil och anser att de pa sa vis kan

skapa storre ftiljsamhet.48

Denna studie anvénder sig nirbyrakratteori. Hér finns det ett relativt stort litteraturomfang.
Dock sa spretar resultaten och slutsatserna, som det nista teoretiska kapitlet kommer
beskriva, vilket gdr att ny forskning som kan ge stod at ena eller andra héllet far anses som
vilkommet. Vad som gor denna studie relevant dven i férhallande till andra studier 4r att den
beror ett tillsynsomrdde dar det, i alla fall pa ytan, verkar forekomma vindar for att #ndra
inspektorernas tillimpning av denna tillsyn. Ddrmed #4r undersokning adekvat som ett

komplement till tidigare forskning.

*7 Se Johannesson, M. Hansson, S. O., Ruden, C. och M. Wingborg (1999). Risk management — The Swedish
way(s). Journal of Environmental Management: Vol. 57, S. 267-281
8 Se Bengtsson. Genomforande av tillsyn enligt miljébalken ; Johansson. Tillsyn och effektivitet.
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3. Nérbyrakratteori

I foljande kapitel presenteras uppsatsen referensram: Nirbyrakratteori. Litteraturen kring
nirbyrékrater pekar pa ett omrade som ir komplext och dér undersokningar har kommit fram
till, i alla fall p& ytan, motsigelsefulla slutsatser.*” Teorin ger en grund for att forsta rollerna
inspektorer har, i form av att vara nirbyrdkrater. Inledningsvis kommer jag gd djupare i
forklaringen av vad som kinnetecknar en nirbyrdkrat, for att sedan gi igenom olika
uppmérksammade metoder for att styra dem. Direfter foljer frimjande och forsvirande
omstidndigheter vid styrning av nérbyrdkrater och kapitlet mynnar slutligen ut i hur teorin

forbereder mig infor analysen av empirin.

3.1 Néarbyrakraten

Teori kring nérbyrakrater 4r ett perspektiv inom implementeringsforskning som ér inriktad pa
offentliga tjénsteméns inflytande pé férd politik. Lipsky definierar inledande i Street-Level
Bureaucrats nérbyrakrater som [pJublic service workers who interact directly with citizens in
the course of their jobs, and who have substantial discretion in the execution of their work.”
Nérbyrdkrater dr med andra ord tjédnsteméin, arbetande i offentlig sektor, som inom ramen for
sitt arbete har direktkontakt med medborgare. Dock kan inte alla tjinstemiin definieras som
narbyrakrater, utain blott de vars jobb ocksd kinnetecknas av ett stort matt av
handlingsutrymme och sjilvstindighet.”! Vidare karaktiriseras deras arbete av att de maste

interagera med aktorer utanfor den egna organisationen.

Anledningen till att nidrbyrakrater har en stor handlingsfrihet r att deras typ av arbete gor det
svért, for att inte siga ndstan omdjligt, att kraftigt strama &t deras handlingsfrihet. Detta
motiveras bland annat av att deras jobb bestér av arbetssituationer som #r alltfér komplexa for
att standardiseras, i och med att nidrbyrakrater exempelvis ofta méste svara pd minskliga
dimensionerna under olika situationer.”* Lipsky skriver att nirbyrikraters arbetssituation
dessutom vanligen préglas av visiondra och komplexa mal, i kombination med att
arbetsuppgifterna de forvintas utféra inte Overrensstimmer med deras (begrinsade)

I’E.‘«SLII'SGI'.S3

* Meyers, Marcia K. och Susan Vorsanger (2007) Kapitel: Street-Level Bureaucrats and the Implementation of
Public Policy i Peters, Guy och Jon Pierre, The Handbook of Public Administration. London: Sage

50 Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S. 3

°! bid. S. 3

2 Ibid. S. 15

> Ibid. S. 27

17




Att skapa enhetlighet — En tillsyn av en tillsynsmyndighet Goteborgs universitet, Férvaltningshdgskolan
Max Carp Samuelsson Masteruppsats i offentlig forvaltning, VT 2011

3.1.1 Faktorer som gor att nirbyrakrater paverkar politiken

Ett pastdende som gors i Street-Level Bureaucrats ir att nirbyrakraters handlingsfrihet ir en
essentiell dimension av mycket av det arbete som utfdérs av tjénstemin i offentlig
forvaltning.>* Likartad slutsats har 4ven gjorts i senare undersdkningar.” Dirtill kan inte
nirbyrakraters arbete utforas i enlighet med de hoga standarder satta av beslutsfattare
eftersom nédrbyrdkrater har ont om tid, information och andra resurser noédvindiga for att
svara dndamalsenligt till olika situationer.” Istillet si utformar nirbyrakrater rutiner for att
forenkla deras klienter och omgivning, pa ett sdtt som kraftigt féréindrar utfallet av deras

insats.

En spidnnande aspekt med nérbyrakrater och deras grisrotspaverkan pa politiken ir att den
frimjar flexibilitet och innovation. S& samtidigt som det frimjar sddant som ofta beskrivs
som ett effektivt sétt att anviinda resurser, sa finns mojligheten till att ga tvértemot politiska
beslut och férminska sin arbetsprestation.”” A ena sidan 4r arbetet format att dstadkomma
policymdl, som har ursprunget frin den politiska processen. A andra sidan kriver jobbet
improvisation och situationsanpassning till individuella #renden. Paradoxen #r att behandla
alla medborgare likadant i deras kontakt med staten, och samtidigt kunna utféra

situationsanpassning i drenden nér det 4r ldmpligt.

Lipsky argumenterar for att nirbyrakraternas beslut, rutinerna de utformar och teknikerna de
uppfinner for att klara av osékerheter och arbetsrelaterad stress, till stor del blir det politiska
utfallet.”® Lipsky menar att det &r just pd grund av detta relativa hoga handlingsutrymme och
sjélvsténdighet, gentemot den centrala organisationen, som goér att narbyrakrater paverkar
genomforande av politiken.> Nérbyrakrater genomfor med andra ord inte bara politiska

beslut, i enlighet med denna teori, utan de #r ocksad med och skapar politik.60

4 Lipsky. Street-Level Bureaucracy

%% Se Riccuccei, Norma M (2005). Street-Level Bureaucrats and Intrastate Variation in the Implementation of
Temporary Assistance for Needy Families Policies. Journal of Public Administration Research and Theory: Vol.
15, Nr. 1. S. 89-111

% Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S. XIf

7 Steven Maynard-Moody, Michael Musheno, Dennis Palumbo (1990, december) Street-Wise Social Policy -
Resolving the Dilemma of Street-Level Influence and Successful Implementation. The Western Political
Quarterly: Vol. 43, Nr. 4. S. 833-848

58 Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S. XIII

* Ibid. S. 13

8 Riccucci. Street-Level Bureaucrats and Intrastate Variation in the Implementation of Temporary Assistance
Jfor Needy Families Policies.
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3.1.2 Handlingsstrategier

Ett ganska universellt problem, som beskrivs i nérbyrakratteori, 4r att narbyrékrater anser att
deras egna resurser #r otillriickliga i forhallande till de krav som stills pd dem.®' For att
forhélla sig till detta utvecklar nidrbyrékrater olika former av handlingsstrategier eller rutiner,
som kan vara bdde medvetna och omedvetna. Nedan kommer tre huvudsakliga
handlingsstrategier att belysas, som alla innehdller olika typer av tekniker och sitt som

nérbyrékraten anvander for att ha bittre kontroll pa sin arbetssituation.

En handlingsstrategi som anvinds av nirbyrakrater 4r att de forsoker minska efterfrigan pa
sin tjénst for att pa sa vis fa mer hanterbara a.rbetsuppgifter.62 For att lyckas med detta har
flertalet tekniker eller trick observerats. En teknik #r att begrinsa eller forsvéra information
till aktérerna och klienterna. Det gér i praktiken ut pé att nidrbyrékraten kan anvinda sig av
ett, for utomstaende, forvirrande yrkessprak och svérbegripliga procedurer.®> Andra tekniker
som faller inom denna kategori &r att lata (vissa) aktorer vinta, gora sig svarniddd och ut6va
olika typer av psykologiska besvir gentemot klienterna/aktérerna. Psykologiska besvir kan
vara nagot si enkelt som att lata klienten vénta till att nirbyrdkraten forminskar klienter
genom att visa att man inte tror pd honom/henne eller att stilla frdgor som uppfattas

obehagliga.

En annan handlingsstrategi &r att prioritera uppgifter och drenden genom att koncentrera sig
pa ett begrinsat antal klienter, drenden och li')snjngar.64 Framforallt skulle det kunna vara att
nirbyrdkraten dd tenderar att prioritera enkla och rutinartade drenden. Mer komplexa #renden
som det inte finns utarbetade rutiner fér och saledes ocksa antas bli tidskrdvande liggs
ddrmed mer 4t sidan. P4 sd vis kan aktérer behandlas mindre som individuella #renden och
nidrbyrdkraten kan dirmed standardisera sitt arbete genom att exempelvis kategorisera
aktorerna i ett fatal ungefirliga standardkategorier for att sedan ngot s nir bedoma fall

enskilt.

8! Winter, Sgren C. (2002, augusti) Explaining street-level bureaucratic behavior in social and regulatory

gzolicies. Draft: Danish National Institute of Social Research (SFI) ; Lipsky. Street-Level Bureaucracy.
Ibid.

8 Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S. 90

 Winter. Explaining street-level bureaucratic behavior in social and regulatory policies.
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Den sista handlingsstrategin som hér kommer tas upp handlar om att kontrollera (eller som
Sgren Winter kallar det; att dominera® ) klienterna. Ett sitt dr att ta kontroll dver var, nir och
under vilka omsténdigheter interaktionen sker. Dessutom giller det styrandet av omfattning
aktorerna far “komma till tals” samt ndr resultatet av motena underrittas, vilket ocksé

minskar risken fér protester.*®

Handlingsstrategierna ar ett sitt for narbyrakraterna att hantera sin arbetssituation. Lipsky ser
dock ett problem med deras anvindande, d& han menar att de inte dr dndamalsenliga med
politiken, eftersom de systematiskt forvrdnger och himmar implementering och
maluppniende.”’ Detta, menar han, giller dven forenklade beslutsmodeller for hur #renden

bedoms eller prioriteras (pa bekostnad av andra).

3.1.3 Diskussion kring styrningsméjligheterna

Forskning kring nérbyrékrater har handlat mycket om huruvida de éverhuvudtaget kan styras.
Vissa forskare har utifran sina undersokningar dragit slutsatsen att de inte gér att styra, medan
andra forskare har dragit den motsatta slutsatsen. Lipsky skriver i sin nyutgdva att forskare
efter att boken utkom, i enlighet med hans konklusion, ocksd har kommit till slutsatsen att
ndrbyrakrater inte kan styras. Hans mening #r emellertid, 30 ar senare, att det i alla fall har
visats att det gdr att styra ndrbyrakrater i den meningen att det gar att minska skillnaderna
mellan nirbyrakratens insatser och det Gnskade policyutfallet.® Samtidigt innebdr det
teoretiska pastdendet att politikers och ledningens péverkan pa nirbyrikraterns beteende #r
begrinsad pa viktiga aspekter. Samtidigt som nérbyrdkratteori poidngterar deras
svérstyrlighet, sa finns det viss forskning som antyder att de kan styras. Ett pastiende ir t.ex.
att olika lokala politiska makter (t.ex. olika politiska partier med olika politiska Asikter)
forklarar en betydande del av variationerna som finns mellan nirbyrdkrater och att den

svérstyrligheten som tycks finnas i sjélva verket till viss del har andra forklaringar.*’

John T. Scholz, Jim Twombly och Barbara Headrick #r ndgra som argumenterar for att

nirbyrakrater ofta svarar gentemot lokalt valda politiker, vilket de menar viger upp svag

% Winter. Explaining street-level bureaucratic behavior in social and regulatory policies.

6 Johansson, Vicki (2011). Vigen till en viig — Riskhantering och beslutspraktiker i viigprocessen. Finland:
Boréa Bokforlag. S. 94 ; Johansson. Tillsyn och effektivitet ; Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S. 117-124
@ Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S. 81f

% Ibid. S. 223

% Se Meyers. Street-Level Bureaucrats and the Implementation of Public Policy. S. 154

20




Att skapa enhetlighet — En tillsyn av en tillsynsmyndighet Goteborgs universitet, Forvaltningshdgskolan
Max Carp Samuelsson Masteruppsats i offentlig forvaltning, VT 2011

styrning frdn den nationella nivan.” Lokala politiska makter sigs ddr ha fordelen av att kunna
rikna in lokala preferenser som inte nationell styrning har. De nidmner bland annat
forklaringen att den lokala politiken lyckas dirfér att deras styrning pé ett bittre sitt kan
rikna in lokala preferenser pé ett sétt som inte den nationella nivan kan gora. Virt att notera
dr att denna undersokning, behandlar nationell styrning i USA och da pratar vi ocksa om en
styrning som #r storre i bdde population och geografi. Det viktigaste jag ser i denna
diskussion &r att det lokala planet pa ena eller andra sittet kan ha betydelse, om det s8 ir att
inspektioner utfors pa omraden med skilda férutsittningar och att lokal ledning/politik i viss
man torde kunna péaverka. Den ovan nimnda slutsatsen har dock ocksd mott visst motstind.
Marcia Mayer och Susan Vorsanger &r tvé forskare som menar att resultaten fran dessa
studier baserar sig pa indikatorer av ménga olika och samlade beteenden forknippade med
nérbyrékrater. Deras mening ér dérfor att de som bést indirekt kan ge beldgg for politisk

kontroll 6ver nirbyrékraters handlingar och beslut.”!

3.2 Styrning av nidrbyrakrater

I nédrbyrakratteori har olika sitt att styra narbyrakrater uppmérksammats. Dessa foljer nedan.

