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Inledning

I finansborgarradets forslag till budget 2025-2027 tilldelades
socialndmnden i uppdrag att genomfora en dversyn av socialtjénst-
och funktionshinderinspektdrers instruktioner bland annat med
anledning av ny socialtjdnstlag men dven kopplat till Socialstyrelsen
och Inspektionen for vard och omsorgs (IVO) uppdrag att lamna
forslag for utformning av kvalitetsgranskningar inom socialtjénsten.
Oversynen av instruktionerna syftar att bidra till mer triffsikra
granskningar och att se dver hur funktionen vid sidan av och
tillsammans med stadsrevisorernas, Inspektionen for vard och
omsorg och Socialstyrelsens uppdrag pa ett mer effektivt sétt kan
bidra till verksamheternas kvalitetsutveckling 1 enlighet med
intentionerna i den nya socialtjanstlagen.

Oversynen har genomforts i dialog med ett urval av medarbetare,
avdelningschefer frén samtliga stadsdelsforvaltningar och fran
socialforvaltningen. Intervjuer har genomforts med relevanta
funktioner s& som inspektdrer, stadsrevisorer, barnombudsman,
funktionshinderombudsman samt kvalitetsenheten pa
stadsledningskontoret. Ett studiebesok pd Malmo stads
funktionsstodsforvaltningen har ocksa genomforts.

Bakgrund — stadens inrattande av
inspektorsfunktioner

Funktionshinderomsorgen

2005 togs ett handikappolitiskt program fram vilket ersatte stadens
tidigare handikapplaner!. Programmet syftade till att stéirka
funktionshinderperspektivet i alla stadens verksamheter. Davarande
socialtjanst- och arbetsmarknadsndmnd gavs samma ar i uppdrag att
undersoka forutsdttningarna for att inrétta en inspektorsfunktion for
omsorgen om funktionshindrade. Bakgrunden var bland annat
revisionsrapporten Handldggning av insatser till personer med
funktionshinder inom Stockholms stad’. 1 rapporten konstaterade
revisionen att det centrala stdd 1 kvalitetsuppfoljning som
dldreomsorgsinspektdrerna erbjod saknade motsvarighet inom
stadens funktionshinderomsorg och att det fanns anledning att
stirka en sddan central funktion dven inom funktionshinderomridet.
Malsittningen var att inspektorstjédnsterna skulle medfora att staden
pa ett battre sitt sdkrade en god kvalitetsutveckling, forstarkte

! Stockholms stad, (2004) Dnr 326-672/2004.

2 Handlaggning av insatser till personer med funktionshinder inom Stockholms stad (2005).
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likstéllighet 1 beslut och frimjade den enskildes rétt till
sjdlvbestimmande och delaktighet. Med utgangspunkt i
kommunfullmaktiges inriktningsmal och stadens handikappolitiska
program togs forslag till instruktion for funktionshinderinspektor
fram och 1 stadens budget for 2007 avsattes sedermera medel for
social- och arbetsmarknadsndmnden att inrdtta inspektorstjédnsterna
och den nuvarande instruktionen antogs av kommunfullmaktige
samma ar.

Individ- och familjeomsorgen

Utredningen Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjinsten (SOU
2007:82) gav en tydlig bild av att tillsynen 6ver socialtjdnsten
fungerade bristfalligt 1 borjan av 2000-talet. Utredningen
konstaterade att en av anledningarna till detta var att ansvaret for
tillsynen var splittrat och delades da av Socialstyrelsen,
lansstyrelserna och kommunerna. Utredningen mynnade ut i ett
forslag om att tillsynen och tillstandsgivningen inom hélso- och
sjukvérden och socialtjénsten skulle foras samman inom en och
samma myndighet.

Socialtjanst- och arbetsmarknadsndmnden tog under samma period
ett initiativ till att utreda formerna for stadens kvalitetsarbete dér en
del av utredningen gillde inrittandet av inspektorsfunktioner inom
stadens individ- och familjeomsorg (IoF). I utredningen
konstaterades att det fanns ett behov av en kompletterande
inspektorsfunktion som skulle granska kvaliteten 1 stadens
verksamheter ur ett brukarperspektiv. Utover att granskningarna
skulle genomforas ur ett brukarperspektiv, bidra till likstillighet
over hela staden inkluderades dven granskning av hur stadens
verksamheter organiserade sig for att vara tillgidngliga for andra
myndigheter, organisationer och enskilda. Granskningarna skulle
dven innebdra kontroll av verksamheters regelefterlevnad géllande
utfirdade riktlinjer, upprittade rutiner samt dokumentationskrav.
Inspektorsfunktionen inom individ- och familjeomsorgen inréttades
enligt forslaget och instruktionerna antogs 2010 av socialtjdnst- och
arbetsmarknadsndmnden.

