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Sammanfattning

Socialforvaltningen har genomfort en fordjupad analys av insatsen ledsagarservice
enligt LSS och ledsagning enligt SoL. Syftet har varit att klargora hur stadens
riktlinjer tolkas och tillimpas, utvecklingen av insatsen samt forutséattningarna for
utforandet. Forvaltningen kan bl a konstatera att det finns ett antal dtgarder som
behover goras for att stadens riktlinjer ska uppna sitt syfte och det behovs ett
tydligare och enhetligare regelverk kring ledsagning. Utforandegraden av
ledsagning dr pafallande 1&g i staden och forvaltningen kommer att fortsitta
analysen av ett antal mojliga orsaker till det.
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Arendets beredning
Detta drende har utarbetats inom avdelningen for stadsdvergripande sociala fragor,

strategiska enheten. Radet for funktionshinderfragor har behandlat drendet den 15
maj 2012.

Bakgrund

Socialforvaltningen har uppmérksammat att det rdder oklarheter 1 ett antal fragor
som ror ledsagning bl a nér det giller praxis i friga om rétten till ledsagning och
huruvida stadsdelsndmnderna gor olika bedomningar om ritten till ledsagning.

Forvaltningen har uppdragit &t konsultforetaget Karlof Consulting att 1 samarbete
med forvaltningen genomfora en fordjupad analys, savil fran bestillarperspektiv
som frén utforarperspektiv. Uppdraget har genomf6rts under mars och april 2012
och resultatet presenteras i den rapport som bilagts detta drende.

Utredningen

Utgangspunkten for utredningen har varit stadens riktlinjer "Handl4ggning av
insatser enligt LSS och bistand enligt SoL till barn, ungdomar och vuxna med
funktionsnedséttning”. Utredningen har genomforts i form av djupintervjuer,
granskning av avslag samt sammanstéllning och analys av statistik enligt foljande:

e Intervjuer med representanter for brukarorganisationerna NHR, DHR, SRF
och FUB.

e Intervjuer med tjdnstemén pd socialforvaltningen

e Intervjuer med bistindshandldggare fran fyra utvalda
stadsdelsforvaltningar

e Intervjuer med fyra utforare

e Statistik

Observationer fran utredningen

Av utredningen framgar att det under en femarsperiod skett en okning av antalet
beslut pd ca 14 %. Detta ska inte tolkas som att antalet brukare 6kat i samma
omfattning eftersom en brukare kan ha flera beslut. Daremot framgar att det under
samma femadrsperiod skett en markant minskning av antalet timmar per beslut, en
minskning pé ca 16 %. I intervjuerna framkommer att vissa brukargrupper som
tidigare fatt beslut enligt LSS numera fir ledsagning med stdd av SoL.
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Minskningen av antalet timmar for dessa grupper dr sannolikt storre &n de 16 %
som anges ovan.

Antalet utférda timmar har under femarsperioden 2007 — 2011 6kat med 18 %
vilket innebir att den enskilde anvint fler av sina beviljade timmar. Utredningen
kan dock konstatera att diskrepansen mellan beviljade timmar och utforda timmar
ar stor, med en utférandegrad pd 64 % éar 2011.

Stadens riktlinjer

Det finns en god kinnedom om riktlinjerna och bistandshandldggarna uppfattar sig
ha en god kunskap om riktlinjernas innehall. Viss kritik framfors mot att de &r sa
Oppna men samtidigt dr det av betydelse att det finns utrymme for den individuella
tolkning som ar av stor vikt vid beddmningen.

P& grund av sin generella karaktir och genom sin avsaknad av t ex indikation
kring antalet timmar som ska beviljas, blir riktlinjerna underordnade
drendedragningar, praxis och 6vrig mer specifik information i den aktuella
bedomningen. Riktlinjerna upplevs ocksd mer generdsa dn lagar och praxis och
utifran kravet pd en budget i balans blir detta en ytterligare orsak till att
riktlinjerna inte blir styrande.

Kritik har ocksd framforts om att riktlinjerna inte revideras i samma takt som
domar och réttspraxis. Véigen fran forslag till beslut i kommunfullmiktige upplevs
som alltfor lang.

En situation dér stadsdelar tolkar domar och réttspraxis snarare dn riktlinjerna kan
bidra till skillnader i tolkningar mellan stadsdelar och kan dven leda till en felaktig
utgdngspunkt vid bedomningen.