3.2.1 Ledningens bﬁverkan

De senaste dren har det kommit en del undersékningar som diskuterar ledningens betydelse i
forhallande till narbyrakrater. En av dessa dr skriven av Gene A. Brewer, som inledningsvis i
sin artikel In the Eye of the Storm: Frontline Supervisors and Federal Agency Performance
konstaterar att hogpresterande verksamheter tenderar att ha skicklig ledning. Dessutom torde
det finnas en stark organisationskultur, som virdesitter och understryker verksamhetens vikt
och betydelsen av arbetet som utfors av medarbetarna samt har policys som stérker arbetarnas
situation. Brewer menar dérmed pa att ledningens styrning har betydelse (for effektivitet och
hur nérbyrakrater viljer att gora), men bara nér den dr kompetent och skickligt tillimpad. Han
beskriver hur offentlig ledning maste motivera och skapa héllbara organisationskulturer samt

betona prestationer for individen eller arbetslaget.”

" Scholz, John T., Twombly, Jim och Barbara Headrick (1991). Street-Level Political Controls Over Federal
Bureaucracy. The American Political Science Review: Vol. 85, Nr. 3, S. 848

"' Meyers. Street-Level Bureaucrats and the Implementation of Public Policy. S. 155

2 Brewer, Gene A. (2005). In the Eye of the Storm: Frontline Supervisors and Federal Agency Performance.
Journal of Public Administration Research and Theory: Vol. 15. S. 505-527
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Studier pa senare tid stirker ocksd den vedertagna tron att dversittning frén hogre mal till
handlande av nérbyrakrater paverkas av ett otal influenser. Dessutom finns det iakttagelser
frén senare vetenskapliga undersokningar pa offentlig ledning, som stirker teorin om att
ledningen har betydelse gillande offentliga organisationers prestationer, att politiker och
ledningen i organisationen paverkar nirbyrakratens utférande bade direkt och i kombination
med andra faktorer.”” Peter May och Sgren Winter forsokte i och med detta skapa forstaelse
for vilken paverkan politikers uppmérksammande, tillsammans med andra ledningsfaktorer
har pd hur arbetare pa filtet ser pd och viljer att folja en viss policy. Diribland
uppmirksammade de att nérbyrakrater dr ndgorlunda bensigna att motsitta sig nationella mal
och soker bekriftelse for att arbeta i enlighet med hur de sjilva vill och tidigare gjort. Detta
kan hirledas till att ndrbyrakraterna har storre licens att avvika frdn nationella mal nir till
exempel lokala politiker eller ledningen, som 4r nirmast nirbyrakraterna, inte haller med

(eller inte verkar bry sig) om nationella mal.”

3.2.2 Tydliggorande och avsmalning

Ett sdtt for att paverka nirbyrdkraten skulle kunna vara att tydliggéra organisationens
riktlinjer och struktur samt oka malforstielsen.’” Som ovan berors, gillande
stymingsmﬁjlighetér frdn ledningshéll, sa 4r en slutsats frin Winter och May att politikers
och chefers paverkan i slutdnden &r av begriinsad art. Vad som istillet #r viktigare for lyckad
implementering och paverkan beskrivs framférallt vara nidrbyrakratens forstielse for

nationella riktlinjer och deras kunskap av regler under reform.”®

Ett sétt som beskrivs kunna tydliggéra organisationsmal beskrivs vara att 6ka den hierarkiska
auktoriteten inom organisationen for att pd sd vis fa en klarare och mer ldttforstieligare
struktur och uppdelningen av uppgifter. Det papekas dock av Edmund C. Stazyk och Holly T.
Goerdel att arbete med fortydligande inom organisationen genom arbete med att oka
organisationens prestationer kan fa implikationer pd ndrbyrdkraters tillfredstillelse och

engagemang.77 Minskar motivationen kan dven det avsedda utfallet bli lidande.

73 May, Peter J. & Sgren C. Winter (2007). Politicians, Managers, and Street-Level Bureaucrats: Influences on
ﬁolicy Implementation. Journal of Public Administration Research and Theory: Vol. 19. S. 453-476

Ibid.
7 Se Edmund C. Stazyk & Holly T. Goerdel (2010, 12 augusti). The Benefits of Bureaucracy: Public Managers’
Perceptions of Political Support, Goal Ambiguity, and Organizational Effectiveness. The Journal of Public
Administration Research and Theory: S. 1-28
% May. Politicians, Managers, and Street-Level Bureaucrats: Influences on Policy Implementation.
" Edmund. The Benefits of Bureaucracy.
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Nir Lipsky i sin nyutgava av Street-Level Bureaucrats diskuterar mojligheten att minska
skillnaderna mellan nirbyrdkratens insatser och det 6nskade policyutfallet, tar dven han upp
tydliggorandets potential.”® Ett sitt att réda bot pa handlingsutrymmet, menar han, #r
némligen att minska nérbyrakraters formedlande roll i deras medborgliga kontakter. Genom
att smalna av och tydligt klargora politikers/ledningens Onskade linje, gillande vad
nérbyrikraterna ska utfora sa kan handlingsutrymmet siledes minskas. G&r man pa denna
linje skulle det kunna vara s att inspektorerna pa Socialstyrelsens far det tydligt forklarat att

deras radgivande roll ska minskas i férhéllande till deras granskande roll, eller vice versa.

Tydliggorandets styrning kan sammanfattningsvis sigas vara tudelad: Dels har vi
tydliggbrandet i att organisationens mal och riktlinjer samt struktur ska vara forstéeliga och
na ut till ndrbyrakraterna. Dels handlar det om tydlighetens méjlighet vad giller att klargora

nérbyrakratens arbetsuppgifter for att pa s& vis smalna av vad de ska och kan utfora.

3.2.3 Incitament och sanktioner

Ett annat sitt att paverka nirbyrakraters handlingsutrymmen 4r genom att, som Lipsky viljer
att kalla det, omsti‘ukturera deras incitament och sanktioner.” Lipsky ser hir till fem olika
reformer, dir ledning har omstrukturerat organisationen i bemérkelsen vad som anses viktigt
och vad den mer uttryckligen ska gora. Lipsky diskuterar i och med detta hur ledningen kan
nyttja olika former av beddomningsmatt med ldmpliga sanktioner och beloningar. Darmed kan
t.ex. vissa premieras for att de producerar en viss form av “data”, medan vissa prestationer
inte alls uppmirksammas. Det som Lipsky forenklat beskriver &r att en organisations ledning
kan vilja att se till specifik data av arbetarnas insatser och hur de viljer att svara pa deras

arbetsinsatser i positiv eller negativ ton, tydliggérs vad ledningen anser viktigt.

3.2.4 Minska eller fordela resurser
Hur politiker och ledning viljer att férdela resurser dr slutligen ett styrverktyg som nimns i
nérbyrékratslitteraturen. Enligt litteraturen finns det tendenser pa att nirbyrakrater anstringer

sig mindre och att de ransonerar eller portionerar ut sina prestationer om de upplever att de

®Lipsky. Street-Level Bureaucracy. S 223
" Ibid. S 225ff
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har for lite med resurser.”’ Ett sitt for politiker att visa sitt stod for en 6nskad riktning ar
sdledes att fordela resurser till omraden som ska prioriteras. Resursallokering kan ocksé ses
som ett komplement till andra signaler pa vad som 6nskas av nérbyrakraten. Det beskrivs
dock som ett nagorlunda trubbigt verktyg, som #r i behov av andra styrmedel for att effekten

inte ska bli alltfor osiker.?!

3.2 Framjande och forsvarande faktorer vid styrning
Utvecklar man diskussionen kring styrningsproblematiken av nérbyrékrater visar litteratur pa
olika omraden och situationer som férenklar respektive férsvarar styrningen av dem. Dessa

beskrivs nedan.

3.3.1 Synliga kontra osynliga arbetsuppgifter

En frimjande respektive forsvarande omstindighet vid styrning av nirbyrékrater #r huruvida
nirbyrékraters olika arbetsuppgifter 4r synliga och tydliga eller osynliga for politiker eller
den centrala organisationen de arbetar inom. Tanken hir 4r att nirbyrdkrater kan styras men
bara i den mén arbetsuppgifter #r synliga. Kopplas denna tes till Socialstyrelsens inspektérer
skulle exempelvis synliga arbetsuppgifter kunna vara antal inspektioner, vilka organisationer
och aktorer som gfanskas samt om inspektionen #r anmald eller oanmaild. Samtidigt, om man
foljer denna tanke, s& har politiker och Socialstyrelsens ledning liten paverkan pi mer

osynliga aspekter av nirbyrakraterns arbete.

Winter studerade just synliga/osynliga-aspekten i sin undersokning av reformer i Danmark pé
omradena integration och invandring samt miljo. Han hade di utgdngspunken att politiker
lampligen kan paverka vissa aspekter av nirbyrdkraters prestationer, medan andra aspekter
kontrolleras av nirbyrikraterna sjilva.®?> Som exempel pa det senare ges interaktionsstilen
med medborgare eller organisationer och hur nirbyrdkraten svarar pd de speciella
forhallandena for varje enskilt drende. I enlighet med tesen menar Winter att undersékningen
gav ett relativt stort stod till pastdendet att politiker kan paverka de synliga aspekterna av
nirbyrdkraters beteende i enlighet med politiska prioriteringar. Winter menar att politikers

prioriteter och speciellt deras allokering av personal dr en viktig forklaring for variationer i

0 Lipsky. Street-Level Bureaucracy. ; Winter, Sgren C. (2003, oktober). Political Control, Street-Level
Bureaucrats and Information Asymmetry in Regulatory and Social Policies. Draft: Danish National Institute of
Social Research (SFI)

8 Winter. Political Control, Street-Level Bureaucrats and Information Asymmetry in Regulatory and Social
Policies. S. 26

¥ Ibid. S. 23
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byrékratisk insats vad giller inspektionsfrekvens och dylikt. Han menade dock att politiker
har liten eller ingen kontroll 6ver aspekter som #r mindre synliga. Detta eftersom de tar plats

genom “6ga mot dga”-mdten, pa filtet och vid tillsynsbessk.®®

Forskning visar sdledes pa att omradden som bestdr av parametrar som inte r synliga for
ledning och politiker tenderat att bli oerhort svarstyrda. Winter hojer dock ett varnande finger
da han papekar att bara for att vissa handlingar #r synliga gor det dem inte automatiskt
littstyrda bara for det. Aven vid synliga beteenden maste nimligen politiker konkurrera om
kontrollen gentemot nérbyrdkraterna. Han liknar situationen till ordspraket You can lead a
horse to water, but you can’t make it drink. Nagot férenklat kan man s#ga att det frin centralt
hall gér att styra antalet tillsyner och vilka som inspektérerna véljer att utfora tillsyn pa, men
att det dr bortom deras kontroll hur inspekttren sedan utfér sin tillsyn vil pa plats. Winters
slér slutligen fast att denna rapport (frin 2003) indikerar att nirbyrékrater till och med har

viktigare politiska roller 4n vad som rapporterats i tidigare forskning.**

3.2.2 Svarigheter vid styrning pa filtet & tolkningsmdjligheter av lagar

I likhet med denna undersokning finns det exempel pa studier dér inspektorer specifikt
undersoks for att kﬁnna hirleda resultaten till forskningen kring nérbyrakrater.®® Néir Stephen
Fineman beskriver inspektorers nérbyrékratiska roll sd papekar han att de har l&ngt ifrin
enhetliga regler och standardiserade tillviigagangssitt. Han menar, efter att bide ha utfort
samtalsintervjuer och deltagande observationer med inspektorer i England och Wales, att

inspektorernas metoder snarare visar p4 en 6vning av noggranna ritualer och improvisation.®

Vidare menar han att omradet i vilken inspektdrer arbetar komplicerar forsok fran centralt
hall att utfora organisationsfordndringar och mdjligheterna  att  standardisera
tillsynsutdvningen. Han forklarar det genom att dér byrakrater centralt striivar efter likheter i
utdvning sa soker och skapar inspektorer i filtet olikheter, dirfér att det alltid gar att tolka
regelverk.’” Detta gdr ndrmast att koppla till de synliga kontra osynliga aspekter av

nirbyrdkraters uppgifter (ndmnda ovan), dér ocksa filtets enskilda méten beskrivs som en

8 Winter. Political Control, Street-Level Bureaucrats and Information Asymmetry in Regulatory and Social
Policies. S. 24

% Thid. S. 24ff

% Se Bengtsson. Genomférande av tillsyn enligt miljobalken ; Johansson. Tillsyn och effektivitet. S. 45 ;
Fineman. Street-level Bureaucrats and the Social Construction of Environmental Control. S. 969ff

% Fineman. Street-level Bureaucrats and the Social Construction of Environmental Control. S. 969

¥ 1bid. S. 971
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svaroverskadlig processes. Andra undersokningar visar ocksd pa att inspektorers situation
mojliggor att de kan péverka hur politiken implementeras. Dock ska det nimnas att annan
forskning séger att inte alla inspektorer efterfragar och soker detta handlingsutrymmet eller

sjalvstindigheten.®

Det kan ocksa vara betydelsefullt att inflika att Fineman studerade
inspektdrer som utfér miljotillsyn i Wales och England, didr ord som svag lagstiftning,
osdkerhet och forvirring anvéndes i forhallande till hur man skulle klassificera och bedoma
drenden. Saledes kan kontexten, inspektdrer emellan, dverrensstimma mer eller mindre med

inspektorer hos Socialstyrelsen, vilket kommer diskuteras senare i uppsatsen.

3.2.3 Nirbyrakraters foljsamhet kopplat till deras vilja

Vid genomgéing av forskningen pa omradet som menar pa att nidrbyrakrater har méjligheten
att ga sin egen vig, sa utkristalliseras olika diskussioner och slutsatser gillande foreteelser
som antas paverka huruvida politiken och centrala organisationspolicys implementeras av

nérbyrakraterna.