Instruktionernas utformning

For bada verksamhetsomradena anger instruktionerna pa liknande
sdtt att det centrala syftet med uppdraget ér att granska stadens
verksamheter ur ett brukarperspektiv med fokus pa insatsers
kvalitet, likstéllighet i beddmning och réttssékerhet.

Granskningarna ska genomforas i férhdllande till géllande
lagstiftning samt stadens riktlinjer, styrdokument och annan
relevant dokumentation i verksamheterna. Inspektdrerna kan
anvénda sig av metoder s som verksamhetsbesok, deltagande
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observationer, intervjuer med chefer och medarbetare men dven
intervjuer med brukare, anhoriga eller gode mén.

Négra saker som skiljer instruktionerna &t dr att inom
funktionshinderomradet finns ett tydligt och genomgéende
brukarperspektiv med fokus pé insatsers kvalitet. Instruktionerna for
socialtjanstinspektdrer har, utéver det som ndmnts ovan dven 1
uppdrag att granska hur malen i stadens styrdokument tolkas och
forverkligas samt bedoma verksamheters formaga att utvirdera sin
kvalitet och sina resultat.

Andra delar som skiljer sig at ar att instruktionen for
funktionshinderinspektorer dr beslutad av kommunstyrelsen och
ingdr 1 den kommunala forfattningssamlingen medan instruktionen
for socialtjanstinspektorer dr beslutad av davarande socialtjénst- och
arbetsmarknadsndmnd. Inom individ- och familjeomsorgen framgér
dven tydligt att inspektdrer har en fristiende och oberoende
stillning 1 forhallande till bestillare och utférare av insatser, detta
uteldmnas 1 instruktionen for funktionshinderinspektorer.

Kvalitetsgranskningar ur ett brukarperspektiv

Utifrén de granskningsrapporter som redovisats mellan 2021-2024
framgar att granskningarna genomfors utifran en granskningsmodell
som &r baserad pé ett antal kvalitetsomraden (Trygghet och
sikerhet, Sjalvbestimmande och integritet, Tillgédnglighet,
Helhetssyn och samordning, Kunskapsbaserad verksamhet och
Eftektivitet) framtagna av Socialstyrelsen tillsammans med
Sveriges kommuner och regioner (SKR).

Granskningarna genomf0rs i ett urval av stadsdelsndmnder per
granskningsomgang, vanligen 4—6 ndmnder. Ett vanligt forfarande
ar att ett stickprov pa ca 15-20 akter fran vardera stadsdelsndmnden
granskas och sedan slas samman for ett mer 6vergripande
granskningsresultat. Granskningen av akter kompletteras med sé
kallade dialogmd&ten med verksamheterna. I dialogmétet fors samtal
med chefer och medarbetare kring granskningsresultaten i syfte att
identifiera forbattringsomraden och hur verksamheten kan arbeta
vidare med dessa. Utdver att resultaten aterges till den granskade
verksamheten presenteras de vid sa kallade spridningskonferenser i
syfte att just sprida kunskap och sitta resultaten i ett storre
sammanhang. Konferenserna bidrar till att koppla aktuella
granskningsresultat till tidigare teoretisk och praktisk kunskap och
utgor pa sa vis ett underlag for verksamhetsutveckling. Resultaten
av granskningar rapporteras dven till socialndmnden och sprids till
olika nétverk sd som stadens barnrittssamordnarnétverk,
barnombudsman, funktionshinderombudsman, stadsrevisorer och
brukarorganisationer.
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Fran granskningssambhalle till tillitsbaserad
styrning

De nationella och kommunala utredningar som konstaterade brister
1 kvalitetsuppfoljning och tillsyn inom socialtjinstomradet
tillsammans med nya lagkravkrav pa kvalitetsarbete gjorde att
staden vid tidpunkten sag ett behov av att inrétta
inspektorsfunktioner inom funktionshinderomradet (2007) och
individ- och familjeomsorgen (2010).