Bistandsbedomning

Samtliga intervjuade dr 6verens om att den individuella beddmningen &r viktig och
alla stadsdelar ar ocksa tydliga med att en individuell bedomning alltid gors.
Flertalet bistindshandldggare menar att man idag gor utforligare utredningar av de
enskildas hela livssituation jdmfort med tidigare och om det finns andra
forutsittningar i den enskildes livssituation som bidrar till att bryta isolering.
Sammantaget har detta lett till en minskning av antalet beviljade timmar.

Bedomningen pdverkas ocksé av skillnaderna mellan de tva lagrummen LSS och

SoL. Enligt stadens riktlinjer ska “ledsagning som bistdnd enligt SoL inte
innebdra ndagra begrdnsningar jamfort med ledsagarservice enligt LSS”. Denna
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effekt uppnas inte idag eftersom riktlinjerna inte anvinds som primart
styrdokument.

Information och specifikation

Intervjuerna visar att det finns 6nskeméal om béttre specificering t ex vad som ar
ledsagning, nédr den bor ges som insats, hur bestéllningen ska se ut och vilken roll
utforaren har. Flera av brukarorganisationerna beskriver att det ar otydligt vilka
kriterier ansdkan bedoms pa och manga upplever att besluten skiljer sig &t
beroende pé vad den enskilde lagt tyngdpunkten pa i sin ansdkan.

Bistdndshandldggaren har genom utredning och bedémning god insikt i hur den
enskildes livssituation ser ut men i momentet bestédllning fors endast en liten del av
denna information vidare till utféraren vilket medfor ett kunskapsglapp dem
emellan.

Den enskildes forvintningar

Brukarorganisationernas kritik mot insatsen ledsagning riktar sig savél mot
beddmning och beslut som mot utférandet av insatsen. Nir det géller bedomning
och beslut ror det sig t ex om att antalet beviljade timmar minskat, att besluten
skiljer sig at mellan stadsdelar och att bistdndshandldggarna inte har tillricklig
kunskap om vad olika funktionsnedséttningar leder till for behov av insatser.

Niér det géller utforandet har kritiken handlat om missndje med ledsagaren, fragor
kring av- och ombokning och om vad som &r mdjligt att géra med sin ledsagare
och vem som betalar for det.

Utforande

Det ér inte bara mellan stadsdelarna som det finns skillnader utan d&ven mellan
utforarna. Vid intervjuerna med utforarna framkommer att deras regler och praxis
skiljer sig frdn varandra pa flera omrdden. De utforare utredningen triffat uttrycker
ett behov av tydligare regler for hur staden ser pa ledsagning. Exempel pa regler
som behover fortydligas dr vad ledsagning bor ges till och inte ges till samt vilka
omkostnader for ledsagaren som utforaren bor ticka. Regler for detta finns 1
forfragningsunderlag for LOV men anses inte tydliga nog.

Det har kommit manga synpunkter pé att antalet beviljade timmar per enskild ar
for 14gt. Samtidigt ligger utférandegraden av ledsagning pa ett genomsnitt av 64 %
for hela staden. En utforandegrad pa denna niva i kombination med ett uttryckt
missndje dver att for f4 timmar beviljats dr anmérkningsvért, anser utredningen.
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Under intervjuerna har ett antal mojliga orsaker framkommit som forklaring till
den l4ga utforandegraden.

Det finns for ndrvarande 54 utforare av ledsagning och ca 900 personer med ett
aktivt beslut om ledsagning vilket ger ett genomsnitt av 17 personer per utforare.
Vid genomgang av statistik visar det sig att flera utforare har haft mycket fa, om
ens nagra ledsagningsuppdrag det senaste aret. Denna situation komplicerar
mojligheten for sma utforare att halla sig ajour med kunskap och rutiner runt
ledsagning.

En del utforare har uppmirksammat utredningen pa att den minskning av beslutat
antal timmar som skett det senaste aret har fatt effekten att enskilda véljer att dela
upp sin ledsagningstid med resultat att ledsagningsuppdragen blivit fler och
kortare. Detta leder till ett bemanningsproblem hos utférare med manga
timanstéllda da det ar svart att fa personal till denna typ av korta uppdrag.

Utredningens slutsatser

Riktlinjerna

Utredningens uppfattning ar att stadens riktlinjer inte uppnar sitt syfte att
sakerstdlla likabehandling i staden och att ge stod och végledning i det praktiska
arbetet med att tolka lagstiftningen i den individuella beddmningen. Som tidigare
ndmnts i rapporten uppfattas riktlinjerna for ”generdsa” med hénsyn till
stadsdelarnas budgetldge och flera har angivit att man istillet soker stod i domar
och praxis for sin bedomning. Ytterligare ett skil till att riktlinjerna inte far effekt
ar den langa tid det tar fran uppdatering till beslut i kommunfullmaiktige.

