RACKER REKOMMENDATIONER
FOR ATT SAKERSTALLA SERVICENIVAN?

Informationsstyrning

Som styrmedel for kommunernas valfardstjans-
ter anvander staten huvudsakligen normstyrning,
resursstyrning och informationsstyrning. Under
de tvé senaste decennierna har man malmedvetet
satsat pa informationsstyrning. Utvecklingen har
samband med 1993 érs reform av statsandelssys-
temet, som innebar avveckling av normstyrning-
en och en overgéng fran kostnadsbaserade till
kalkylerade statsandelar. For narvarande anvands
informationsstyrning inom flera forvaltningsom-
réden, i synnerhet inom social- och halsovarden
men ocksd inom bildningssektorn.

Av de kunskapsinstrument som anvands for
informationsstyrningen kan namnas bl.a. hand-
bocker och rekommendationer. Informationsstyr-
ning anvinds i allmanhet som komplement till
allmant utformade ramlagar, t.ex. s att det utfar-
das kvalitetsrekommendationer som styr tillamp-
ningen av bestimmelserna. Det forefaller emeller-
tid som om informationsstyrning ocks4 anvands
som ersattning for normstyrning.

Det finns inga tillforlitliga forskningsresul-
tat om informationsstyrningens funktion och ef-
fekt. Det har framforts antaganden om att infor-
mationsstyrningens verkliga effekt i hog grad ar
beroende av hur styrningsobjektet forhaller sig till
den nya informationen. Informationsstyrningen
kan salunda narmast forstarka redan existerande

positiva handlingsmodeller. Det finns ocksa teck-
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en som tyder p4 att informationsstyrningens effekt
inte nodvandigtvis 1 tillrackligt hog grad stracker
sig till planerings- och beslutsnivén.! Vid sidan av
kritik som tar fasta pa de praktiska problemen har
det framforts ocksd dubier 1 rattsligt hanseende.

Riksdagens revisionsutskott har sammanfat-
tat de rattsliga farhdgor som framforts om infor-
mationsstyrningen pa foljande satt (ReUB 5/2008
rd): Ett av de storsta problemen ar att styrning
som grundar sig pa information och rekommen-
dationer inte ar forpliktande. En del kommuner
foljer rekommendationerna, medan andra beak-
tar dem delvis och vissa over huvud taget inte alls
tar notis om dem i sin service. Darfor kan inte alla
i vart land garanteras den socialvard, halsovard
och sjukvard p4 lika villkor som de har ratt till
enligt de grundldggande fri- och rattigheterna.

Statens revisionsverk konstaterar pa basis av
sina revisioner av halsovarden, utbildningen och
dess finansiering samt forebyggandet av margi-
nalisering emellertid att vida normer och rekom-
mendationer och annan informationsstyrning
som kompletterar dem inte formar sakerstalla att
jamlikhetsprincipen forverkligas pa det satt som
grundlagen forutsatter.?

! Statens revisionsverks beréttelse B 14/2007 s. 40-41 samt

effektivitetsrevisionerna 192/2009 och 221/2011. Allmént
om informationsstyrningens effekt ocksa i Stenvall — Syva-
jarvi: Onks tietoo? Valtion informaatio-ohjaus kuntien
hyvinvointitehtavissa. Valtiovarainministerion tutkimukset
ja selvitykset 3/2006.

% Statens revisionsverks berattelse B 15/2009 s. 23-27.



Laglighetskontrollens
infallsvinkel pa

informationsstyrningen

Ocksd de hogsta laglighetsovervakarna har i rétts-
ligt hanseende kritiserat informationsstyrningen i
vissa av sina avgoranden. Justiticombudsmannen
har framfort kritik t.ex. i sin bedéomning av situ-
ationen inom aldreomsorgen (JO 18.2.2010 dnr
213/2/09) och justitiekanslern bl.a. i samband
med utredningar om skolhalsovard och skolor-
nas elevvérd.

