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Yttrande Over rapport RO2015:01, Brand pa Textes HVB-hem i
Norrtélje (dnr O-09/13)

Statens haverikommission (SHK) har sant 6ver en rapport (RO 2015:01) om en brand pa
Textes HVB-hem den 27 augusti 2013 i Norrtélje, Stockholms lan.

SHK uppmarksammar Inspektionen for vard och omsorg (IVO) pa att rapporten innehaller
en rekommendation stélld till myndigheten samt emotser besked om vilka atgarder som
har vidtagits med anledning av rekommendationen.

Rekommendationen till IVO

IVVO rekommenderas att utforma rutiner som sakerstéller att verksamheten dven ur ett
brandskyddsperspektiv bedoms som saker vid tillstdnds- och tillsynsverksamhet avseende
HVB-hem.

IVO:s synpunkter med anledning av rekommendationen

Hur ser regelverket ut?

IVO utévar tillsyn Gver socialtjansten. Tillsynen dver enskild verksamhet avser bl.a.
verksamhet for vilken det kravs tillstand enligt 7 kap. 1 § forsta stycket SoL. Detta
framgar av 13 kap. 1 § SoL.

Enligt 13 kap. 2 § SoL innebar tillsyn en granskning av att verksamheten uppfyller krav
och mal enligt lagar och andra foreskrifter samt beslut som har meddelats med stod av
sadana foreskrifter.

Enligt 3 kap. 3 § SoL ska insatser enligt socialtjansten vara av god kvalitet. FOr utférande
av uppgifter inom socialtjansten ska det finnas personal med lamplig utbildning och
erfarenhet. Kvaliteten i verksamheten ska systematiskt och fortlépande utvecklas och
sakras.

| forarbetena (prop. 1996/97:124 s. 52 f) till denna bestdammelse anges bl.a. féljande.
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Kravet pa god kvalitet ska galla bade privat och offentlig verksamhet inom
socialtjansten och for saval myndighetsutévning som évriga insatser. ---

Regeringen --- kan --- konstatera att det ar svart att bedéma och definiera
kvalitet i socialtjanstens olika verksamheter. Kvalitet &r ett svarfangat
begrepp och vad som &r god kvalitet later sig inte faststéllas pa ett entydigt
och objektivt satt. ---

Socialtjinstkommittén menar att &ven om kunskapen om vad som avses med
kvalitet inom socialtjansten hittills &r begransad sa vet vi att vissa faktorer
ar av stor betydelse for att verksamhetens ska sagas ha god kvalitet. Bland
annat skall socialtjanstens insatser ges i enlighet med de mal och 6vriga
bestammelser som lagen anger samt pa ett sadant sétt att den enskildes
behov av stdd och hjalp tillgodoses och syftet med insatsen eller
verksamheten uppnas. Detta forutsatter personal med lamplig utbildning och
erfarenhet och med ett sadant forhallningssatt till de hjalpbehdvande att de
upplever trygghet i métet med socialtjansten och i den vard som ges.

For att uppna god kvalitet i Socialtjansten kravs enligt regeringens
bedémning en rad ingredienser sdsom rattssakerhet, den enskildes
medinflytande och en latt tillganglig vard och service. En val fungerande
arbetsledning och en lamplig sammansattning av ett arbetslag ar andra
faktorer som kan ge forutsattningar for en god kvalitet. Att socialtjansten
anvander sig av ett genomtankt arbetssatt ar en del av kvaliteten, vilket
understryker behovet av uppfoljning och utvardering av olika insatser.

Regeringen vill i detta sammanhang rikta sarskild uppmarksamhet mot
fragor om bemotandet av enskilda inom socialtjansten. En vasentlig del av
de insatser som utfors inom socialtjanstens individ- och familjeomsorg syftar
till att stodja en forandring i den enskildes livssituation. Kérnan i det sociala
arbetet ar sjalva klientarbetet och da framst det som sker i métet mellan
socialarbetare och klient. En fortroendefull samverkan mellan den enskilde
och socialtjanstens personal och respekten for den enskildes personliga
integritet ar darfor av stor betydelse for kvaliteten. Det ar vasentligt att
socialtjansten visar lyhdrdhet och inlevelseférmaga i den enskildes
forhallanden samt att denne har insyn i och ett reellt inflytande Gver de
insatser som ges. Vad galler socialbidrag staller den individuella
behovsprévningen krav pa att géra prévningen pa ett sadant sétt att den
enskilde upplever att hans eller hennes drende beddmts pa ett objektivt och
korrekt satt i enlighet med den lagstiftning som galler.
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Forsoken att definiera vad som ar god kvalitet inom socialtjansten leder till
slutsatsen att kvalitetsutveckling bor fokuseras pa alla delar av
verksamheten. Det géller saval organisationsstrukturen, arbetsprocessen
som det resultat man uppnar.