Slutsats:
- Det krévs en 6kad tydlighet och dialog om hur riktlinjerna ska anvindas,
exempelvis 1 relation till domar och praxis
- De bor kompletteras med mer specifik information som kan stédja de
individuella bedomningar som gors
- Riktlinjerna behover snabbt kunna uppdateras nér fordndringar i lagar och
praxis sker

Bistandsbedomning

Utredningens uppfattning ar att man kommit langt vad géller likabehandling inom
respektive stadsdel, ddremot dr det mycket fa exempel pa initiativ som bidrar till
likabehandling 6ver hela staden.
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Slutsats:
- De exempel pa stod i arbetet som utredningen sett lokalt pa stadsdelarna
behover i princip byggas upp centralt om man vill minska de lokala
variationerna

Skillnader i bedémning mellan SoL och LSS

I riktlinjerna anges att beddmningen enligt SoL inte ska innebéra nagra
begrinsningar jamfort med ledsagarservice enligt LSS. Utredningen har dock
uppmérksammat betydande skillnader i bedomningen mellan SoL och LSS.

Slutsats:
- Det behovs tydligare information om vilken roll SoL och LSS ska spela i
bedomningen

Behov av enhetliga regler kring ledsagning

Det finns ett antal variationer nér det giller hur utférarna tillimpar vissa regler och
det beror pé att man som utforare upplever en otydlighet om vad som géller for t
ex omkostnadsersittning till ledsagare, av- och ombokningsregler.

Slutsats:
- Staden behdver sékerstilla att information ar tillgdnglig for samtliga
utforare men dven for bestéllare och brukare si att det blir tydligt nér
ndgon utforare avviker frin dverenskommet regelverk.

En pafallande lag utforandegrad

Trots en 6kning av antalet utforda timmar de senaste &ren dr utférandegraden 1
genomsnitt 64 % for hela staden vilket far till konsekvens att den enskilde inte far
den ledsagning som bistdndshandldggaren bedomt att den enskilde har behov av.

Slutsats:
- Det glapp i ansvar och information som vi uppfattar uppstar mellan
bestédllare och utforare behdver dverbryggas.
- En utokad diskussion i staden om skilen till den l4ga utférandegraden,
beror det pd felaktiga bedomningar eller finns det faktorer som hindrar den
enskilde att anvénda det stod som han/hon fatt rtt till?

Den enskildes forvintningar

Utredningen konstaterar att det finns en diskrepans i1 forvantningar mellan vad den
enskilde anser att ledsagning ska vara till for och vad bistdndshandléggaren anser
om detsamma.
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Slutsats:
Det finns utrymme for att &n tydligare specificera vad ledsagning &r och vad den
ska ges respektive inte ges till. Detta for att 6ka samsynen om insatsen.

Férvaltningens synpunkter och férslag

Forvaltningen har tagit del av utredningen och 1 det f6ljande redovisas dels det
arbete som forvaltningen fortlopande gor for att sékerstélla likstélligheten i staden
och dels forvaltningens forslag till tgérder i vissa delar av bistdndshandlaggning
och utférande av ledsagarservice och ledsagning.

Riktlinjerna

Utredningens slutsats &r att riktlinjerna inte har den styreffekt som &r onskvart.
Riktlinjerna uppnar inte syftet att sdkerstilla likabehandling vad giller
ledsagarservice och ledsagning.

I det kontinuerliga arbete som forvaltningen bedriver ingar utbildningar om
stadens riktlinjer for handlaggning av stdd och service till barn, ungdomar och
vuxna med funktionsnedséttning. Forvaltningen har ocksa aterkommande
utbildningar nér det géller nyheter 1 réttspraxis. Vidare pagar ett arbete med att ta
fram stadsgemensamma riktlinjer for Lex Sarah. Utbildningarna vénder sig till
samtliga bistdndshandléggare och bestéllarchefer.

For nérvarande pagar en revidering av riktlinjerna, utover det forslag frén
september 2010 som beslutades av kommunfullméktige 1 februari 2012.
Revideringen sker mot bakgrund av att flera lagforédndringar och domar frén
Hogsta forvaltningsdomstolen har tillkommit under 2011.

I utredningen framgér att kritik har riktats mot att riktlinjerna inte uppdateras 1
samma takt som domar och rattspraxis. Forvaltningen har i samarbete med
juridiska avdelningen vid stadsledningskontoret utarbetat en modell som innebar
att 1 de fall réttsliga avgdranden tillkommer som paverkar aktuella riktlinjer
utarbetar stadsledningskontorets juridiska avdelning rekommendationer i avvaktan
pd att riktlinjerna omarbetas. I inledningen till riktlinjerna har férvaltningen
informerat om detta.