En viktig foreteelse for lyckad implementering sidgs vara vad nirbyrdkraten anser om till
exempel en policy eller reform och att det ocksd paverkar deras beslut, beteenden och
slutligen verksamhetens resultat. Narbyrékraters antaganden om effektiviteten av olika
verktyg och politiska beslut, som de har till forfogande och fran centralt hall 6nskas anvinda
sig av for sitt arbetsutforande, har betydelse for i vilken mén vissa saker anvinds och

implementeras.*

Sadana attityder, anser Winter, hénger troligtvis samman med
nérbyrakratens arbetserfarenhet och vad dennes intuition séger fungerar eller inte fungerar,
baserat p& nirbyrékratens dagliga moten med medborgare eller organisationer.”

Nirbyrakraters utvérdering av hur effektiva olika policyinstrument paverkar beror p4 hur ofta
de anvinder dessa och liknande instrument eller tillvigagingssitt.”' Dessa konkreta
utvédrderingar av instrument dr mycket viktigare for beteenden #n mer abstrakta attityder

gentemot policys som helhet, menar Winter.

58 Bengtsson. Genomforande av tillsyn enligt miljobalken.

¥ Riccucci. Street-Level Bureaucrats and Intrastate Variation in the Implementation of Temporary Assistance
for Needy Families Policies ; Winter. Political Control, Street-Level Bureaucrats and Information Asymmetry in
Regulatory and Social Policies.

% Winter. Political Control, Street-Level Bureaucrats and Information Asymmetry in Regulatory and Social
Policies. S. 5
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Vibeke Lehmann Nielsens undersdkning huruvida nédrbyrékrater #r tvungna eller lockade att
anvinda sig av handlingsstrategier, tar sin utgdngspunkt i traditionella studier om hur
nirbyrakrater ser beteende som ett sjilvforsvar for att minska negativa aspekter av deras jobb
och dirmed undvika jobbfrustration.”” Hon menar dock att deras beteende i minst lika hog
grad dr for att de forsoker maximera sin arbetslycka. Savitt far forstds dr en av Nielsens
poénger dr att det &r for enkelspérigt att siga och fokusera for mycket pa att nérbyrakrater gor
en viss sak pa grund av att de maste forenkla och minska arbetsbordan, for att inte bli for
frustrerade pa sitt arbete. Hon argumenterar genom att papeka att studier kring motivation #r
ett komplext filt, liksom vad det 4r som skapar arbetsgliddje. Foreteelser sdsom sjilva jobbet,
arbetskamrater, 16n, ledningen och f6rvintningar pa jobbet, #r alla exempel som paverkar hur

vil man trivs pa sitt jobb och detsamma kan appliceras pa nirbyrakrater.

Om vi ater kopplar detta till Socialstyrelsen, si kan saledes inspektdremas instillning till
dtgirderna for enhetlighetskapande péverka i vilken mén de viljer att tillimpa dem.
Framforallt kan det utifrdn narbyrakratteori kopplas till hur effektiva atgirderna dr for
vardagliga arbetsuppgifter 4n hur bra inspekttrerna anser att mélférindringarna #r i stort.
Man kan ocksd ta med sig att vi ménniskor alla 4r olika och trivs bittre under olika

forutséttningar.

3.3 Sammanfattning

Sammantaget visar forskningen kring nirbyrékrater pa ett omrade dir olika &asikter och
slutsatser dragits vad giller deras mojlighet att styras och vad som ldmpligen péverkar
nirbyrékraterna att mer eller mindre f6lja riktlinjer och genomfora lyckad implementering av
savil politiska som ledningsutformade beslut. Aven undersokningar med delvis samma
forskare pekar pd, i viss man, olika slutsatser. Vid genomgéng av forskningen kring
nérbyrakrater far det forstds att det &r en svérstyrd grupp. Huruvida de gr eller inte gir att
styra dr en ytterligare en pusselbit som behandlas senare i uppsatsen. Teoriavsnitten kan vara
en stor hjélp for forskaren att na syftet med uppsatsen. Jag ska nu ta fram det jag anser viktigt
i teorin, nédr man kopplar den till inspektorernas roll inom Socialstyrelsen. I teoriavsnittet har
hittills den huvudsakliga forskningen kring nirbyrékrater fitt en genomgéng. Nedan féljer
huvuddelarna och en genomgang av inneborden av dem och deras betydelse for uppsatsen,

nér det kommande kapitlet Intervjusvar 6vergar i analyskapitlet.

%2 Nielsen. Are street-level bureaucrats compelled or enticed to cope?
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3.3.1 Teoretisk ram

Uppmaérksammade styrmetoder i nirbyrakratteori

I nirbyrékratteorin har jag uppmirksammat féljande metoder som anvinds for att styra
nérbyrakrater: att tydliggéra och smalna av deras arbetsuppgifter, att genom incitament och
sanktioner paverka deras utforande, att skapa distinktare organisation med klarare/skarpare
hierarki och att allokera eller begrinsa resurser. Dessa nimnda metoder ger mig bittre
forutsittningar att uppmérksamma &tgidrderna som anvénds av politiker och Socialstyrelsen
for att skapa enhetlighet. Jag ser dem dock inte som ett analysverktyg i sig, utan mer som en

tillgdng i forstaelsen av genomférda atgérder.

Faktorer som framjar eller forsvarar styrbarheten hos nirbyrakraterna

Som analyshjélpmedel efterstrdvar jag ett verktyg for att analysera de fordndringar och
metoder som skett eller anvinds for att paverka inspektorernas enhetlighet. For att forstd hur
forutséttningarna for enhetlighet dr behover jag ddrmed ocksa forstd dem utifran frimjande
kontra forsvarande omstidndigheter for styrning av nirbyrakrater. Eftersom litteraturen pekar
pa omsténdigheter som framjar styrning dr det ocksa viktigt att jag ser till detta omrade vid
analysstadiet, eftersom dessa omsténdigheter kan péverka tillsynens tillimpning. I
nérbyrakratteorin har jag uppfattat foljande frimjande eller forsvarande omstindigheter; Att
néarbyrakratens arbetsuppgifter dr synliga eller osynliga for ledning och politiker, att
nirbyrakraten arbetar eller inte arbetar inom ett omrade dér det finns tydliga lagstiftningar
och regler, att nirbyrakraten anser sig kunna eller inte kunna 6ka sin effektivitet genom att

anvénda sig av ett nytt verktyg (att det anses bra).

Nirbyrakratens kinnetecken

For att forsta forutsittningarna for enhetlig tillsyn #r det ocksd nodvindigt att analysera
Socialstyrelsen och regeringens atgirder for skapa enhetlighet utifrdn nérbyrékraters
kénnetecken och hur det skapar olikhet. Dérfor behdver jag i min analys forstd atgérderna
utifrdn nirbyrakraters kénnetecken. Dessa #r bland annat att de anser att de har begrinsade
resurser, att deras arbetsuppgifter 4r komplexa genom ménskliga dimensioner och att de
maste gora individuella stillningstaganden samt utifrdn deras handlingsutrymme.
Komplexiteten i vad som gor en nérbyrakrat en nirbyrékrat och pa vilket sétt det paverkar

vill jag ddrmed mer diskutera allmént.
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4. Metod
I detta kapitel presenteras tillvigagangssittet for alla mina val for uppsatsens slutférande och

hur insamlingen av empirin gick till.

4.1 Insamlingens tillvigagangssitt

Datainsamlingen for denna uppsats #r samtalsintervjuer med inspektorer fran tva
tillsynsregioner vid Socialstyrelsen. Samtalsintervjuer handlar mangt och mycket om att
synliggéra hur ndgot forhdller sig” En bidragande anledning att anvinda sig av
samtalsintervjuer beskrivs ofta som potentialen for mer heltidckande och fylligare svar pa det
uppsatsen dmnar undersdka. Samtalsintervjuer gor det ocksa littare att f6lja upp svar och pa
s vis #r chansen att f& fram oviintade svar storre.”* Vidare dr det svart att veta hur de nya
atgarderna paverkar tillsynen vilket ger samtalsintervjuer, som datainsamlingsmetod, goda
forutsittningar for att uppsatsens fragor kommer besvaras dndamalsenligt. Dessutom blir det
problematiskt med frageunders6kningar, som enkétfragor, i uppsatsen dd en sddan mest
undersoker hur ofta en sak uppstar, det vill siga frekvensen av ett fenomen. I och med att
uppsatsen undersoker Aatgirdernas forutsittning for enhetlighetsskapande tillsyn s& #r

samtalsintervjuer bittre for att inte hamna fel”.*®

Uppsatsen &r av kvalitativ art, vars mal #r att beskriva en foreteelses kvaliteter, istillet for
frekvensen av ett fenomen. Dess resultat ger ddrmed inte kunskaper kring sidant som
procentsatser eller antal av en viss foreteelse. Det dr i och med detta inte av betydelse om en
av atta intervjuade svarade nagot istillet for fem av tta. Istéllet dr det viktigt att ticka upp

alla olika synpunkter och tankar som kan ges av en grupp inspektorer.

4.2 Val av intervjupersoner

Genomgéende i en uppsats som denna boér man friga sig om studiens uppldgg gor att
forfattaren kan besvara syftet med den.’® Felaktiga valda intervjuobjekt skulle exempelvis
kunna medfora stora svarigheter vad giller att besvara mina fragestéllningar och i slutindan
syftet som helhet. Séledes dr frigan om samtalsintervjuer med just inspektorer 4r ritt vég att

ga for studiens syfte? Jag vill mena sé; Rimligen bor det inte finnas ndgra som besitter bittre

%3 Esaiasson, Peter, Gilljam, Mikael, Oscarsson och Lena Wingnerud (2007 uppl. 3). Metodpraktikan: Konsten
att studera samhidille, individ och marknad. Villingby: Norstedts juridik AB. S. 284

* Ibid. S. 283

% Ibid. S. 284

% Ibid. S. 63.
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och riktigare vetskap om tillsynens praktiska utformning, pa vilket sitt inspektorerna
péverkas och styrs, huruvida och pé vilket sitt de anvinder atergérderna och varfér, 4n just
inspektorerna sjdlva. I en uppsats som denna, med sé klar koppling till nérbyrakratteori,

upplever jag det naturligt att empirin med fordel inhdmtas just frén nirbyrakrater.

4.3 Intervjupersonerna

Intervjuerna utfordes med inspektorer arbetande i tva av de totalt sex tillsynsregionerna.
Dessa var Region Sydost, med Jonkoping som huvudkontor, och Region Sydvist, med
Goteborg som huvudkontor. Frimsta anledningen till att jag utforde intervjuer pa tva regioner

var for att sikerstilla att jag fick tillrdckligt med intervjupersoner.

Antalet intervjuer uppgar till atta stycken inspektérer. Anledningen till att jag slutade pa
denna jimna siffra var att jag i detta skeda ansig mig uppnatt si kallad teoretisk mittnad.”’
Det innebir att jag ddrmed anser att en ytterligare intervju inte skulle tillféra nagot nytt. For
varje intervju dr det naturligt s& att mer och mer vad som sigs under en intervju har redan
sagts i en tidigare sddan. Vad giller mina intervjuer tycktes detta ha uppnatts vid intervju
nummer &tta. Jag gjorde dérefter ytterligare en intervju med en sektionschef, med
langtgaende inspektérserfmenhet, for att ytterligare sékerstilla att det inte var en tillfallighet
eller att jag missuppfattat nagot utifrén intervjuerna med inspektoérerna. Nér dven den
intervjun var av sadan art att jag inte upplevda att fler intervjuer inte skulle tillféra mer kiinde
jag mig ddrmed tillfredstédlld med det insamlade materialet. Alla intervjuer varade mellan 35-
60 minuter, med snittid pa drygt 45 minuter. Anledningen till tidsvariationen 4r att personer

ir olika precisa och utforliga.

De intervjuade inspektorerna har foljande tillsynsansvar: Tva arbetade med socialtjdnstens
dldreomsorg, en med socialtjanstens omrade, barn och familj samt ekonomiskt bistdnd, en
med Socialtjinstens arbete med barn och unga samt deras familjer, en med HVB och
ungdomar, en med hidlso- och sjukvird med inriktning psykiatri, en #ldreomsorg och

funktionsnedséttning och slutligen en med psykisk funktionsnedsittning.

°7 Esaiasson. Metodpraktikan. S. 294
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4.4 Den inledande kontakten och urval

Den initiala kontakten togs per mail, genom ett utskick till atta chefer vid Socialstyrelsens
tillsynsenheter vid Region Sydvist och Sydost. Jag presenterade mig sjélv, tillsammans med
en Overgripande beskrivning av uppsatsens utgangspunkt och syfte. Jag var relativt ospecifik,
da jag inte onskade paverka eventuella intervjuobjekt som skulle ta del av detta mail for
mycket i forhand. Valet att ta den initiala kontakten pa sadant vis var for att jag uppfattar att
Socialstyrelsens standpunkt till att slippa in forskare, i min position, som relativt restriktiv

-3 1)

och onskade ddrmed ga ritt vdg” for att sdkerstilla att intervjuerna skulle fa klartecken.

Efter klartecken, vidarebefordrade enhetscheferna min intervjudnskan till inspektorerna pa
avdelningarna som fick aterkomma med intresse. Inledningsvis horde endast tre av sig, men
med hjilp av det sd kallade snobollsurvalet fick jag vidare kontakt med ytterligare
inspektorer. Med det menas att kontakterna pa Socialstyrelsen rekommenderade ytterligare
personer som skulle kunna vara passande. Snobollsurvalet har beskrivits som ett bra sitt nir
forfattaren &r oséker vilka som ska intervjuas. I metodlitteratur beskrivs att det ofta kan vara
en nodvindig teknik for att fa tillrackligt manga intervjuobjekt och detsamma giéllde dven for

denna undersokning.”®

4.5 Intervjufragorna

Mina intervjuer borjade alla med sa kallade uppviarmningsfragor, sdsom arbetsmissig
bakgrund och allminna fragor om arbetsplatsens uppbyggnad. Detta for att skapa kontakt och
att faststilla en plattform om intervjupersonens kontext.”” Det kindes viktigt att fraga om
detta eftersom de intervjuade inspektérerna hade olika arbetsomraden och olika
arbetsuppdrag, for att pa sé vis kunna anpassa fragorna utifrin dennes situation. Eftersom
inspektorerna har olika typer av uppdrag och prioriteringsomraden blir det svart att ha exakt
forinstdllda fragor da fragorna maste anpassas till hur deras situation ser ut och pa vilket sitt

de jobbar och deras uppdrag styrs.