For viss enskild verksamhet, t.ex. hem for vard eller boende, kravs tillstand fran IVO (7
kap. 1 § SoL). Tillstand far endast beviljas om verksamheten uppfyller kraven pa god
kvalitet och sakerhet (7 kap. 2 § SoL).

Begreppet ”god kvalitet och sdkerhet” har inte ndrmare definierats i socialtjanstlagen. Av
forarbetena (SOU 1994:139 och prop. 1996/97:124) framgar bl.a. foljande. Tillstand far
endast beviljas om verksamheten uppfyller kraven pa god kvalitet och sakerhet. Vissa
faktorer for prévningen av den tillstandspliktiga verksamheten &r av grundlaggande
betydelse. Det galler bl.a. att den som forestar verksamheten har lamplig utbildning,
tidigare erfarenhet och vitsordad personlig lamplighet. Det bor aven kunna stéllas krav pa
att lokaler och utrustning ar andamalsenliga. Detta frantar dock inte den s6kande ansvaret
for att ombesorja att bl.a. raddningstjansten, yrkesinspektionen (numera
Arbetsmiljoverket) och miljo- och halsoskyddsnamnden utifran gallande bestammelser
inom respektive omrade granskar de tilltankta lokalerna.

En ansokan till IVO om tillstand som avses i 7 kap. 1 § forsta stycket SoL for att bedriva
enskild verksamhet ska vara skriftlig och innehdlla vissa narmare angivna uppgifter. Till
ansokan ska det bl.a. fogas ritningar dver verksamhetens lokaler samt uppgifter om hur
brandskyddet ar ordnat. Detta framgar av 4 kap. 1 § socialtjanstforordningen.

Bestammelser om en ansokan om tillstand att bedriva verksamhet i form av hem for vard
eller boende finns aven i 6 kap. Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS
2003:20) om hem for vard eller boende. | 6 kap. 6 § anges féljande:

Enligt 4 kap. 1 § andra stycket socialtjanstforordningen (2001:937) ska det till
ansokan bifogas ritningar éver verksamhetens lokaler samt uppgifter om hur
brandskyddet &r ordnat. Ritningarna ska vara skalenliga. | ansokan ska det alltid inga
e uppgift om lokalernas anvandning,
e uppgift om vilka kontakter som tagits med byggnadsnamnden eller
motsvarande, och
e uppgift om vilka kontakter som tagits med miljo- och halsoskyddsnamnden
eller motsvarande.

Det finns inga forarbeten till dessa bestammelser och fragan hur de ar tankt att tillampas
har inte, savitt IVO kanner till, berorts i nagra rattskallor. Som SHK har uppgett kan
kravet pa uppgifter om hur brandskyddet &r ordnat sannolikt harledas tillbaka till den
tidigare gallande stadgan (1970:88) om enskilda vardhem m.m. (vardhemsstadgan). | 7 §
angavs att enskilt vardhem inte far drivas utan tillstdnd samt att ansokningshandlingarna
ska innehalla uppgift om bl.a. brandskyddsatgarder. Av forarbetena (prop. 1970:17 s. 23
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f.) framgar att Socialstyrelsen bor bevaka att brandskyddsintressena tillgodoses i samband
med tillstandsgivningen. Detta géller sarskilt i de situationer da bygglov inte kréavs. Harvid
bor naturligen en samordning ske med andra centrala myndigheters anvisningar och praxis
sd att det inte uppstar konflikter mellan olika bestammelser och oklarhet om vad som
galler.

Ett par fragor som behdver besvaras

SHK:s rapport och rekommendation till IVO vécker en del fragor. Det finns anledning
fundera pa hur rattslaget ska tolkas. Foljande alternativa fragor bor besvaras:

1. Har IVO tillsyn 6ver brandskydd i verksamhet som bedrivs enligt SoL och ska
IVO gora en fullstandig beddmning av brandskyddet inom ramen for sin
tillstandsprovning?