Samhéllsutvecklingen med valfrihetsreformer, avregleringar,
bolagiseringar och privatiseringar i borjan av 2000-talet bidrog till
att kommuner fick svarare att styra och folja upp de verksamheter
som genom avtal utforde tjanster for kommunens rikning. For att
behélla kontrollen blev det allt vanligare att granska och folja upp
verksamheter genom olika modeller for &terrapportering for att
sikerstilla att verksamheterna utforde det de skulle.?

Under den hér perioden implementerades olika granskningsmetoder
inom hela landets offentliga verksamheter pa ett explosionsartat
satt. Med tiden véxte dock kritiken mot det som kom att kallas
”granskningssamhaéllet”, kritiken bestod bland annat av att det fanns
risker att det som granskas inte alltid blir representativt for helheten
och att granska en verksamhet genom att méta specifika indikatorer
riskerar att bidra till att fokus dras till indikatorerna framfor
helheten. * Ytterligare kritik var att granskningar ir en aktivitet som
sker inom ramen for administrativa och byrdkratiska modeller —
trots att verksamheternas utmaningar i realiteten dr komplexa,
svarldsta och dynamiska®. Efter att de statliga utredningarna
Tillsynsutredningen (Ju 2000:06) och Samordnad och tydlig tillsyn
av socialtjdinsten (SOU 2007:82) hade genomforts bildades
renodlade tillsynsmyndigheter inom flera verksamhetsomraden
(Skolinspektionen, Inspektionen for vard och omsorg,
Likemedelsverket m.fl.). Inrdttandet av de renodlade
tillsynsmyndigheterna motiverades framst med hénvisning till
vikten av oberoende®.

Pa senare ar har trenden svéngt igen och flera initiativ har tagits 1
riktning mot utveckling av en mer tillitsbaserad styrning i den
offentliga forvaltningen, inte minst genom Tillitsdelegationens
utredning Med tillit viixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad
styrning och ledning av vilfardssektorn (SOU 2018:47). 1
Tillitsdelegationens utredningar analyserades styrningen av
vélfardstjanster i offentlig sektor och konstaterade att kommuner
lagger ner mycket tid pa att mita och f6lja upp. Trots det har
verksamheterna ganska délig inblick i hur det faktiskt gér for dem.

3 Czarniawska & Solli (2014).
4 Ek (2021).

Dahler-Larsen (2012)..

¢ Statskontoret (2020).
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Paradoxen tycks vara att det av olika anledningar mats allt for
mycket, samtidigt som det finns omraden dér det i stor utstrickning
saknas kunskap.’

Utvecklingsomraden

Komplement till annan kvalitetsgranskning

Givet den bakgrund och den utveckling 6versynen har redogjort for
finns det behov av att se 6ver och uppdatera instruktionerna.
Uppdraget behover harmonisera med de faktiska forhallandena som
finns idag bade pa samhélls- och verksamhetsniva. Sedan
instruktionernas tillkomst har det skett betydelsefulla fordndringar i
ansvarsfordelningen géillande tillsyn, kunskapsstyrning och
uppfoljning. IVO utgor idag den renodlade tillstdnds- och
tillsynsmyndighet medan Socialstyrelsens dr en kunskapsmyndighet
med uppdrag att genom kunskap styra, stddja och utveckla
socialtjansten.

Det har sedan inrittandet av inspektdrsfunktionerna dven skett
forandringar 1 stadens socialtjanstverksamheter vad det giller
formaga och kunskap att folja upp den egna verksamheten. Utdver
den utveckling som har skett i stadens verksamheter vad giller
kvalitetsarbete och egen uppfoljning har dven det stadsdvergripande
kvalitetsarbetet utvecklats. Stockholms stads kvalitetsprogram ar
det styrande dokumentet for stadens gemensamma kvalitetsarbete,
vid en Oversyn av instruktionerna bor det utredas hur
inspektorsuppdraget béttre kan forenas med detta. Reviderade
instruktioner bor &ven komplettera och harmonisera med det forslag
om utformning av kvalitetsgranskningar inom socialtjdnsten som
Socialstyrelsen och IVO ska redovisa 1 juni 2027.

Socialtjanstlag (2025:400)

Socialtjanstlagens overgripande mal &r att socialtjdnsten
genomgdende ska ha ett forhallningssétt som utgar fran ett
forebyggande perspektiv. Den tydliga inriktningen i den nya
socialtjanstlagen medfor ett skiftande fokus bort fran reaktiva
atgdrder mot ett an mer proaktivt och forebyggande arbete inom
socialtjansten.