Jag anviande mig dirfor ocksd av en relativt ofaststilld intervjuguide, dir jag snarare hade
hallpunkter, vad jag behovde fa svar pa. P4 s vis anser jag att jag ocksa kunde skapa ett
bittre “flyt” i intervjun. Risken &dr forstas att man som intervjuare kommer av sig eller missar

vissa frdgor - men en risk att ta utifrén mina begrinsade mdjligheter att fa forkunskap om

%8 Esaiasson. Metodpraktikan. S. 216
% Ibid. S. 298
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intervjuobjektet respektive arbetssituation. Vid genomlyssnande av samtalen kan jag ocksa
sdga att de f4 gangerna, jag var tvungen och tinka efter om en fraga var sparsamma och inget
som fick en negativ konsekvens for uppsatsens trovirdighet. Slutligen vill jag ndmna det som
ndrmast kan hédrledas till ordspraket, som man ropar far man svar, d.v.s. att ledande fragor
ocksa kontaminerar svaren. Om jag ska vara sjélvkritisk, sd uppfattade jag ett par f6ljdfragor

som mojligt ledande, men dessa svar anvénds darfor inte heller i sjdlva empirigenomgangen.

4.6 Intervjusituation

Innan jag borjade mina samtalsintervjuer utférde jag en provintervju per telefon med en
inspektor som inte personligen hade arbetat med atgidrden bedomningskriterierna, men var
insatt i hur dven de fungerade, genom kontakt med kollegor och sjdlvldsning. Inom
metodlitteratur ges detta rad for att f3 till stdnd ett s dynamiskt samtal som mojligt, eftersom
frAgor som ser bra ut pa pappret kan bli langdragna och krangliga i intervjusituationer.'®® Jag
ser dven som en fordel att det gav mig chans att se till att mina forestdllningar hade
verklighetsanknytning och pa sa vis dven kunna kalibrera mina fragor/min foérkunskap och

vad jag ville fa ut av intervjusituationerna utifran detta.

For att undvika oéystematiska fel i uppsatsen vidtog jag nagra av foljande atgirder. Alla
intervjuer spelades in for att sidkerstilla att jag pa sd vis inte missade nagot vid
intervjutillfallet och kunde aterga till dem i lugn och ro vid senare tillfdllen. Vidare kunde
foreteelser som jag eventuellt kunde ha tolkat pa ett visst sitt under intervjutillfillet fa en
annan betydelse @n vad intervjuobjektet kanske avsag i denna “stridens hetta”. Dessutom
anser jag att det hjdlpte mig mycket att jag helhjértat kunde fokusera pa vad intervjuobjektet
sade, vilket gjorde att jag pa ett bittre sétt kunde stilla f6ljdfragor, lyssna av om personen i
fraga svarade pa det jag undrade 6ver och viktigt nog fé ett storre flyt i samtalet. Min mening
dr dessutom att chansen for utforligare svar blir béttre i denna goda dialog som uppstod under
storre delen av intervjuerna — att intervjuobjektet kéinde storre tilltro och trygghet till mig nar

jag kunde ge henne/honom fullstindig uppmirksambhet.

Dirtill lyssnade jag av intervjuerna minst tva ganger for att minimera risken for misstolkning
frén min sida och jag 6verfoérde dven intervjun till textform for att jag skulle kunna bearbeta

dem och fa ut s mycket fran intervjuerna som méjligt. For att bemota mojliga nackdelar med

19 Esaiasson. Metodpraktikan. S 259
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inspelning under intervjuer, s& skulle en risk kunna vara att den intervjuade himmas i sina
svar — inte vagar siga lika mycket — med vetskap om att denne blir inspelad. Dock menar jag
dr denna risk forst och frimst vird att ta med det ovansagda, dessutom var alla vilvilligt

instéllda till att jag gjorde det.

I och med detta kommer jag osokt in pa en annan del i sjdlva uppldgget och det var att jag
lovade anonymitet till intervjuobjekten. Detta gjorde jag for att motverka eventuell
hdmmande effekt frdn exempelvis inspelning och framfGrallt for att personen i friga ska
kunna prata fritt. I min inledande kontakt med enhetschefer vid Socialstyrelsen fick jag ocksa
berittat for mig att Socialstyrelsen &r restriktiva med intervjuer och dylikt, vilket var en

delvis avgorande del for att inte denna restriktivitet skulle avspeglas i intervjusvaren.

Jag vill dven tilligga att jag under intervjuerna uppfattade att det skapades en trygghet i
intervjusituationen och att de intervjuade verkade tycka att det var roligt med att jag visade
intresse for deras omrade. En anledning att jag vigar pasta detta, forutom kénslan jag fick nir
jag satte mig ner med inspektorerna, dr att de savél gav “ris” som “ros” till arbetssitten och
organisationen didr de ansdg det befogat. Ord som exempelvis inte var helt ovanliga var

’stelt” och “fyrkantigt”, i beskrivning av arbetssitt och organisationen.

4.7 Redovisningen av intervjuerna

I nastkommande kapitel kommer mitt resonemang styrkas med olika citat som 4r hdmtade
fran intervjuerna med inspektorerna. Virt att notera #r att jag viljer att inte skriva ut dem
exakt som orden sades i tal. Detta eftersom jag uppfattar att meningar som egentligen inte &r
svara att forstd, blir onddigt komplicerade att ldsa ndr de blir nedtecknade pa sédant vis.
Exempelvis ord som sdnna, d, assd skrivs séledes som sddana, och samt alltsta. Dom skrivs
antingen som de eller dem. Stakningar och lingre tveksamma utryck sdsom Eeeeh skrivs inte
ut, fast om intervjuobjektet tvekar mitt i en mening skrivs detta ut i tre punkter efter varandra
for att viktigt nog visa att viss tvekan radde. [...] betyder att jag hoppar 6ver meningar i just
den intervjun och detta anvinds framférallt ndr det blir stickspér i intervjun eller om exempel
ges, for forstaelsens skull, onddigt mycket. Nir jag slutligen ldgger in ett ord pa foljande sitt
[Bedomningskriterierna], innebdr det att den intervjuade forslagsvis hérleder nagot som ér
komplicerat att utifran ett mindre stycke vara siker pa. Det anvindas ibland ocksa nér nagot
som sidgs kan aterkopplas till en viss inspektor. Det méste poingteras att jag pa sa vis vill

forenkla forstaelsen for vad som ségs, men att det inte handlar om att forvanska svaren. Jag
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lagger inte till eller tar bort ord godtyckligt. Jag gor det endast nir jag, utifrdn det som

tidigare har sagts, &r siker pa nigot. Ar jag inte det har séledes inte omskrivning gjorts.

Med anledning av att de intervjuade inspektorerna ska vara anonymiserade, sa har jag ersatt
deras namn i efterfoljande kapitel med siffror som stricker sig fran 1 till och med 8.
Pilotintervjun och den sista kontrollintervjun med sektionschefen kommer siledes inte
redovisas. Virt att notera #r att siffrorna inte har tilldelats med anledning av inspekt6rens
region eller tidsordningen for intervjuerna, utan #4r slumpméssigt tilldelade utifrdn en

101
slumpgenerator. 0

'%! Vaksalaskolan: http://www.vaksalaskolan.uppsala.se/webb/lotteri.htm
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5. Intervjusvar

I foljande kapitel presenteras svaren fran de &tta intervjuer som ligger till grund f6r empirin i
denna uppsats. Strukturen dr som foljer: Forst kommer inspektorernas grundliggande
arbetsuppgifter att fi en genomgang och hur man kan forstd atgirder i forhallande till
varandra. Direfter kommer svaren mer ga in pa inspektorernas arbetsvillkor, for att slutligen

framforallt berora inspektorers olika reflektioner.

5.1 Hur tillsyner initierats & prioriteras

I likhet med vad som forklarades i bakgrundskapitlet styrs tillsyn ytterst genom lagar och
forordningar. Tillsyn initieras sedan i praktiken genom olika direktiv som utgdr fran
regleringsbrev och regeringsuppdrag. Tillsyn kan ocksé startas upp genom att klagomal och
anmaélningar kommer in till myndigheten och slutligen genom att inspektdrerna startar upp en

egeninitierad tillsyn efter att de far indikationer att ndgot inte stér ritt till.

Utifran intervjuerna framkommer det att tillsynssdtten kan stdllas i foljande
prioriteringsordning; Lagstiftning och forordningar beskrivs i intervjuerna som forsta steget.
Direfter kommer de olika projekten och uppdragen som ges av regering och riksdag. Som
tredje steg kommer klagomalen och sist, om inspektorerna far ndgon tid 6ver, kan de dgna sig

at egeninitierade tillsyner.

Sedan #r det utifrén de har enskilda klagoméalen som vi ocksd méste prioritera. Men det kom
ju som tredje prioritet. Forst lagen, sedan projekt, olika sddana hir uppdrag och sedan
enskilda klagomal [4]

En fordndring som manga av de intervjuade inspektorerna uppmérksammar ér att de tidigare
mer startade tillsyner pd forekommen anledning: Att de utférde inspektioner till foljd av
klagomal eller att de pa ena eller andra sittet fick indikationer pa att en viss verksamhet eller
ett visst omrade behévde undersékas. Nu tar istillet olika former av uppdrag, som initieras

nationellt, mer plats.

Jag kénner det vildigt tydligt att sedan vi kom 6ver [till Socialstyrelsen] s& har de hér

nationella projekten blivit si dominanta och styrande. Alltsé det tar 6ver. [1]
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5.2 Bedomningskriterierna roll
Inledningsvis i denna uppsats gavs information om att bedomningskriterier &r ett satt for
enhetligare och ddrmed mindre vag tillsyn i landet. Darfor kommer det nu forklaras hur

bedomningskriterierna i dagsldget anvinds av inspektorerna vid Socialstyrelsen.

5.2.1 Bedomningskriteriernas allménna roll

P4 de omrddena dir bedomningskriterier #r utformade finns det flera olika

bedomningskriterier. Hur de anvinds och om de bor anvindas beror lite pa vad for slags

tillsyn inspektorerna utfor. Inspektorerna patalar alla att bedomningskriterier inte dr nagot

som de behover anvénda sig av nir det giller tillsyn som &r initierade av dem sjélva eller vid

klagomal.

Nir inspektorerna beskriver bedomningskriterierna tinker de nodviandigtvis inte forst pa
hur de anvinds for att skapa starkare styrning, exempelvis i form av nationella uppdrag
och dylikt. De allra flesta beskriver snarare deras anvidndningsomrade nir det kommer till
omraden dir de inte &r ett maste att anvinda. Manga ser dem dér som ett stod i sitt arbete
eftersom de da kan fad en Overblick 6ver rddande lagstiftning och tips i sin tillsyn.
Inspektorerna uppﬁﬁrksamm det som bra att det fors resonemang kring hur lagen ska
tolkas och att det finns ldshdnvisningar till propositioner och andra texter som forklarar

bakgrunden och hur de ska forstas. Ordet lathund aterkom vid flera intervjuer.

Alltsa vi kan ju vilja helt sjdlva [om vi vill anvdnda bedomningskriterierna] i de hir
klagomalen. Vi kan inte vilja sjdlva nér det giller de hir nationella for da &r fragorna gjorda

utifrdn bedémningskriterierna. [2]

[Bedomningskriterierna] dr bra pa sé sitt tycker jag. For det finns ju ofta ett resonemang och
det finns ocksa ldshdnvisning och fotnétter. "Det hir resonemanget dr hdmtat diar pa den
sidan i den propositionen och dér har vi ambition och ansvar och sa vidare.” S& man kan ju fa

tips och idéer. [7]

Det uppmirksammas att bedomningskriterierna speciellt borde vara bra for nyanstéllda
och att de da pa ett smidigare sitt kan fa information som tidigare kunde ta langre tid att
bygga upp. Ett par inspektorer patalade att de redan hade system som kan liknas vid

bedomningskriterier, som de byggt upp under deras tid som inspektérer. Manga menar
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ocksa att de har lart sig rittsldget efterhand och att de sdllan behover ga till
bedomningskriterierna for hjélp. Alltsa att bedomningskriterierna kan fungera som ett

stod. Men dndock som ett verktyg bland manga andra.

Jag har byggt upp ett eget saddant system, som en normeringsparm nir det kommer nagon stor
fraga. Da far man forska och da skriver jag nigon rubrik och skriver in allt jag hittar.
Resonemang, man pratar med kollegor, en egen bank. De fungerar ungefir pa samma sitt

som bedomningskriterierna till slut. [7]

Flera varnade dock i intervjuerna att bedémningskriterierna sedan de gjordes, pa vissa
omraden har blivit lite forlegade. Inspektorerna i stort sade att beddmningskriterierna
saledes maste frischas upp emellanat och for att detta ska fungera efterfragades att de

maste vara levande dokument som &r litta att uppdatera.

5.2.2 Bedomningskriterierna i forhallande till uppdrag & projekt

Nér det kommer till uppdragen eller projekten dr bedomningskriterierna mer eller mindre ett
maste. For att forstd bedomningskriterierna roll beh6ver man dven veta hur uppdrag och
projekt forhaller sig till dem. Dessa kan utformas delvis olika beroende pa uppdrag, men
ocksa olika beroende pa vilket omréde inspektoren arbetar inom, sdsom mot renodlad
socialtjanst eller hilso- och sjukvard, socialtjinst inriktad mot dldreomsorg, HVB o.s.v. Vad
giller HVB-verksamheter avseende barn sa #r det inskrivet i lagen att alla boenden ska
inspekteras tva génger per ar, vilket inspektorerna kallar frekvenstillsyn. Dir star det dven
inskrivet att ett besok ska vara oanmalt och ett anmilt. Darmed kan inte inspektorerna vilja
vilka verksamheter som ska hamna under tillsyn, dven om de inom ramarna kan ligga upp
vilka som besoks nér. Inom vissa andra uppdrag har inspektorerna mojlighet att vélja ut vilka
av verksamheterna som ska besokas, vilket ofta planeras med kollegor och i samrad med
ndrmaste chef. Gemensamt #r att vissa prioriteringsomraden tas fram, per drsbasis, vilket

exempelvis kan vara att granska dokumentationen inom verksamheterna.