2. Ska IVO pa nagot annat, mer begransat sétt, beakta brandskyddsintressena inom
ramen for sin tillstandsprévning?

Haverikommissionens uppfattning om rattslaget

SHK anfor att brandskyddet ingar som en del av IVO:s tillsynsansvar enligt SoL. Vidare
anser SHK att redovisade brandskyddsatgarder ska bedomas i samband med IVO:s
tillstandsgivning. Tillstand far endast beviljas om verksamheten uppfyller kraven pa god
kvalitet och sakerhet. | detta ingdr, enligt SHK, att det ska finnas ett fullgott
byggnadstekniskt och organisatoriskt brandskydd i verksamheten.

Det ovanstaende tyder pa att SHK anser att IVO har tillsyn 6ver brandskyddet och dven
ska gora en fullstandig bedomning av detta inom samband for tillstandsprévningen.
Samtidigt finns det formuleringar i SHK:s rapport som antyder att det ar ett mer begransat
ansvar som avses. Det anges att det ”’i samband med tillstdndsgivningen bor bevakas att
brandskyddsintressena tillgodoses”. Vidare anges att [IVO inte kan forvéntas ha ~egen
specialkompetens om hur brandskyddet i olika byggnader lampligen ska vara utformat for
att sakerstalla en tillracklig brandskyddsniva”. Den kompetensen, anges SHK, finns
istallet hos bl.a. réddningstjansten och byggnadsnamnden i kommunen. SHK anfor att
IVO i samband med tillstandsprovningen regelmassigt bor samrada med de kommunala
myndigheter som ansvarar for fragan.

IVO anser att SHK:s argumentation till vissa delar & motstridig. Om I\VVO har ansvar for
tillsyn och tillstandsprovning pa brandskyddsomradet, ska myndigheten ta detta ansvar
fullt ut. Det innebér bl.a. att VO maste ha tillgang till egen kompetens for att kunna géra
sjalvstandiga bedémningar av brandskyddet i verksamheterna. Det gar inte att vara
ansvarig tillsynsmyndighet, men samtidigt forlita sig pa andra myndigheters kompetens.
En annan mojlig tolkning av SHK:s analys av rattslaget &r att IVO trots allt har ett mer
begréansat ansvar for att i samband med tillstandsgivningen kontrollera att
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brandskyddsintressena har beaktats. Detta kan t.ex. ske genom samrad med
raddningstjansten.

IVO:s uppfattning om rattslaget

Det framgar inte av SoL eller av regelverket i 6vrigt att IVO har tillsyn éver brandskyddet
och inte heller att brandskyddet ska omfattas av tillstandsprovningen pa annat satt an att
uppgifter om hur brandskyddet &r ordnat ska fogas till ansokan. Regelverket pa
socialtjanstomradet innehaller 6verhuvudtaget inte nagra bestammelser om brandskydd
(med undantag for 4 kap. 1 § SoF). Brandskyddet ar inte heller omnamnt i forarbetena till
SoL eller i nagra andra rattskallor. Exempelvis infordes ar 2009 en artikel med titeln
Skaligt brandskydd av Vilhelm Persson i Forvaltningsrattslig tidskrift. Artikeln innehaller
en grundlig genomgang av regleringen, men namner 6verhuvudtaget inte regelverket pa
socialtjanstomradet.

IVO delar inte uppfattningen att brandskydd ar en fraga som omfattas av begreppet
sakerhet i 7 kap. 2 § SoL. Uttalandet i férarbetena att det kan stallas krav pa att lokalerna
ar andamalsenliga syftar inte pa brandskyddet. Det som IVO bedémer inom ramen for sin
tillstandsprévning ar om lokalerna ar utformade pa ett sadant satt att det ar mojligt att
bedriva en saker vard och behandling i verksamheten. Ett exempel pa vad som da avses ar
att det inte ska uppsta konfliketer mellan dem som vistas pa ett HVB och som aventyrar
deras sékerhet.