Den nya socialtjdnstlagen har ett starkare fokus och krav pa
vetenskap och beprovad erfarenhet, det vill séiga socialtjdnstens
arbete och insatser ska vara grundade 1 bésta tillgéngliga kunskap.
En viktig del i att uppné en kunskapsbaserad socialtjinst dr att
anvénda olika typer av kunskapsstod bade som stdd i1 det
professionella arbetet men dven som ett verktyg for att gora
individer mer delaktiga, 1 moétet med professionen. For att na lagens
intentioner behdver stadens socialtjdnst arbeta med utveckling av
kunskapsstyrning genom att utgé fran befintligt nationellt

7 30U (2018:47).
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kunskapsstod samtidigt som lokala anpassningar efter specifika
individers och invanares behov behover vara i fokus.

Kvalitetsgranskningar av stadens verksamheter har sedan
inrdttandet av inspektorsfunktionen 1 huvudsak genomforts ur ett
retroperspektiv. Det vill sdga genom att granska och kontrollera
verksamheten i efterhand, framf6r allt genom att granska
dokumentation i akter for att ldra av erfarenheter och identifiera
forbattringsomraden. Granskningsmetoden ar effektiv i den mening
att den mdjliggor granskning pé individniva och granskning av det
enskilda drendet ur ett brukarperspektiv. Risker med metoden &r att
det som granskas dr det som har dokumenterats i akten och inte det
som faktiskt har skett 1 &rendet eller i mdtet med individen. Metoden
medfor dven svérigheter att systematisera och sammanstilla
information pa gruppniva for att folja utveckling dver tid och pé sé
satt samla kunskap. Inférandet av en ny socialtjanstlag gor att
stadens, precis som landets 6vriga socialtjanst befinner sig i ett
omstdllningsarbete — en ny riktning kraver nya arbetssétt och nya
metoder. Nar verksamheterna behdver fordndra och utveckla
arbetssitt och metoder till mer flexibla och forebyggande arbetssitt
ger det signaler om att dven arbetssitt och metoder for stadens
kvalitetsgranskningar behdver ses dver.

Kvalitetsgranskningar

Centralt for varje kvalitetsgranskning dr det empiriska underlagets
kvalitet, vilket sdllan ar perfekt utan priaglas av olika typer av
styrkor och svagheter. Kvalitet och kvalitativa begrepp ar
svarfangade och vaga vilket inte sidllan medfor validitetsproblem
vid granskning och uppf6ljning. Ett annat problem &r att
undersdkningar ofta utgdér en 6gonblicksbild och godtyckliga
’stickprov”, vilket medfor svarigheter att jamfora data dver tid. Ett
besdk som gors 1 en verksamhet under en formiddag kan ge en
missvisande bild at det ena eller andra hallet, inte minst darfor att
granskarna gor en subjektiv tolkning utifran egna erfarenheter.

Det finns dven positiva sidor med det underlag som
kvalitetsgranskningar bygger pé. For att underlaget ska kunna
utgora virdefull information behdver olika typer av ansatser och
metoder anvédndas (extensiva-intensiva ansatser; kvantitativa-
kvalitativa data), liksom olika material, kéllor och respondenter
(chefer, brukare, klagomal). Variationsrikedom i metod och
material kan delvis kompensera for vissa validitetsbrister 1 enskilda
mitinstrument?®,

Som tidigare ndmnts granskas stadens verksamheter frimst genom
kvalitativ metod diar dokumentationen i individdrenden granskas.
Granskningarna kompletteras med dialogmdten och intervjuer med

8 Olsson & Petersén (2017).
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medarbetare, chefer och i vissa fall med andra relevanta aktorer.
Urval av drenden per stadsdelsforvaltning édr begransat liksom
kompletterande metoder for att stirka validiteten 1 granskningen.

Metoder och métbara indikatorer som ar kopplade till brukares
upplevelser ér levande instrument och behover emellanat ses over
for att halla jamna steg med verksamheternas behov. Att fa fatt i
vad som ska granskas, mitas eller analyseras pa annat sétt kan vara
svarfangat. Nagot som dock ar sdkert ar att behoven 1 stadens
verksamheter ser helt annorlunda ut &n nér inspektdrsfunktionerna
inrdttades och darmed finns det anledning att se 6ver metoder,
arbetssitt och granskningsmodeller for att sikerstilla ritt fokus for
uppdraget.