Inom dessa uppdrag finns det framtagna bedomningskriterier som kan se olika ut men som
alltsi mer eller mindre maste anvdndas. Som exemplet innan, att verksamheters
dokumentation ska granskas, finns det framtagna mallar fér vad som inspektorerna ska titta
efter i denna granskning. Dessa #r formade utifran bedomningskriterier. Nir det géller tillsyn

dédr informationen till stor del ska komma fran exempelvis personal eller personer inom
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verksamheter sd far ofta inspekt6rerna ett redan skapat fragebatteri. Fran intervjuer gavs
exempel pa att dessa kan besta av 74 frigor som alla ska besvaras och fyllas i. Fragorna ér

dven de skrivna utifran bedomningskriterierna.

Det &r ganska tydligt utformat for det finns en projektgrupp, som har tagit fram material. Da
sa vi har en sddan dér bunt, [som #r] ganska exakt med dels fragor bade till personal, [...}
handléggare och sa har vi aktgranskningsmallar. Dels vid granskning p& myndigheten men

ocksa i verkstilligheten. [7]

Fragorna och mallarna utformas och beslutas nationellt genom olika styrnings-, arbets- och
projektgrupper samt dven avdelningsledning. Arbetsgrupperna kan till stor del besta av

inspektorer medan styrgruppen huvudsakligen bestar av sektionschefer.

Séadana tillsyner som #r nationellt gemensamma sé utformas det nationellt gemensamt. Det
gar ofta till s& att man har en arbetsgrupp, [...] [Som kan den bestd av en]
gruppsektionsledare i Stockholm och sedan #r vi en inspektor fran varje region, plus en
annan person som &r bra att ha. Vi trodde forst att arbetsgruppen skulle jobba fram forslag i
stort, innehall och utseende, och att styrgruppen var de som skulle besluta. Men det har visat
sig att véar avdelningsledning #r sa intresserade att ha ett finger med i spelet. [...] S& de allra

flesta forslag ska ocksa gé till avdelningsledningen. [5]

Aven om vissa inspektorer deltar i dessa arbetsgrupper sé 4r de f3 till antalet i férhallande till
hur méanga inspektorer myndigheten har. Dessutom uppmérksammade manga att det finns
valdigt ménga “filter” att ga igenom innan de far sin slutliga form. En sista sak som
uppmérksammades i forhdllande till detta var att dven om det sker vissa utskick till alla
inspektorer nationellt s& har dessa skett sent, nir frigorna/mallarna snart ska vara klara och

att det ddarmed dr svart att fa sin rost hord.

5.3 Inspektorernas arbetssituation

5.3.1 Begrinsande resurser

Alla inspektorer 4r eniga om att deras arbetssituation kénnetecknas av begridnsade resurser
med tanke pa allt som maste goras och att arbetsbelastningen har blivit storre sedan
ansvarsoverforingen. Tva huvudsakliga anledningar ges till detta som ocksd har skett
parallellt. Den forsta anledningen som ndmns dr att antalet anstillda beskrivs ha minskat i

forhallande till hur stort omréade de har att inspektera.
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Jag har fullt upp, men det tror jag de flesta har. [8]

Det hir med att vi far indikationer pa att ”det hér, dit borde vi kanske &ka eller har verkar det
vara nagot lurt i just den hdr kommunen”. Dir kan vi k#nna att vi inte riktigt hinner med nu
sa som vi gjorde forr. Det &r en viss skillnad [Notera: I betydelsen stor skillnad], pa anstéllda
om man sédger sa.[...] Det dr vil det att vi har blivit férre, vi dr mer styrda nu och vi &r ute
mycket mindre. Tyvérr sa dr det sa. Ja det &r ju klart ndr vi 4r sd manga farre (anstillda)

hinner man inte. [2]

Aven om antalet anstillda sigs ha minskat i férhéllande till hur stora omréden inspektérerna
har nu sé 4r det dock en annan foreteelse som s#gs paverka deras arbetsbelastning &n mer: De

nationella uppdragen och projekten.

Situationen for tillsynsavdelningen pa SoS i stort #r att tillsynsresurserna ar fruktansvirt
upptecknade av det som vi ska gora utifran lag eller det vi far regeringsuppdrag att gora. Sa
utrymmet for att ta initiativ [hir pa] regionerna, i vart fall for lite storre tillsyner, dr mycket,

mycket begréinsad, vildigt begrénsad. Det 4r som ett litet frimérke pa en fotbollsplan. [5]

Som citaten ovan berér, sa pekar inspektorerna pa att de dels dr farre anstillda pa storre
geografiska omraden och dels pa att de nationella uppdragen tar upp allt storre tid av deras
arbeten. Annu en orsak som nimns oka arbetsbelastningen, om #n mindre #n de tva
ovanstaende anledningarna, ir olika typer av kringjobb som ett par inspektdrer menar tar tid.
Exempel som ges &r att rapporteringar och olika uppfoljningssystem i dagsldget &r mer
svarforcerade dn vad de en gang var. En inspektor hirleder detta till tekniken som anvénds

och att den 4r tidsodande.

5.3.2 Tidsbesparande atgérder

I intervjusvaren gav vissa inspektorer exempel pa tekniker for att underlitta arbetsbordan.
En del beskrev hur de ofta arbetar under bilfirden (om de #r tva under en inspektion),
fran och till besoksinspektioner. Det ndmndes dock att det fors diskussioner inom
myndigheten om resor verkligen far anses som arbetstid. Ett annat sdtt som namns &r att
inspektorerna i den mén det gér forsoker sammanfoéra olika former av tillsyn, s att det
endast behovs ett besok istillet for tva. Som citatet nedan forklarar kan didrmed

inspektorerna utfora tillsyn utifran ett klagomal och ett uppdrag samtidigt.
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Nar det kommer klagomal darifran, forsoker vi att gora [klagomdls- och
frekvens/uppdragstillsynen] samtidigt, alltsd nér vi 4andd ar ute. D& brukar vi tidigareldgga
eller senareligga besoket. Ar det si att klagomélet vildigt nira beror det [den andra
tillsynens] beslut s gor vi ett beslut men ganska ofta gor vi tva beslut. Blir det for specifikt
sa #r det bittre att gora tva beslut och det #r inte sdrskilt mycket mer jobb med det, da det

#nda ska skrivas och om skriver man i ett eller tvd dokument kvittar lite. [5]

5.3.3 En inspektor kontrollerar och granskar

Inspektorerna siger att deras roll tydligt har smalnats av sedan organisationsfordndringen
infordes, fran Lénsstyrelsen till Socialstyrelsen. Inspektérerna beskriver hur deras
arbetsuppgifter har gatt fran att kunna bestd av fler omraden och uppgifter, medan de nu
bestar av firre. Vissa arbetade exempelvis tidigare med att dven ge tillstand till verksamheter,

vilket nu #r forlagt pa en annan avdelning 4n tillsynsavdelningen.

Det har blivit mycket, mycket smalare. Jag har blivit mycket mer smal i mitt omrédde. Man
fick [tidigare] jobba pa olika omraden och nu #r jag oerhort smal, s& det har fordndrats
jéattemycket. Utifran propositionen som ledde till att vi hade den hir Overgangen [sa
beskrevs] att man skulle ha skarpare och att vi ska ha en tydligare roll och da separerade man
till exempel tillstdnd och tillsyn. Vi fick inte vara samma personer eftersom man ska vara

inspektor. [1]

Detta giller dven inspektorernas radgivande roll. Nagra inspektorer menar att det framgatt
tydligt fran ledning och politiker att de &ker till verksamheter just for att utféra tillsyn och
deras mojligheter att vara radgivande dirmed har minskat. Flera inspektorer exemplifierade
ocksa med att de har forstatt att hur mycket rdd som gavs tidigare skiljde sig stort mellan

olika kontor och avdelningar.

Vi har ju en mycket mer striktare roll nu att vi inspekterar. Sjalvklar sa svarar vi pa fragor
och s&, men vi 4r inte dir for att stotta. Vi har mycket svérare att ha sddana
utbildningstillfillen [fér verksamheters skull] och férut ringde ocksd [en viss typ av
verksamhet] mycket mer och radfragade “hur kan man gora hir och vad géller hiar?” Det ar
mycket mindre och vi har inte heller den tiden helt enkelt. Vi &r inspektorer pa ett annat sétt:

Mer kontrollerande &n stodjande. [1]
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5.3.4 (O)Tydlig lagstiftning

Som nidmndes i teoriavsnittet dr otydlig lagstiftning en grogrund foér mindre enhetlig tillsyn,
dér inspektorerna maste ta fler enskilda beslut och deras bedémning far séledes priagel av hur
inspektoren uppfattar situationen. Manga uppdrag beskrivs som tydliga, men samtidigt
beskriver flera inspektorer hur osdkerheter i lagstiftning gor att bedomningar maste goras.
Inspektorer som framforallt arbetar dir Socialtjanstlagen dr styrande, beskriver otydligheten i

denna.

Vi har ju lagstod men till exempel Socialtjanstlagen, den #r inte sd klar utan innehaller
manga situationer diar bedomningar maste goras. Vad dr exempelvis kvalité? Vi har
naturligtvis propositioner och allt sddant och vi férsoker l4sa in och se ”vad kan vi sdga om
detta, vad har vi for stdd i lagen, vad har vi for foreskrifter som vi kan luta oss emot”? Men

svarigheter r nér det #r fritt, allstd nir du kan tolka in olika saker. [8]

Manga intervjusvar berdr ocksd komplexiteten i att de inte anser att man kan ha for tydlig
lagstiftning ndr man utfor tillsyn pa Socialstyrelsens omraden och hur en tydligare

lagstiftning enligt dem kan fa mindre 6nskvirda konsekvenser.

Mycket av socialtjénstens lagar &r ju ramlagar, kvalitetsparagrafer. ”Socialtjdnstens insatser
ska vara av god kvalité, punkt”. Jag tycker det #r bra for en sddan verksamhet i Sverige, men
det sitter ju oss som tillsynsverksamhet lite pa pottan ibland. For hur ska man tolka ut det.
Och sa ska vi ha skarp tillsyn och féreldgga ibland och vi kan ju inte, anser jag och det tycker
nog myndigheten ocksa, om man tinker sig fel och brister sé kan vi inte gé till féreldggande
pa allt som vi ser som fel och brister. Det finns inte tillrdckligt skarp lagstiftning forstér du.
Men borjar man ropa efter skarp lagstiftning s missar man ju massa viktigt, sa det vill jag

absolut inte ha. [5]

Vi har ju lagstiftningen, men det vet sdkert du ocksa, lagstiftningen &r ju inte alldeles enkelt
alla ganger att koppla. Vad #r det man har hir, stimmer det med lagen eller inte och finns
detta? Ibland kan man t.ex. tycka, nej men det hér ser ju inget bra ut men det finns liksom
ingen stod i lagstiftningen att man inte far ha det s eller att det maste vara pa nagot speciellt
sdtt. [3]

Det beskrivs ocksaé att inspektorerna ibland hamnar i ett slags vakuum nir de vinder sig till

myndigheten centralt med tolkningsfrigor och att organisationen da kan ta 1dng tid pa sig. For

41




Att skapa enhetlighet — En tillsyn av en tillsynsmyndighet Goteborgs universitet, Forvaltningshogskolan
Max Carp Samuelsson Masteruppsats i offentlig forvaltning, VT 2011

lang tid menar vissa da beslut hela tiden méste fattas och att de da dnda maste sétta ner foten

nagorlunda sjilvstiandigt.

En av fordelarna som ndmns av omorganisationen, genom att de nu &r samordnade pa sex
stycken kontor (istéllet for manga fler), dr att de alltid har néra till juristkompetens. Pa
regionerna finns det en sektion som i huvudsak bestar av jurister. Den nira tillgéngen till
juridisk kompetens gor det ldttare nér inspektorerna kénner sig tveksamma till hur de ska

tolka en lag.

5.4 Handlingsfrihet, sjalvstindighet och mer styrd tillsyn
Handlingsfrihet och sjélvstindighet karaktdriserar nérbyrakraters arbetssitt. I dessa
kommande stycken kommer dessa beroras, men ocksa pa vilket sétt inspektorerna anser sig

styrda.

5.4.1Den fria tillsynen

De flesta inspektorer pekar pa att de har ett arbete som pa manga sitt 4r sjdlvstindigt och dér
de har stor handlingsfrihet. I méanga tillsyner kan inspektorerna sjdlva ligga upp vilka
verksamheter som ska granskas, tillvigagangssittet for interaktionen och annat som ger mer
handlingsutrymme. Flera ser ocksa ett handlingsutrymme vad giller hur de uttrycker sig i

skrift och kommunicerar med tillsynsobjekten.