En sadan tolkning som SHK gor av begreppet sékerhet skulle kunna leda till att dven
andra sakerhetsaspekter ska inga i tillstandsprévningen (och tillsynen), t.ex. elsakerhet,
livsmedelssakerhet etc. Det &r inte rimligt att VO i sin tillstandsprévning ska prova alla
upptéankliga sakerhetsaspekter, som dessutom ryms inom andra tillsynsmyndigheters
uppdrag. IVO saknar kompetens pa dessa omraden och det finns inget regelverk att
tillampa. Som tidigare ndmnts saknas bestdammelser om t.ex. brandskydd i det regelverk
som IVO &r satt att tillampa och IVO har inte tillsyn 6ver efterlevnaden av LSO med
tillhdrande forfattningar.

IVO anser sammanfattningsvis att det inte finns grund for en sadan langtgaende tolkning
som SHK gor.

Fragan ar da hur bestammelsen i SoF att den sékande ska bifoga uppgifter om hur
brandskyddet ar ordnat ska tolkas? Som SHK konstaterar har fragan om bedémningen av
brandskyddsatgarder i samband med tillstAndsgivning inte berorts i senare lagstiftning pa
omradet. Det enda som finns &r ett dldre uttalande i forarbetena till vardhemsstadgan dar
det anges att ansvarig myndighet i samband med tillstandsgivning bor bevaka att
brandskyddsintressena tillgodoses”.

Hittills har 1IVO tillampat den aktuella bestimmelsen pa foljande satt.
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IVO kontrollerar att brandskyddet har redovisats i ansdkan till myndigheten. Om
redogorelsen for hur brandskyddet &r ordnat verkar uppenbart bristfalligt far den som ska
bedriva verksamheten en mojlighet att komplettera uppgifterna. Vid behov skickar IVO
handlingarna pa remiss till berérd raddningstjanst. Nar IVO har utfardat ett tillstand
skickas en kopia pa beslut och tillstandsbevis for kannedom till den lokala
raddningstjansten for att denna ska vara informerad om vilken verksamhet som ska
bedrivas i omradet.

Nagon form av bedémning av brandskyddet gors alltsa vid tillstandsgivningen, vilket
innebar att VO bevakar att brandskyddsintressena tillgodose. Detta sker bl.a. genom
samrad med berérd raddningstjanst, nar detta bedoms vara en nodvandig atgard.

Har den som ansoker om tillstand 6verhuvudtaget inte Iamnat in nagra uppgifter om hur
brandskyddet ar ordnat ska IVO avsla ansokan, som da inte ar komplett. VO anser dock
inte att myndigheten har rattsligt stod for att avsla en ansokan darfor att brandskyddet ar
undermaligt.

Rattslaget behover klargoras

SHK har rekommenderat Socialstyrelsen att évervdaga om det finns behov av
fortydliganden genom foreskrifter eller allméanna rad for att tillse att tillstdnd inte beviljas
och verksamhet borjar bedrivas innan brandskyddet har bedémts som fullgott for den
sarskilda malgrupp som ér i fraga. Socialstyrelsen ska d&ven om det finns behov av
fortydliganden nar det géller tillsynsansvaret.

Som framgar av foéregaende avsnitt har SHK och 1\VO skilda uppfattningar om réttslaget.
Det &r oklart varfor bestammelsen ifraga infordes i SoF och hur den mer exakt &r tankt att
tillampas. Det kan finnas anledning att uppmarksamma regeringen pa de oklarheter som
finns och foresla ett fortydligande av regelverket. Detta bor ske innan Socialstyrelsen
inleder ett arbete med att ta fram foreskrifter och allmanna rad.

IVO anser att det &r mycket angeléget att forhindra att tragiska handelser av det har slaget
intraffar pa nytt. Ett forbattrat brandskydd kan vara en del i detta.

Det kan finnas ett behov av att forstéarka tillsynen och kontrollen av brandskyddet. Detta
bor i forsta hand ske dar kompetensen pa omradet finns, det vill sdga inom ramen for den
befintliga tillsynsorganisationen inom den kommunala raddningstjansten. Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap (MSB) har dven en roll i sammanhanget och har bl.a.
tagit fram en tillsynsvagledning for kommunal tillsyn enligt LSO.

Att tilldela VO ett tillsynsansvar for brandskyddet, vid sidan av befintliga
tillsynsmyndigheter, anser IVO daremot inte vara en lamplig atgard. Att ge flera
myndigheter samma uppgift medfér att dubbelarbete utfors. IVO skulle behdva bygga upp
en egen kompetens pa omradet, nagot som myndigheten saknar idag, vilket leder till 6kade
kostnader for staten. Det finns dven en risk for att de olika myndigheternas beddmningar
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kommer att skilja sig at och de som bedriver verksamheten kommer da att nds av dubbla
budskap. Vad hander t.ex. om IVO i sin tillsyn gor en viss bedémning av en
brandskyddsatgard men raddningstjansten gor en annan?