Bistandsbedomning
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Utredningen framhéller att de exempel pé stdod i arbetet som sker lokalt pa
stadsdelsforvaltningarna behdver byggas upp centralt 1 stéllet om man vill minska
de lokala variationerna.

Forvaltningen ansvarar sedan 2011 for ett sé kallat Tillimpningsnitverk for
riktlinjefragor som bestéar av 1 — 2 utsedda representanter fran
stadsdelsforvaltningarnas bestéllarenheter. Syftet med nétverket dr att understodja
anvindandet och tillimpningen av stadens riktlinjer som verktyg for att sdkerstilla
rattssdkerhet och likstéllighet i handlaggningen.

Flertalet bistindshandldggare som utredningen intervjuat lyfter fram att man idag
gor utforligare utredningar av den enskildes hela livssituation dn vad som tidigare
gjorts. Skdlet till detta dr bl a utredningsinstrumentet DUR.

DUR (Dokumentation, Utredning, Resultat) &r ett strukturerat utredningsmaterial
som anvinds med syfte att 6ka kvaliteten och réttssékerheten 1
myndighetsutdvningen bade for den enskilde och for bistaindshandldggaren. DUR
borjade anvdndas 2010 och 2011 genomforde forvaltningen en uppfoljning av
anvindandet av DUR 1 stadsdelsforvaltningarna. I vissa stadsdelsforvaltningar
anvinds DUR FH 1 alla eller néstan alla &renden medan utredningsinstrumentet
inte anvénds i lika stor utstrackning i andra. Uppf6ljningen kommer att fortga.

Utvecklingsarbetet i staden fortsédtter och DUR FH Vuxna kommer att
kompletteras med ett DUR FH Barn, som ska anvéndas vid utredning,
dokumentation och uppfoljning som rér barn med funktionsnedséttning.

Skillnader i bedomning mellan SoL och LSS

Kommunfullméiktige har beslutat att beddmningen av ledsagning som bistand
enligt SoL inte ska innebéra nigra begransningar jamfort med ledsagarservice
enligt LSS. Utredningen har dock uppmirksammat betydande skillnader i
beddomningen mellan SoL och LSS avseende ledsagarservice och ledsagning. I det
pagéende arbetet med revidering av riktlinjerna kommer forvaltningen att beakta
vad som framkommit i utredningen.

Behov av enhetliga regler kring ledsagning

Forvaltningen instdimmer i utredningens uppfattning att informationen till utforare,
bestillare och de enskilda behover fortydligas och bli mer tillganglig. Det
regelverk som ligger till grund for ledsagning behdver kommuniceras pa ett
tydligare sitt och uppfoljningen av regelverket méste intensifieras.
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Forfrigningsunderlagen for ledsagning revideras en géng per &r och vid nésta
tillfalle for revidering kommer forvaltningen att fortydliga de fragor som kommit
fram 1 utredningen vad giller regelverket. De delar som péverkar riktlinjerna
kommer att arbetas in dér. Forvaltningen kommer dven att ta fram en modell for en
mer lattillgénglig och tydlig information till sévél de enskilda som utfoérare och
bestéllare ndr det giller regelverket for ledsagning, t ex regler for omkostnader.

En pdfallande ldg utforandegrad

Trots en 0kning av antalet utférda timmar de senaste aren &r utférandegraden dver
staden endast 64 % 1 genomsnitt. Utredningen menar att en utférandegrad pé
denna niva i kombination med ett uttryckt missnoje over att for fa timmar beviljats
ar anmédrkningsvart. Under de intervjuer utredningen genomfort har det
framkommit nio olika mojliga skl till att utforandegraden &r sa 14g.

Forvaltningen kommer att analysera de olika antagandena for att om mdjligt
fastsla de faktiska orsakerna till den ldga utférandegraden.

Den enskildes forvintningar

Utredningen konstaterar att det finns en diskrepans i forvantningar mellan vad den
enskilde anser att ledsagning ska vara till for och vad bistandshandldggaren anser
om detsamma.

Forvaltningen kommer, som ovan redovisats, att gora en dversyn av regelverket
for ledsagning, fortydliga informationen och klargéra vad som ér ledsagning och
vad som inte dr ledsagning. Detta sammantaget forvintas leda till en stérre samsyn
om vad ledsagning dr och vad man som enskild kan forvinta sig att fa genom
Insatsen.

Bilagor:
1. Utredning avseende insatserna ledsagarservice och ledsagning i

Stockholms stad, Karl6f Consulting
2. Ledsagarservice, statistik, Karlof Consulting
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