Slutsatser

Oversynen ger en tydlig bild av att det har skett en hel del
fordndringar sedan staden beslutade att inrétta
inspektorsfunktionerna, bade vad géller samhéllsutveckling och vad
det géller verksamheternas eget arbete med kvalitetsuppfoljning.
Socialtjanstens verksamheter har andra forutsittningar och
utmaningar dn vid den tidpunkt d4 funktionerna inréttades och
didrmed finns det anledning att se dver instruktionerna for
inspektorsuppdraget.

Kvalitetsgranskningar bidrar idag med underlag som stodjer
verksamheterna i att identifiera och arbeta med
forbattringsomraden. Resultaten fran granskningarna sprids pa olika
sétt, bland annat genom konferenser och genom dialoger med
verksamheterna. Genom att sprida granskningsresultat och végleda
verksamheter i konkreta arbetssitt och metoder som kan
implementeras bidrar inspektorsfunktionen med viktiga delar i
stadens samlade kvalitetsutveckling. Majoriteten av stadens
verksamheter stiller sig positiva till att bli granskade, eller
atminstone till en funktion som har mojlighet att genomlysa
verksamheten utifran.

Det finns dock en samstammighet och en efterfragan fran samtliga
stadsdelsforvaltningar om att en forflyttning sker i riktningen fran
ett granskande uppdrag till en mer stodjande funktion. I de dialoger
och intervjuer som genomforts blir det tydligt att de
granskningsmetoder som anvinds idag inte helt lyckas ta tillvara pa
den kunskap och det engagemang som finns i verksamheterna.
Négra av de utmaningar som lyfts ar att istéllet for att fokusera pa
karnuppdraget, det vill séga det sociala arbetet och motet med
klienten, behdver medarbetare och chefer lagga mer tid pa den
administration som behovs for att som verksamhet kunna bli
granskad. Medarbetare kénner inte séllan sig ifragasatta i sin
yrkesutdvning da granskningarna innebér en form av
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efterhandskontroll om medarbetaren har gjort ritt eller fel. Flertalet
chefer upplever att det begridnsade underlaget i granskningarna
séllan dr representativt for helheten utan att det snarare fokuserar pa
detaljer i det enskilda drendet. I vissa fall kan detta ge en
missvisande bild av verksamheten som hdmmar snarare én gynnar
kunskapsutveckling. De utmaningar som lyfts i verksamheterna ar
vél bekanta och gar i linje med de utmaningar och den kritik som
finns inom granskningsforskningen®.

For att mota verksamheternas behov och harmonisera med de
forandringar som sker i omstillningsarbetet med ny socialtjénstlag
finns det behov av att metoder och arbetssitt som anges i
instruktionerna ses over. Arbetssétt och processer som framjar
helhetssyn och en tillitsbaserad kunskapsutveckling &dr det som
efterfragas av verksamheterna. Det finns dven
utvecklingsmojligheter ndr det géller tréaffsidkerhet i hur
inspektorsuppdraget utgor ett komplement till annan uppfoljning
och hur samarbete med stadsdelsforvaltningarna,
socialforvaltningens kompetenscenter och kompetensomrade och
stadsledningskontorets kvalitetsenhet kan utvecklas.

Som tidigare ndmnts har den nya socialtjénstlagen ett starkare fokus
och krav pa att socialtjdnstens verksamhet ska bedrivas i enlighet
med vetenskap och beprovad erfarenhet. Som ett stod for
socialtjdnstens omstéllning har Socialstyrelsen och IVO fatt i
uppdrag att senast den 1 juni 2027 1dmna forslag pa hur
kvalitetsgranskningar inom socialtjdnsten kan utformas. For att
staden ska halla jdmna steg med forédndringar pa nationell niva ar
darfor ett annat utvecklingsomrade att se dver hur kunskap och
resultat fran kvalitetsgranskningarna béttre kan anvindas pa ett
systematiskt och strukturerat sdtt i syfte att stirka kunskapsbasen i
verksamheterna. Andra lokala aspekter att ha med sig ar hur
uppdraget kan sammanlénkas med stadens kvalitetsprogram och
gemensamma kvalitetsarbete samt hur uppdraget och andra
aktiviteter som till exempel den érliga socialtjdnstrapporten och
stadens brukarundersokningar kan dra nytta av varandra.
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