En del av de argument som SHK for fram, som stod for att brandskyddet bor bedémas i
samband med 1VO:s tillstandsgivning &r att det finns en risk for att brandskyddsintressena
annars inte blir tillgodsedda och att verksamheter riskerar att bedrivas under osakra
forhallanden. Bland annat anges att LSO inte stéller nagra krav pa tillstandsforfarande
eller liknande for att sakerstalla ett skéligt brandskydd innan en viss verksamhet borjar
bedrivas. Det sdgs aven att den tillsyn som bedrivs enligt LSO inte kan ses som ett sakert
system for att sékerstélla att t.ex. ett HVB har ett skéligt brandskydd innan verksamheten
borjar bedrivas.

Fragan ar dock om man I6ser denna typ av problem genom att utse ytterligare en
tillsynsmyndighet vid sidan av de redan existerande. I\VO tror inte det.

SHK har aven uppgett att raddningstjansten kan ha svart att bedoma vilka sérskilda krav
som kan uppkomma till f6ljd av den malgrupp som finns vid ett visst HVB. Detta kan i sa
fall 16sas genom att raddningstjansten vid behov samrader med IVO. Men inte heller
denna fradga motiverar den av SHK forslagna ordningen.

Ska VO aven fortsattningsvis fylla en funktion pa brandskyddsomradet bor det anges
tydligt i regelverket vad myndigheten har for ansvar och uppgifter. Idag anges endast att
uppgifter om hur brandskyddet &r ordnat ska bifogas en ansékan om tillstand att bedriva
en verksamhet som ges in till IVO och inget mer, vilket inte dr tillfredsstéllande. VO
anser att regelverket behover ses éver och att det tydligt bor framga vad som forvantas av
myndigheten.

IVO vill i sammanhanget framhalla att ett fortydligande av regelverket bor omfatta alla
typer av verksamheter som ér tillstandspliktiga. Det galler alla olika typer av boenden for
aldre och funktionshindrade samt 6ppen och daglig verksamhet enligt SoL och lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).

Vilka atgarder avser IVO att vidta?
IVO for avsikt att vidta foljande atgarder med anledning av SHK:s rekommendation.

IVO avser att formalisera de rutiner som redan finns idag. Det innebdr att myndigheten
kontrollerar att brandskyddet har redovisats i ansokan till myndigheten. Om redogdrelsen
for hur brandskyddet ar ordnat verkar uppenbart bristfalligt far den som ska bedriva
verksamheten en mojlighet att komplettera uppgifterna. Vid behov skickar IVO
handlingarna pa remiss till berord raddningstjanst. Kopia pa beslut och tillstandsbevis
skickas till raddningstjansten i omradet.
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Enligt IVO:s uppfattning saknar myndigheten rattsligt stod for att utéva tillsyn dver
brandskyddet. Det saknas &ven réattsliga forutsattningar for att prova om brandskyddet ar
godtagbart inom ramen for IVO:s tillstdndsprovning. Det &r ytterst riskabelt for IVO att
agna sig at myndighetutovning utan att ha ett tydligt rattsligt stod for detta. Lat saga att
IVO forelagger en verksamhet att vidta atgarder for att forbattra sitt brandskydd.
Forelaggandet forenas med vite. Eller att IVO avslar en ansékan om tillstand att bedriva
viss verksamhet darfor att IVO anser att brandskyddet inte haller mattet. Bada dessa beslut
innebar myndighetsutévning och det kan leda till allvarliga konsekvenser for myndigheten
om det visar sig att besluten har fattats utan rattsligt stod.

IVO valjer darfor avvakta att ett klargorande sker av rattslaget och att eventuella
fortydliganden gors i det befintliga regelverket innan myndigheten vidtar nagra ytterligare
atgarder. IVO avser att ta kontakt med Regeringskansliet i denna fraga.

Beslut om detta yttrande har fattats av chefsjuristen Anna Sundberg. Juristen Jonas Widell
har varit foéredragande.

Anna Sundberg
Jonas Widell