I mitt sétt att jobba har jag ju frihet. Jag har ju frihet hur jag uttrycker mig i skrift och ord.
Jag hade lite fordomar innan [jag borjade arbeta hédr] om myndighetsspréket, men nu &r det
verkligen si att “vem 4r det jag skriver till?” Ar det till Kalle Karlsson, som skickat in ett
enskilt klagomél, dd behover jag skriva sd att han forstdr och skriver jag till [ger flera
exempel] kan jag anvinda ett annat sprik. Aven om det kommer frén en myndighet kan det

bli en personlig pragel. Hur man viljer att formulera sig, vilka ord man anvinder. [4]

Vid tillsyner som startas av inspektorerna sjélva och genom inkomna klagomal, sa beskrivs
ocksa handlingsfriheten som mycket stor. Det 4r speciellt i dessa tillsyner som inspektdrerna

kédnner att de har stor frihet i hur de utformar hela tillsynen.
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Man har ju ganska stor [handlingsfrihet]. Hur man ldgger upp det. Alltsa, forutom de hir
nationella da alla ska gora likadant, men annars gor vi ju som vi vill holl jag pa att siga.
Man ldgger ju upp det utifrén, si det passar bade oss och verksamheter och utifran vad det dr

man ska titta pa. [2]

Inspektorerna beskriver alltsé att de har en stor sjilvstindighet i manga delar av tillsynens
tillimpning. Som senaste citatet indikerar (och detta kapitels inledning kanske skvallrade om)
finns det ocksa vissa omraden dir inspektérerna mer eller mindre kdnner sig styrda. Dessa

kan speciellt hérledas till de hér nationella uppdragen och projekten, vilket vi nu kommer in

o

pa.

5.4.2 Den styrda tillsynen

Nér det giller regeringsuppdragen kinner sig vissa inspektorer oerhort styrda. En del
upplever det ndstan krinkande hur vissa uppdrag dr utformade eftersom de anser att dessa
nistan trollar bort deras mdjlighet att anvdnda sin kunskap och erfarenhet. Framforallt
handlar det om hur de &r utformade for sjdlva inspektionstillfallet. Tidigare beskrev jag att
fragor och mallar utformas nationellt och det dr framférallt det omfattande fragebatteriet som

ifrdgasitts.

[Angaende nationella projekt] Dér kénner jag enorm frustration. Dér kénner jag att jag inte
har nagon paverkan overhuvudtaget och da far jag nistan bilden av att det kan vara en
statsvetare eller ndgon annan som har ett protokoll som bockar for. Man #r mer ett
instrument for att bdra frigorna. S& rapar man upp [60 — 80] fragor och man ska ju inte vara
Oppet kritisk mot sin verksamhet men jag kinde att det var pa grinsen till vad som kindes

rdtt for vi ska ju @nda vara trovirdiga. [1]

En annan problematik som lyftes fram, och som kan hirledas till det att det 4r svart att fa
enhetlighet pa s manga olika nivéer, ir att de centralt formade fragebatterierna tolkas olika.
Och olika i olika steg. Inspektorer beskrev att nir de far de redan gjorde fragorna sa har de
ibland svart att forstd vad fragor gar ut pa. Vissa inspektorer lyfte speciellt fram kritik mot
detta eftersom de ansag att det underminerade deras trovirdighet. Det gavs exempel pa att
vildigt erfarna inspektdrer hiar hamnat i situationer som de inte kénner sig hemma i, da de
stillt fragor som de inte forstar och hur problematiskt det da 4r nér de far motfragor som de

inte kan svara pa eftersom de inte forstar dem sjilva.
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Det kan bli problem om fragematerialet &r illa formulerat. S& att vi inte forstar vad vi fragar
om. [...] Vi kanske svarar pa olika saker, sa det kan ju vara ett bekymmer och vi har sett
problem med det nu pa slutet. Fragorna dr liksom omdjliga, ibland felstillda. Och da blir det
knepigt nir man rapporterar in det och s ska nagon sitta och sammanstilla allting och da

kommer det svar som man inte vet vilket vdder de har. [7]

Inspektorerna papekade ocksa att det finns en problematik nér materialet, baserat pa daliga
frédgor, ska rapporteras upp och sammanstillas nationellt. Man fragade sig hur material av
kvalitativ art, som redan fran borjan &r svart att gora kvantifierbar, ska kunna behandlas nér
fragor tolkas olika av bade inspektérer och de som tillsynas. En del menade ocksé pé att en
sadan tillsyn inte alltid dr sa effektiv och enkel att utféra. Detta eftersom inspekttrerna anser
att det dr latt att de stirrar sig blinda pa sina variabler istillet for att forutsittningslost ga in i

organisationerna och pa sa vis se vad man finner.

Det blir vildigt styrande. Jag kan beskriva det som fyrkantigt. Nar nagon stéller en fraga sa
kan jag inte som jag innan [...] stélla fragor utifrén de svar jag far. Det kan vi inte i en sddan
tillsyn utan det ar de hér fragorna som ska besvaras och har man vildigt manga fragor
framfor sig sa 4r det fokus pa dem. Och dar har jag kint mig vildigt begransad och styrd och
att jag inte har kunnat paverka nagonting. Det kan jag tycka. For det var vildigt, valdigt
tydligt. [6]

Nir det giller tillsyner som formas nationell beskrivs de ocksa styrande vad giller vilka slags
verksamheter som ska granskas och hur ménga. Det &r virt att notera dn en géng att olika
uppdrag ser olika ut. I vissa tillsyner kan inspektorerna sjélva bestimma vilka verksamheter
som ska granskas medan det dr mer bestdmt i andra. Men helt klart &r att de redan innan en

specifik verksamhet granskas sa maste inspektorerna folja en viss riktning.

Det dr ju mer att vi dr tvungna att folja ett visst monster. Vi ska besoka ett visst antal
dldreboenden . Det [kan std] klart och tydligt att vi ska prata med fyra gamla och de ska ha

manga sjukdomar, de ska ha mycket hjdlp. S& man 4r styrd av innehallet... inriktningen. [2]

Det ska dock ndmnas att ett genomgaende tema bland inspektorerna var att de i viss man
forstod vikten av att utfora tillsyn pa ett annat, mer nationellt séitt. Manga patalade ocksa att
de hade forstaelse for att organisationen 4r relativt ny och att det som prévas nu kan leda till

kvalitetsforbattringar.
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Sa jag kan inte sitta hdr och séga att det var béttre férr. Konsekvenserna av den hér typen av
tillsyn som vi bedriver nu har vi kanske inte sett dn. Till exempel foljsamheten fran
kommuner, den var kanske inte den basta pa Lansstyrelsetiden men jag vet inte om den blir

bittre for att vi gor det hér. [3]

5.4.3 Inspektorernas paverkan

I intervjuerna framkom att inspektorerna utfor tillsyn pa verksamheter som ibland inte har
vad den styrda tillsynens variabler efterfragar. Det beskrevs dock att ibland sé kan
verksamheter ha ordnat det pa ett annat sitt eller har en annan sak som inspektdren sjilv
anser vara lika bra. Alltsa, nagot som #r tillrdckligt men som inte &r precis som det som
variablerna efterfragor. Ett par inspektorer framforde att de i dessa fall, efter vissa
anstrangningar hur de ska formulera sig, dnda brukar ordna sd att verksamheterna inte
behover éndra sig utifran variablerna. Saledes: Om inspektorerna anser att verksamheterna ar

tillrackligt bra utformade sa kommer de bli godkénda utifran beslutet

Det kan ju vara problematiskt att formulera sig, fast man brukar fa till det pa négot vis. Alltsa

tycker jag att det &r ok sé blir det ocksa det pa slutet. [2]

Detsamma sades dven i intervjuer angaende att de inte tycker att samma variabler och krav
kan stillas pa verksamheter i kommuner med négra tusen invanare i forhallande till mycket
stora kommuner. Det ndmndes ocksd av inspektorerna att de brukar kunna goéra mildare
bedomningar om verksamheterna #r under storre organisationsfordndringar eller &r

nystartade.

5.5 Enhetlighet

Olikheter i tillsynens tillimpning beskrevs inledningsvis vara anledningen till de olika
atgirderna for att skapa enhetlighet genomf6rdes och anvinds for att styra inspektdrerna mot
detta. Det hir stycket kommer handla om sddant som intervjuobjekten sade som antingen

talar for eller emot att enhetligare bedomningar gors.

5.5.1 Pa vig mot ett annat téink?
Vissa inspektorer som intervjuades sade att de uppfattar vissa tendenser till att de blivit béttre

pé att se helheten och att det ska jobbas mer enhetligt, att de sedan omorganisationen far
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bittre stod i sokandet efter enhetlighet. Narmare juristhjilp, som diskuterades tidigare, kan
ses som en del i detta. Bedomningskriterierna och fler diskussioner/méten nationellt &r andra

delar.

Ar man typ socialarbetare i grunden med stort hjirta si tolkar man kanske in ndgot i
lagstiftningen som faktiskt inte stir dér. Men det tycker jag att vi har blivit mycket béttre pa.
Vi har bittre stod hir. Alla far ordentligt... Man far liksom lagbok att jobba utifran pa ett
annat sitt. Sa det tycker jag har varit bra och det skapar, alltsd om man héller sig strikt till det
som faktiskt [géller], om man hela tiden forsoker att i bedomningarna titta efter vad lagen
sdger. Jag jobbar mycket mer utifran den #n vad hjértat siger nu. Och om alla gor det sa blir

det ocksa mycket mer enhetligt. [3]

Manga menar ocksa att dven om tillsynen kanske inte i dagslédget har blivit sa enhetlig sa har
den i alla fall blivit mer enhetlig &n vad den var under Lansstyrelsetiden. Anledningen till
detta var att man sag att mycket gjordes olika under Lénsstyrelsetiden. Béde vad giller hur

bedomningar gjordes och att Lansstyrelserna skiljde sig mycket i hur radgivande de var.
Vi var ju 21 lénsstyrelser. Dér tror jag vi gjorde pa valdigt manga sitt. [5]

Inspektorerna papekar att eftersom de var férdelade pa ménga fler kontor ledde det ocksa till
att saker och ting gjordes annorlunda. I dagsldget dr som sagt tillsynen fordelad Gver sex
regioner istillet for da 21 stycken. Det gor att manga fler inspektorer ocksa arbetar utifran
samma kontor, vilket ocksd forenklar kommunikationen eftersom méanga finns inom
gangavstdnd. Det uppmirksammas dock att dven om inspektorer pad avdelningarna nu har
storre geografiska tillsynsomraden sa finns osdkerheten att olika regioner gor olika. Det
uppmérksammas ocksa att trots att det 4r littare inom en region, att prata med varandra,

skapar tillsynssektionerna inom regionerna @nda sektionstdnk och grupper.

Var chef siger att det dr den hir enheten som ska vara den hér organisationen. Sektionerna
ska bara vara administrativa sektioner och att man mycket vil kan 1ana och sahir. Aven om

vi gor det ibland sa blir det ju &nda ritt mycket sektionstéink och uppdelning. [5]

Manga av de intervjuade uppfattar ocksa att en enhetlighet finns i det att myndigheten
granskar samma omraden och saker. Inspektionstillfdllena blir forstas mer lika i och med att

samma fragor stills. Olika mallar med olika rubriker dir tomrummet ska fyllas ut uppfattas
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ocksé i viss man skapa forutsittningar for att inspektorerna arbetar mer lika pa “féltet”. Vissa
inspektdrer menade pé att den patagligaste skillnaden nu &r att de idag inspekterar samma

typer av verksamheter och omraden.

Tydligast... Ar att vi tittar pd samma sak, sedan vetesjutton om bedémningarna blivit mer

enhetliga [...] Jag mérker ju att vi bedomer olika &nda. [1]

5.5.2 Bedomningen

Vad som dock aterkommer i intervju efter intervju, trots allt det som gjorts for att skapa
enhetlighet, #r att inspektorerna i slutidnden ser att saker tolkas och bedéms olika inspektorer
emellan. Olikheten finns dér och det #r tydligt att den &r svér att rdda bot pa. Det som

framkom i intervjuerna #r att det framforallt under bedomningstillfillet olikheter skapas.

Alltsé att vi gjorde olika bedomningar var en av anledningarna att tillsynen flyttades ver hit.
Men det gor vi nog fortfarande. Vi 4r ju ett antal olika regioner och vi gor ju dven olika

bedtmningar internt. [7]

Inspektorerna pépekar framforallt att anledningen till att de gor olika beddmningar &r for att
det ligger i bedomningens natur att olikheter skapas. Anledningen till detta &r att
bedomningen alltid i viss man #r subjektiv och personer tolkar och ser saker olika. Flera
inspektorer sdger att d&ven om de forsoker sitt bista for att gora lika bedomningar sa #r det
oerhort svart att kunna gora det. Det ir helt enkelt alldeles for méanga situationer inom tillsyn

dér det finns tolkningsutrymmen.

Jag ska egentligen inte ifrdgasitta dem [kriterierna) for de dr vél genomtinkt och gér man
hela viigen med dem s #r de stor hjilp for att komma till den [bedomnings]delen. Aven om
jag stiller fragor som dr anpassade utifran syftet med tillsynen, och jag tycker det &r viktigt
att den bedomningen jag gor blir sa lika som mina kollegors, sd kommer jag till slut till ett
stillningstagande. Att vi kan enas s&@ mycket som mﬁjligt dr en enorm svarighet. Eftersom att

en bedémning alltid 4r en bedémning. Och nagonstans &r den ju subjektiv. [6]
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Men sedan #r det skillnader i alla fall, jag menar alla &r vi ju olika. Du hor ju hur jag pratar
hdr och gor egna, anvinder inte, tycker att jag inte ska anvénda och hittar ndgot annat. Alltsa
det maste ju vara lite lika i det stora hela hur man liksom tolkar vissa lagar och sa hir men
sedan #r det ju alltid en bedémning. Och vi 4r ju alla olika ménniskor. Vi diskutera ju hir, sa
att hdr gor vi ju ganska lika. Men sedan 4r inte jag sdker att alla, att vi gor att vi tanker lika

pé de hir regionerna. [...] Helt lika tror jag aldrig att det kan bli. [2]

5.5.3 Datorsystem och fardiga formuleringar

Nir inspektorerna skriver sina beslut anvéander de sig av ett specifikt datorsystem. I detta
datorsystem kan de fa fram olika beslutsmallar, vilket bland annat gor att besluten som skrivs
designmaissigt torde se nagorlunda lika ut for de utomstaende verksamheterna/klienterna som
far ta del av dem. Mallarna innehaller ocksa vissa forskrivna meningar som de kan anvinda
sig av. Ett par inspektorer kopplar detta till att det centralt uttrycks att de ska vara skarpare i

och med att vissa formuleringar dér ndrmast bestar av implicita hot.