Justitiekanslersambetet beslot for nagra ar
sedan pa grund av inspektionsiakttagelser utre-
da hur skolhalsovérden fungerar. P4 min bega-
ran inhdmtade social- och halsovardsministeriet
utredningar {rén alla de davarande lansstyrelser-
na och gav sitt eget yttrande om saken. Utred-
ningsarbetet visade att de kvalitetsrekommenda-
tioner om skolhalsovarden som ministeriet gav
2004 inte hade forverkligats i ett enda lan och
att det fanns avsevarda skillnader mellan kom-
munerna i friga om servicen. I mitt avgoran-
de 13.2.2007 konstaterade jag att det forefaller
som om det skulle kréiva ett mera forpliktande
styrmedel an informationsstyrning for att skol-
halsovérden ska kunna forverkligas pa ett sak-
ligt sétt och i enlighet med jamlikhetsprincipen
(dnr OKV/16/50/2006, justitiekanslerns berat-
telse 2007 s. 71-78).

Dérefter har det i manga sammanhang fram-
forts liknande &sikter som i det namnda avgo-
randet. Av dessa kan namnas riksdagens revi-
sionsutskotts betankande 5/2008 rd och statens
revisionsverks effektivitetsrevision 192/2009.

Vissa aktuella handelser och iakttagelser i
samband med laglighetskontrollen har gett an-
ledning att pd eget initiativ pa nytt undersoka si-
tuationen inom skolhélsovarden och 6ver huvud
taget inom elevvérden. Undervisnings- och kul-

turministeriet gav i slutet av verksamhetsdret pa

min begéran en utredning om saken (15.12.2010
dnr 6/022/2010).

Av utredningen framgar bl.a. foljande: Perso-
naldimensioneringen enligt kvalitetsrekommen-
dationen for skolhélsovdrden uppfylldes for hal-
sovérdarnas vidkommande i 34 procent och for
lakarnas vidkommande i fyra procent av grund-
skolorna. En tredjedel av skolorna hade inga la-
kartjanster 6ver huvud taget. En femtedel av
skolorna saknade helt skolpsykolog- och skol-
kuratorfunktioner. Ministeriet konstaterade sam-
manfattningsvis att det fortfarande finns stora
skillnader i elevvérdens resurser och verksam-
hetssatt och att elevvardens resurser fortfaran-
de ligger klart under de landsomfattande rekom-
mendationerna.’

Resultatet av utredningarna tyder p4 att det
ar svért att uppnd avsedda resultat genom infor-
mationsstyrning. Detta véacker frgor i synnerhet
av den anledningen att det i offentligheten har
framforts en hel del uppgifter om symptom p#
ohalsa hos barn och ungdomar och i flera sam-
manhang varit tal om vikten av tidigt ingripan-
de. Professor Matti Rimpel4 har i offentligheten
framhéllit skolhélsovdrdens betydelse och bl.a.
konstaterat att ungefar vart tionde barn i skol-
aldern lider av nigon langvarig sjukdom. Rim-
pela konstaterar sammanfattningsvis att symp-
tom pé ohilsa 4r allmant forekommande hos
barn i skolaldern.* Under de senaste aren har
det framfor allt varit tal om psykiskt illaméden-
de bland skolelever. Det har t.ex. namnts att
uppskattningsvis 20 procent av alla finlandska

ungdomar lider av psykiska storningar och att

3 Narmare uppgifter i utbildningsstyrelsens publikation
Framjande av valbefinnande och halsa inom den grundlag-
gande utbildningen 2009. Uppfoljningsrapport om utbild-
ning 2010:1. — Enligt rapporter som 2009 publicerades
av Institutet for hélsa och valfard och av Utbildningsstyrel-
sen dr situationen ungefar densamma vid gymnasierna och
yrkesléroanstalterna.

* Den i fotnot 3 namnda uppfoljningsrapporten 2010:1 s, 171.
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varannan av denna grupp ar i behov av ungdoms-
psykiatrisk undersokning.’