Vi har till och med mallar f6r vildigt mycket i vart datorsystem. Vi har beslutsmallar
naturligtvis, dir vi ocksd har formuleringar [...] Formuleringar som ocksa innehaller
forkladda hot. Om man inte gor som vi siger, i princip, s kan vi g& vidare och ett vite kan

utdomas. [3]

Nagra inspektrer menar ndrmast att arbetet med alla mallar ndstan har gatt for langt. Att
mycket tid har lagts pa att bestimma enskilda ord i dessa formuleringar och att det &r “manga
kockar i denna soppa”. Det sdgs ocksd att all denna kraft som lagts pa detta dr en
kraftanstringning som lagts pd nagot som mer skapar en illusion av enhetlighet utat, mot

klienter och verksamheter, dn en god och verklig enhetlighet.

Jobbet [for enhetlighet] har mycket gatt ut pa vilka mallar... [Sid]huvudet ska vara sa,
meningen ldngst nér ska det sté foredragande eller ska tva eller tre skriva under? Sddana hir
formsaker. Visst, jag kan vil halla med om att man kan tycka sadant ar viktigt, si att
tillsynsobjekten kinner igen sig och inte tycker att det forra beslutet sdg helt annorlunda ut.
Men alltsa jag tycker att det dr en chimir att enhetligheten ligger dar. Det &r valdigt mycket
kring sddana mallar. [5]
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6. Analys

I likhet med vad inledningen indikerade sa skapar dven empirin bilden av att regering och
Socialstyrelsen centralt anvinder manga atgirder for att skapa enhetlig tillsyn. I foljande
kapitel kommer forst dtgdrderna som empirin frimst uppmérksammade att utkristalliseras och
beskrivas. Diarefter kommer dessa diskuteras utifran frimjande respektive forsvarande
omstédndigheterna for att styra, ur teoriavsnittet. Slutligen diskuteras empirin med héinsyn till

narbyrakraters kénnetecken.
6.1 Atgiirder for att skapa enhetlighet

6.1.1. Tydliggorande av myndighetens riktlinjer & mal

Intervjusvaren gav stod for att malet med att skapa enhetlig tillsyn dven dr uppmiarksammat
av inspektorerna. Inspektorerna visade dven en stor forstaelse for vikten av att tillsyn bor vara
enhetlig. I teoriavsnittet beskrevs slutsatsen att lyckad implementering och péaverkan
framforallt kriver att ndrbyrékrater har forstielse for nationella riktlinjer. Aven om
inspektorerna, enligt intervjusvaren, inte riktigt har tillrdckligt forfinade verktyg for att gora
enhetliga bedomningar tyder detta @nda pa att forutsdttningarna finns for att fortsitta arbetet

med enhetlighet.

6.1.2 Avsmalning av rollen

I forskning kring nirbyrakrater har det uppmérksammats hur det dr mgjligt att minska deras
handlingsutrymme genom att smalna av eller tydliggora deras roll. Att inspektorernas
arbetsomraden har minskat framgér av intervjusvaren. Innan omorganisationen arbetade t.ex.
vissa inspektorer med att dven ge ut tillstdnd till verksamheter medan de nu i stort endast
utfor tillsyn. Det har ocksa tydliggjorts att inspektérerna dr diar for att granska
verksamheterna och att deras radgivande roll 4r vildigt sekundér. Sedan ansvarsoverforingen
byttes #ven arbetstiteln frén socialkonsulent till inspektér. Aven om inspektorerna i
intervjuerna patalade att deras arbetsuppgifter i stort inte skiljer sig sedan namnbytet, sé kan
man #nda se en positionsfoérandring genom bytet. Medan socialkonsulent later vidare i sin
betydelse och innehar ordet konsulent (vilket later mer radgivande dn kontrollerande) sa
upplevs inspektor tydligt vara kontrollerande om nagot. Hér ser man betydelsen av metoden
som jag skulle vilja kalla for tydliggérandets makt. Ju smalare rollen &r, ju storre &r ocksa

forutsdttningen att drenden hanteras lika. Inspektorer sades tidigare vara olika i sin
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radgivande stodfunktion medan de nu gér mer lika i och med att de #r kontrollerande snarare

an radgivande.

6.1.3 Organisationens sammanslagning och omstrukturering

I teoriavsnittet gavs exemplet att 6ka den hierarkiska auktoriteten inom organisationen for att
fa klarare struktur och uppdelning. Det &r inte exakt det som gjorts for tillsynen inom
Socialstyrelsen, men ansvarsverforingen av socialtjansten gjorde i alla fall att de nérliggande
omradena hilso- och sjukvard och socialtjinst fick en gemensam plattform. Strukturering till
farre kontor (regioner) skapar ocksa enligt empirin bittre kommunikationsforutsittningar. Det
sdgs ocksa vara littare att lyfta svara saker till en nationell niva och juridikkompetensen pa
regionerna beskrivs ocksa som ett bra stéd for riktigare lagstiftningstolkande. Dock ségs det
fortfarande finnas vissa kommunikationssvarigheter och att det tar tid att fora fragor mellan

organisationsnivaerna.

6.1.4 Regeringsuppdrag och projekt

Niar inspektorer utfor tillsyn genom Regeringsuppdrag och projekt beskrev sig manga sig
sjdlva som oerhort styrda. Inom dessa styrs inspektorerna framforallt genom fragebatterier
och gransknjngsméllar. Det &r dven i manga fall preciserat vilken slags verksamhet och vilka
omraden inom verksamheterna som ska tillsynas, hur inspektorerna ska ga tillviaga for att fa
informationen (de ska fraga X antal som har X situation eller granska X dokument). Med
tanke pa hur styrda inspektorerna inom dessa omraden 6verlag kénner sig borde dven dessa
typer av tillsyn hanteras relativt likvérdigt. Det ndmns dock i ndrbyrakratteori att for hard
styrning kan ge storningar pa hur nirbyrékraterna anvinder atgirder och dylikt. I min ingang

uppfattade jag inte detta utifrdn intervjuerna, men det 4r en tanke att beakta.

6.1.5 Beslutsmallar (datorsystemet)

Inom Socialstyrelsen har det arbetats mycket med att genom datorsystem skapa olika mallar
for beslut och dylikt. Inspektorerna gav exempel pa hur beslut av olika slag har delvis
inskrivna formuleringar och att det ocksad har arbetats med att de designmissigt ska se
likadana ut. Det patalades dock att det har lagts (onddigt) mycket kraft pa detta som i

slutdnden av inspektorer uppfattas som en ndrmast falsk enhetlighet.
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6.1.6 De nationella domningskriterierna

Utifran intervjusvaren forstas att bedomningskriterierna kan ses pa tva olika sétt. Dels
anvinds bedomningskriterierna av olika nationella grupper som har i uppdrag att formulera
fragor och mallar som inspekt6rerna ska anvéndas i tillsyn som initieras genom uppdrag och
projekt. Dels sa kan de ses som en lathund/hjdlpmedel som inspektorerna kan anvinda sig av
i de egeninitierade tillsynerna och klagomalstillsynen. Det framgér dock att de flesta
inspektorer inte anvinder dem i egeninitierad- och klagomalstillsyn, vilket gor att man forstar
att deras paverkan i det avseendet dr marginell. Samtidigt sdger en del av dem att de ibland
ognar igenom bedomningskriterierna for att léttare fa tillgang till bakomliggande anledningar
till lagstiftningen vilken ockséd kan skapa bittre forstaelse och sedermera mer likhet. Deras
starkaste anvindningsomrade enligt intervjuerna borde vara for nyanstillda, da information
lattare kan tillgodoses som samtidigt 4r densamma. P sikt, om nyanstéllda far mer kunskap

mer genom dessa, skapas i viss man forutsittningar fér enhetligare bedomningar.

6.1.7 Begrinsning av resurser

Lite resurser i forhallande till arbetsuppgifter karaktiriserar nérbyrakraters situation. Att
lagga till eller ta bort resurser dr en styrmetod som uppmarksammats i litteraturen, 4ven om
det beskrivs som eﬁ trubbigt instrument for att fa onskad effekt. Anledningen till att forldgga
detta stycke sist i 6.1 Anvinda datgdrder for att skapa enhetlighet &r for att det dr svart att
inom ramen for denna uppsats svara pa om detta 4r en dtgérd som &r en metod som anvénds

medvetet.

Utifran intervjuerna framgéar i alla fall att inspektérerna har blivit firre pa storre
tillsynsomraden. Vad som dock ndmndes av inspektorerna dr att de uppfattar sina resurser
som oerhort begransade och det ndmndes #ven att de blivit firre medarbetare pa storre
omraden. En inspektor sade i forbifarten att denne trodde att myndigheten framover skulle
Oka i personalstorlek sa fragan dr om det mer &r tal om en 6vergangsfas. Dock finns det stod i
intervjuerna for att den begriansade inspektorstillgangen pa myndigheten minskar mojligheten
att utfora den del av tillsynen ddr inspektorerna upplever storst handlingsutrymme. De mer
styrda tillsynerna maste goras forst vilket sdledes limnar mindre utrymme till framforallt
egeninitierade tillsyner. I den bemirkelsen 4r de begridnsade resurserna “framgangsrika” i att

styra inspektdrerna mot tillsyn dér arbetet for enhetlighet far forstas vara starkast.
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6.2 Frimjande och forsvarande omstéindigheter for styrning
Forskningen kring nérbyrakrater, sdsom inspektérerna i denna undersdkning, visar att de dr
svarstyrda. Slutsatser har dock dragits att olika omstidndigheter antingen kan framja eller

forsvéra deras styrbarhet. Dessa kommer fa en genomgang nedan.

6.2.1 Synliga och osynliga aspekter

I narbyrakratteori har slutsatser dragits att vissa delar av ndrbyrakraters arbetsuppgifter inte
kan styras och forskning pa omradet menar pa att styrningsmdjligheten mycket star och faller
pa om nidrbyrékratens arbetsuppgifter dr synliga eller inte. Om man kopplar de synliga
arbetsuppgifterna, som har exemplifierats i forskning, med inspektorer sa skulle de mojliga
styromradena vara antalet inspektioner, vilka som inspekteras nir, och i viss méan hur de
véljer att ingripa, d.v.s. sjdlva beslutet. De osynliga aspekterna beskrivs framforallt vara
sadant som sker nér inspektoren dr pa filtet. Vad inspektoren gor i dessa “6ga mot dga”-
moten beskrivs oerhort svardverskadligt och dven hur inspektoren véljer att interagera med
klienterna ddr. Det fanns i intervjuerna stod for att inspektorerna upplever sig
paverkade/styrda i dessa synliga omraden. Antalet inspektioner kan exempelvis hérledas till
att det finns inskrivet i lagen att alla HVB for barn maste besdkas tvad ganger per ar och

uppdrag &r specifika pa vilket sitt informationen ska tillgodoses i tillsynen.

Det som dock inom detta omrdde #r mest forvanande ir, utifran nérbyrakratteori, att
inspektorerna tenderade att kiinna sig mest styrda just under sjédlva inspektionstillfillet. Det
forvanande i detta &r att inspektionsbesdken beskrivs vara den mest svarstyrda situationen av
dem alla och dér ndrbyrakrater dirmed har storst handlingsutrymme. Flertalet inspektorer gav
hir de omfattande fragebatterierna som anledning. Eftersom de ocksd &dr sd omfattande
forminskar de ocksa deras mojlighet att g utéver frageformuldret da tiden per inspektion &r

begrédnsad.

6.2.2 Lagstiftningens tydlighet

Nirbyrakratteori framhéver att otydlig lagstiftning och att det alltid gar att tolka regelverk gor
att olikheter skapas. De intervjuade inspektorerna papekade ocksa att de har otydlig
lagstiftning som till mycket bestar av ramlagar och kvalitetsparagrafer. Apropa kvalité sa star
det till exempel i SoL att verksamheter ska ha en god séddan och inspektorerna menar pa att
det dr vildigt individuellt vad det innebér. Det anses inte heller att det gar att vara skarp i

bemirkelsen foreldgganden, eftersom lagstiftningen inte &r tillrackligt tydlig.
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Intressant nog menade inspektrerna pa att man missar mycket i tillsynen om lagstiftningen
vore tydligare. Att nér det ror sig om tillsyn av sociala verksamheter behover det finnas lite
sviangrum. Samtidigt skapar det ocksa simre forutsittningar att tillsynen ska kunna bli helt
enhetlig. Aven att myndigheten nu verkar vara mer redo att underséka och skicka ut tydligare
beskrivningar om hur lagar ska tolkas beskrivs detta kunna ta tid och i enskilda &renden ér tid
inte en lyx som inspektorerna har. Beslut maste skrivas och olika tolkningar #r saledes

vanliga.

6.2.3 Den upplevda effektiviteten av atgirder

Slutsatsen att nédrbyrdkraters anvidndning av olika nya verktyg och om styrmetoder far
genomslag dr beroende av hur bra nérbyrakraten tycker att de &r, kan dven appliceras pa
inspektorer. Vissa inspektorer stiller sig lite neutrala i intervjuerna till vad som &r det mest
effektiva sittet att bedriva tillsyn. En del menar ndmligen att det 4r svart att svara pa vad som
ar det effektiva da effekterna av dagens tillsyn kanske inte gar att se forrén lédngre fram i
tiden. Manga menar dock att man missar saker nér tillsyner dr styrda och da endast vissa
omraden granskas. Det ansags ocksa att det kan vara lite svarare att uppmirksamma problem
nér de inte har sa rﬁycket forkunskap i likhet med om tillsyn utfors pa forekommen anledning
(egeninitierad tillsyn eller vid klagomal). Manga inspektorers svar indikerade att tillsyn som
initieras genom klagomal eller utifrén att inspektorerna far indikationer ocksa ér tillsyner som
ar effektiva. Manga menade att man missar viktiga aspekter nir de ”blint” géar in i en
organisation utan forkunskap om hur det kan se ut pa just det omradet i just den

verksamheten.