Genom forordning har utfardats bestammel-
ser som i hogre grad ar forpliktande f6r kommu-
nerna i friga om skolhélsovarden (forordningen
380/2009, vars bestimmelser om dterkomman-
de halsoundersokningar tradde i kraft 1.1.2011,
och forordningen 338/2011 som ersatter den
nyss namnda férordningen och trader i kraft
1.5.2011). Undervisnings- och kulturministe-
riet méste dock i sin ovan namnda utredning om
elevvdrden konstatera att trots att det har beretts
ett lagforslag om elevvarden har det enligt den
kulturpolitiska ministerarbetsgruppen "av kost-
nadsskal inte varit mojligt att tillfora beredning-
en element som forbattrar elevvarden i kvalitativt
hénseende”. Propositionen avlats sdlunda inte i
detta skede utan beredningen fortsatts. Det kan
framforas ocksd andra synpunkter pé elevvar-
dens kostnadsverkningar. Statens revisionsverk
konstaterar att eftersom elevvirden vanligen syf-
tar till att forebygga problem och till tidigt ingri-
pande, borde denna service snarare ses som en
investering 4n enbart som kostnader.®

Med anledning av undervisnings- och kultur-
ministeriets utredning bad jag ministeriet fore in-
gangen av augusti ge en konkret och motiverad
bedémning av om det genom att tillféra kommu-
nernas elevvérd resurser och genom styrning som
baseras pa kvalitetsrekommendationer ar mojligt
att ordna sddan adekvat och i hela landet likvar-
dig elevvdrd som lagen om grundlaggande utbild-
ning forutsatter (dnr OKV/6/50/2011). T skrivan-
de stund finns ministeriets nya utredning inte
annu att tillgd, men det ar i varje fall klart att
den bor lasas med beaktande av de senaste forsk-
ningsresultaten om marginalisering av ungdomar

° Statsradets allmanna sammantrade 31.3.2011 protokoll

2372011, bilaga 2.

S Effektivitetsrevisionen 192/2009 s. 89.
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och orsakerna till marginaliseringen. Som exem-
pel kan namnas att det under 2000-talet skett en
kraftig okning av antalet fall dar ungdomar ér ar-
betsoformogna pd grund av psykiska problem.
Forskarna framhaller sdlunda vikten av att fore-
bygga och i ett tidigt skede diagnosticera psykis-
ka problem och vid behov hanvisa ungdomar till
vérd, i syfte att forhindra marginalisering.” En li-
ka tydlig analys av situationen framfordes nyli-
gen vid statsradets allmanna sammantrade: Allt
flera ungdomar med psykiska problem héller pa
att utestangas frén arbetsmarknaden p4 grund av
bristen p4 vard. Detta dr en utveckling som ocksé
utgor ett betydande hot mot samhallsekonomin.®

Sammanfattning

Informationsstyrningen har sin givna funktion
men de iakttagelser som gjorts i samband med
laglighetskontrollen stoder statens revisionsverks
bedomning, dvs. att informationsstyrningen in-
te nodvandigtvis i alla situationer, pa det satt som
grundlagen forutsatter, tillrackligt val tryggar till-
gangen pé centrala serviceformer.® Dessutom més-
te det beaktas att det dr mojligt att overvaka ef-
terlevnaden av endast forpliktande bestammelser
— i frdga om rekommendationer &r det i praktiken
omojligt. Ocksa forpliktande normer forlorar 4 an-
dra sin betydelse om det inte finns ett fungerande

uppfoljnings- och 6vervakningssystem.

Raitasalo — Maaniemi: Viisi nuorta elikkeelle joka péiva.
Sosiaalivakuutus 1/2011 s. 34.

Statsradets allmanna sammantrade 31.3.2011 protokoll
2372011, bilaga 2.

Statens revisionsverk B 15/2009 och effektivitetsrevisionen
192/2009.