Nirbyrakratteori lyfte framforallt fram att verktygs effektivitet paverkar anvéndningsgraden
av dem. Empirin gav dock snarare stod at att hur rittvisa de dr gentemot verksamheterna
paverkar hur vil inspektorerna efterféljer dem. Inspektorerna indikerar i sina svar att nér de
inte anser att variablerna #r rittvisa brukar de vilja och kunna paverka detta i
beslutssituationerna. Ibland ser inspektorerna lite mellan fingrarna om verksamheten ir ny
eller under omorganisation och inspektdrerna beskriver hur de dd med viss anstrdngning i

besluten kan formulera sig pa ett sadant sitt sa det dr mojligt att gora det.
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6.3 Nirbyrakraten

Nirbyrékratteori papekar att dessa tjanstemén arbetar inom komplexa omraden som &r svara
att standardisera. Detta pastdende far #ven stod i denna studie. Intervjusvaren pekade pa att
det 4r svart att gora lika bedomningar i tillsyn pa verksamheter dér det inte finns nagot facit
utifrdn lagstiftning. Det gar ddrmed inte att skapa olika former av avbockningssystem pa
sociala verksambheter, dir svaret pa frigan om nagot gors ritt ofta kan tolkas och bedomas

olika.

6.3.1 Handlingsstrategier

Utvecklande av handlingsstrategier beskrivs i nérbyrékrati som ett sitt for niarbyrakrater att
hantera sina arbetsuppgifter nir resurser anses begrinsade. Da inspekttrerna anser att de i
dagsldget har sd begriansade resurser har de sannolikt ocksa olika rutiner for att hantera detta
Aven om syftet och uppsatsens tillvigagingssitt inte mojliggor en Kkartliggning av
inspektorernas handlingsstrategier, sa uppfattade jag dndock tva stycken. I och med att olika
uppdrag och tillsyner sasom frekvenstillsynerna tar sé stor plats berittade ett par inspektorer
att de forsoker lagga upp dessa tillsyner sa att de dven kan utféra andra typer av tillsyner som
klagomalstillsyner och egeninitierade tillsyner samtidigt som de goér sin tillsyn utifran

uppdraget.

Vidare beskrevs det finnas en stor hjdlpmentalitet hos de inspektorer som arbetar inom
samma region och inspekterar samma omraden. Dels tar de hjdlp av varandras utarbetade
fragor till specifika tillsyner och dels delar de upp s att vissa inspektorer kan arbeta mer med
klagomal och egeninitierade tillsyner och andra uppdrag under vissa perioder for att sedan

byta av sd de mer helhjértat kan halla pd med vissa typer av tillsyner under vissa perioder.

6.3.2 Inspektorer som nirbyrakrater

Alla inspektorer ansag att de pa vissa omraden sag att mojligheten till enhetlighet har okat.
And3 finns det vissa farhdgor fér de som anser att enhetlig tillsyn #r slutmalet. Sjdlva
problemet som i borjan av uppsatsen uttrycktes var att drenden inte hanteras och bedoms
likvérdigt. Likasa féar intervjuerna och rapporter mig att forstd att det var detta som var
anledningen till omorganisationen/tillsynsreformen. 1 slutinden verkar dock sjdlva
bedomningen vara det absolut svaraste att rdda bot pa. Inspektdrerna pratar om att den i viss
man alltid har subjektiva element, att de ser att foreteelser bedéms olika bade regionalt och

internt och patalar att det nog aldrig kan bli helt lika. Detta visar ocksa pa komplexiteten i att
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standardisera nirbyrakrater sdsom inspektorers arbetsuppgifter. Enhetligheten finns snarare i

att inspektdrerna tittar pa och hanterar tillsyner likvirdigt 4n att de har lika bedomningar.
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7. Slutsats
For att besvara uppsatsens syfte aterknyter jag i detta kapitel till studiens fragestéllningar.

Forst delfragorna och sedan huvudfragan. Direfter foljer en avslutande diskussion.
7.1 Slutsatser utifran fragestillningarna

- Hur ar inspektorernas arbetsvillkor och arbetsuppgifter?
Inspektorernas arbetsuppgifter styrs ytterst genom lagar och férordningar, vilket i praktiken
innebdr att tillsyn initieras genom direktiven i regleringsbrev och regeringsuppdrag. De utfor
ocksa tillsyn utifrin klagomal och mer sillan startar inspektdrerna upp tillsyn utifran

indikationer att nagot inte verkar sta ritt till.

Inspektdrerna inom Socialstyrelsen kontrollerar om verksamheter och dess personal inom
hilso- och sjukvarden och socialtjdnsten uppfyller lagstiftningens regelverk. Lagstiftningen
beskrivs av inspektdrerna som otydlig och inspektdrerna tolkar dem mycket utifran sin

erfarenhet och kunskap.

Inspektorerna ansér sig ha allt fér begrinsade resurser och att det &r svart att hinna utfora alla
arbetsuppgifter som de ska och vill gora. Inom tillsynen som initieras av dem sjélva och som
startas upp genom klagomal anses det finnas ett relativt stort utrymme. Samtidigt ségs den
andra tillsynen genom uppdrag och projekt vara mer styrd och inspektdrerna kan inte ofta i
denna tillsyn bestimma tillsynsobjekt, omrade och vilka fragor som ska stillas till personal

och brukare.

- Upplever inspektorerna att de har fordndrat sitt sétt att utfora sitt arbete till
foljd av standardiseringsatgirderna och i sa fall, i vilka avseenden?
Tillsynen som nu endast ligger pa Socialstyrelsen, och som tidigare delvis var Lénsstyrelsens
ansvar har varit foremal av en rad fordndringar. Det mest tydliga exemplet &r att tillsynen nu
sker samordnat under samma myndighet och att man i och med detta skapade storre och férre
kontor ddr medarbetarna #r lokaliserade. En centralisering har utférts och mer bestdms nu pa

en nationell niv4.

Den storsta fordndringen som skett, enligt inspektorerna, dr att de inte ldngre pa samma sitt

bestimmer vad som ska tillsynas — vad som tittas pa. Mycket &r forutbestimt och tillsynen
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dér inspektorerna anser sig ha storst handlingsutrymme hinns inte med pa samma sitt da de ar
upptecknade av olika uppdrag, plus att de #r firre anstillda pi storre omriden. Aven om
manga av tillvigagéngssitten inspektorerna tidigare kunde initiera och hantera tillsynen p4,
nu dr styrda och forutbestimda sd menar de flesta inspektorer att de dndé har ett arbete med
stor handlingsfrihet. Vissa kdnner friheten i hur de formulerar sina beslut och i slutinden
lagger de dndd upp sina arbetsdagar nagorlunda sjilvstindigt samt att de inte paverkas sa

mycket i bedomningssituationerna.

- Har forutséittningar for enhetlighet i inspektorernas tillsynsbedomningar okat
som ett resultat av Socialstyrelsens atgirder?

Utifrdn empirin fér forstds att forutsdttningarna for enhetlig tillsyn utifrdn de anvinda
atgdrderna varierar mellan tillsynsmomenten och pa vilket sitt tillsynen initierats. Uppdrag
och projekt, beskrivs som initierad tillsyn som #r den mest styrda. Dir granskas likadana
verksamheter och samma omriden inom verksamheterna. Inspektorerna far i denna tillsyn
ofta fardiggjorda fragor som de menar ska stillas till punkt och pricka samt
granskningsmallar for tillsyn av dokumentation. Empirin ger ddrmed stod for att hanteringen

i denna tillsyn &r vildigt styrd och att forutséttningen for enhetlig hantering dédrmed &r stor.

Nirbyrékratteori har kommit fram till varierande slutsatser huruvida det gar att styra denna
grupp tjanstemin. En slutsats som ir stindigt aterkommande och speciellt utmérkande i
nérbyrékratteori #r att det framforallt 4r pé filtet som ”styrningens svarta hal” uppstar. Det
vill sdga att det dr oerhort svart, om inte omgjligt, enligt dessa slutsatser att styra vad
narbyrakraterna gor pa detta mindre synliga filt och nér de interagerar med ménniskor
utanfor sin egen organisation.

Intressant nog ger empirin stod at att tillsyner framforallt &r styrda pa “filtet”. Meningar som
?oerhort styrda” och ”man blir som en utférare” dterkom i intervjuerna. Det géller framforallt
dessa uppdrag eller projekt som sammanstills pa nationell niva och dér inspektorerna redan
pé forhand har ett fragebatteri som dr vildigt omfattande. Vidden av dessa fragor gor det
samtidigt svart att hinna uppmérksamma foreteelser som inte 4r prioriterat under den
tillsynen. Dessutom beskriver uppdragen hur verksamhetsbesok ska goras, hos vilka,

samtidigt som de forhindrar andra typer av tillsyner.

Intervjusvaren indikerar dock att den mest svarstyrda situationen att standardisera #r

inspektorernas bedomningar. Det empiriska resultatet stodjer hér att inspekttrerna i slutéinden
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gor sina bedomningar utifran sin egen erfarenhet och kunskap. Dessa bedomningar skapar i
slutdinden olikhet och visar pad en sjdlvstdndighet ndr det vdl kommer till den kanske
viktigaste produkten av inspektorens arbete: Sjilva beslutet. I slutdnden sé stodjer empirin
ddrmed att inspektorerna har stor mojlighet att sitta sin personliga prégel, trots att de i manga
avseenden fram till dess kénner sig styrda. Studiens underlag indikerar ddrmed att
inspektorerna har forutséttningarna att ha en narmast slags slutlig vetoritt dver tillsynen. Det
uppmirksammades i empirin att mycket kraft har lagts pa att formulera fardiga meningar i
beslutsmallarna. Samtidigt antyddes det att dessa atgérder mer skapar en falsk enhetlighet &n
”den goda enhetligheten”. Att verksamheter snarare uppfattar det enhetligt dven om det inte

ar det (Vilket i och for sig kan vara nog sa viktigt).

Behovet som uttryckts fran regering och Socialstyrelsen centralt har dock uppfattats av
inspektorerna. Intervjusvaren antydde dven att inspektorerna i viss man forsoker att utféra en
enhetlig tillsyn med enhetligare bedomningar. Organisationssammanslagningen och att fler
inspektorer dr lokaliserade pd samma stillen uppmirksammas ocksd skapa bittre
forutsittningar for kommunikation och att lagar tolkas mer enhetligt. Dock beskrivs det att
det dven i denna struktur skapas typer av kommunikationsbarridrer. Dels mellan regioner men

dven genom de mindre “administrativa” sektionerna pa kontoren.

Sammanfattningsvis kan resultaten kopplas till ndrbyrakratteori som beskriver hur
nédrbyrakraters karaktéristiska drag gor det oerhort svart att standardisera deras komplexa
uppgifter, sa att utfallet av deras arbetsuppgifter blir lika. Samtidigt visar dock studien pa att
manga dtgirder som har anvints for att skapa enhetlighet i andra avseenden har lyckats med
att minska inspektorers handlingsutrymme. Detta i likhet med Lipskys nuvarande pastaende
att det i viss man #r mojligt att i alla fall minska handlingsutrymmet. Det jag viljer att kalla

tydliggorandets makt verkar vara anvindbar for att kunna gora detta.

7.2 Avslutande reflektioner

En metod som foresprakas utifran intervjusvaren for att enhetliga bedomningar ska kunna
goras ir att det finns forfinade kommunikationskanaler som anvénds fortlopande. Uppsatsen
finner stod for att det badde inom och mellan regionerna finns exempel pa
kommunikationsbarridrer. Utifrén nirbyrakratteori forstds att for kraftig styrning kan fa
negativa konsekvenser for motivation och trivsel. Det kan ocksd leda till att

handlingsstrategier utformas (notera: bade omedvetna och medvetna) som skapar storningar
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av gillande malet som efterstrivas centralt. Atgérders forutsittningar  for
enhetlighetsskapande premisser torde ddrmed vara att i styrning kunna balansera mellan att

minska inspektorers handlingsutrymme utan att skapa irritation pa vigen.

I intervjusvaren beskrivs aterkommande hur det viktigaste for att dven kunna skapa
enhetligare bedomningar &r goda kommunikationsmojligheter. Didrmed torde arbetet for att
utveckla och forfina olika kommunikationsbroar vara ett mojligt sétt for att inspektdrerna
dven ska kunna gora enhetliga bedomningar. Vidare ges av inspektorerna tipset att det maste
finnas enkla kanaler for att uppdatera atgirder i likhet med de nationella
beddmningskriterierna. Detta sé att t.ex. inte lagstiftningen springer ifrdn dem och gor dem

forlegade.
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9. Abstract

Inledning: Tillsyn har bedomts och hanterats olika mellan tillsynsregioner och inspektorer
emellan. Genom olika atgérder férsoker nu Socialstyrelsen och regeringen skapa en enhetlig
tillsyn. Offentlig forvaltning dr emellertid i grunden svérstyrd och speciellt svarstyrda &r

tjanstemén i ndrbyrakratfacket, vilket inspektorer tillhor.

Syfte: Har forutsittningar for enhetlighet i inspekt6rernas tillsynsbedomningar dkat som ett

resultat av Socialstyrelsens och regeringens atgérder?

Metod: Atta intervjuer har utforts med inspektorer inom Socialstyrelsen. Empirin analyseras

utifran befintlig forskning inom nérbyrakratteori.

Resultat: Forutsittningarna for enhetlig tillsyn utifran de anvinda atgérderna varierar mellan
tillsynsmomenten och pa vilket sitt tillsynen initierats. I stort stodjer empirin att det finns
forutsittningar for 6kad enhetlighet gillande vilka verksamheter som inspekteras och
inspektorernas tillvigagangssitt under inspektionerna. Dock stodjer empirin att
bedomningarna fortfarande skapar olikheterna och det finns forsvarande omstéandigheter att

skapa enhetlighet dar.

Nyckelord: Tillsyn, inspektér, narbyrékrat, enhetlighet, Socialstyrelsen
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