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Sammanfattning

Forvaltningen har genomfort en fordjupad utredning avseende insatserna
ledsagarservice enligt LSS och ledsagning enligt SoL. Det har i den fordjupade
utredningen inte framkommit nagon information som gjort det nddvéndigt att
andra tidigare gjorda observationer och slutsatser. Ddremot har utredningen
bidragit till en fordjupad forstielse for dessa. Aven ett antal nya fragor har lyfts
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utifran den helhetsbild som framkommit genom intervjuer, enkiter och
fokusgrupper.

Forvaltningen delar i huvudsak utredningens slutsatser och forslag till atgarder och
foreslar for egen del bl a vidareutveckling av riktlinjerna, fortydligande av avtal
och klargdrande av regler for omkostnadsersittning.

Arendets beredning

Detta drende har utarbetats inom avdelningen for stadsdvergripande fragor,
strategiska enheten. Radet for funktionshinderfrdgor har behandlat &rendet den 16
maj 2013.

Bakgrund

I december 2011 behandlade socialndimnden ”Skrivelse om péstidda
nedskérningar 1 ledsagarservice”, Dnr 2.6.1-0579/2011. I skrivelsen stélls ett antal
frdgor om ledsagarservice, bl a om praxis i frdga om ritten till ledsagarservice
dndrats och om stadsdelsndmnderna gor olika beddmningar om rétten till
ledsagarservice. I forvaltningens svar pa skrivelsen framgick att forvaltningen
pabdrjat en analys i syfte att klarldgga de faktiska forhallandena.

I juni 2012 behandlade socialndmnden drendet ”Utredning avseende
ledsagarservice enligt LSS och ledsagning enligt SoL”, Dnr 3.1-0199/2012.
Socialndmnden godkdnde delvis forvaltningens forslag och gav forvaltningen 1
uppdrag att gora en djupare undersokning kring skillnader nir det ror insatsen
ledsagarservice enligt LSS och ledsagning enligt SoL. Uppdraget innebar bl a att
mer genomgaende ta reda pa varfor besluten skiljer sig mellan stadsdelarna.
Undersokningen bor ocksé fokusera pd varfor det skiljer sig mellan antalet
beviljade timmar och antalet utférda timmar. Nimnden framhaller d4ven vikten av
att forvaltningen tillgodoser behovet av utbildning och information for att 6ka
medvetenheten omkring Stockholms stads riktlinjer och géllande lagstiftning.

Forvaltningen har uppdragit &t Karlof Consulting att fordjupa utredningen, bland
annat genom att inkludera fler stadsdelar och fordjupa observationer och slutsatser
fran foregéende utredning. Resultatet av utredningen har presenterats i en rapport.

Rapporten

Utredningen redovisar tidigare observationer och slutsatser som kunnat bekréftas,
samt beskriver nya observationer och slutsatser som gjorts i och med den
fordjupade analysen.
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Genomforandet av analysen har skett genom:

Gruppintervjuer med enhetschefer och bistandshandldggare
Intervjuerna med bistandshandldggarna har huvudsakligen fokuserat pa:
e Synen pa bedomning och beslut
e Likabedomning inom stadsdelen och dver staden

Fokusgrupper med enskilda anvindare av insatsen
Tvé fokusgrupper med atta deltagare i vardera har genomforts dar den
huvudsakliga fragestéllningen var:

e Hinder och mojligheter for de enskilda att anvinda insatsen

Intervjuer/enkdter med utforare
e Stdd, policys géllande utférandet
e Den laga utférandegraden
e Omkostnader i samband med ledsagning

Resultat frdan den fordjupade analysen

I den fordjupade analysen har det inte framkommit nagot som gjort det ndodvéndigt
att dndra tidigare genomforda observationer och slutsatser. Daremot har studien
bidragit till en fordjupad forstaelse for dessa. Dartill har ett antal nya fragor lyfts
utifran den helhetsbild som framkommit fran intervjuer, enkéter och fokusgrupper.

Observationer fran ytterligare tre stadsdelsforvaltningar

I foregaende utredning framgick det bl a att antalet beslutade timmar for
ledsagning minskar. Det framgick dven att det finns skillnader mellan
stadsdelarna. Ett antal observationer fran ytterligare tre stadsdelsforvaltningar
fortydligar bilden av dessa tva observationer och lyfter dven fram fler
observationer som gjorts i den fordjupade utredningen:

e Generellt sett har stadsdelarna blivit mer restriktiva med antalet timmar i
besluten.

Fler upplever att besluten var for generdsa tidigare.

Lattare att bedoma antalet timmar kopplat till specifika aktiviteter.
Budgeten paverkar beddmningarna.

Forsvérad uppfoljning i och med okat antal utforare.

Antal avslag/delavslag skiljer sig at mellan stadsdelsforvaltningarna
Riktlinjerna ger inte tillrackligt stod vid beddmning och beslut.
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e Olika syn pd vad som ér ett rimligt antal timmar

e Olika forutsattningar for enskilda individer inom de olika stadsdelarna.
e Organisation och kompetens inom stadsdelsforvaltningen paverkar.

e Olika uppfattning om vilka aktiviteter som bdr ingé i1 insatsen.

e Uppfoljning av brister inom olika omraden.

Observationer fran enkdt och intervjuer med utforare

Stadens avtal ldamnar utrymme for tolkning vilket medfor att utforarna sjélva tagit
fram mer eller mindre utforliga policys som stdd i hanteringen kring de
fragestillningar som uppstar. Detta giller t ex hanteringen av omkostnader och
tids- och personalkontinuitet.

Sma utforare har léttare att gdra anpassningar pé individnivd medan stora utforare
har ldttare att vara flexibla vid behov av tidsbyten, vilket forstérker bilden av att
olika individer behandlas olika.

Det finns grainsomraden och grazoner dér utférare upplever svarigheter med att

veta vad som dr rétt hantering, t ex finns det gransaktiviteter 1 insatsen dér det ar
oklart om de kan klassas som ledsagning. Det finns ocksé fragor kring hur 14ngt
utforarens ansvar stracker sig, t ex nir det géller viss kompetens hos ledsagarna.

Observationer fran fokusgrupper med enskilda

Vad dr det som hindrar enskilda fran att anvdnda sina beslutade timmar och éven
vad som skulle kunna 6ka mojligheterna till nyttjandet av timmar?
Fragestillningarna tog sin utgdngspunkt i den laga utforandegraden och byggde pa
argument som kommit fram i den tidigare utredningen.

Sjukdom é&r det storsta hindret nir det géller att anvinda beviljade timmar. Dels
handlar det om att enskildas tillstdnd forsdmras s& pass under perioder att de inte
har mojlighet att anvénda sina timmar enligt fattat beslut, dels om tillféllig
sjukdom som gor att avbokning av ledsagning behdver ske med kort varsel, och
timmarna da gér forlorade.

En annan orsak som hindrar den enskilde frén att anvénda timmar ar kraven pa
planering. Det framkom vid fokusgrupperna att det ar svért att planera sitt liv i
aktiviteter langt 1 forvdg. Uppkomna vardagliga behov, vilja eller lust till spontana
aktiviteter samt vider, kan vara orsaker till varfor man vill gora saker eller éndra
aktiviteter med kort framforhallning. Det har blivit viktigare att uppge specifika
aktiviteter 1 ansokningarna vilket gar emot den enskildes 6nskemal om att kunna
vara spontan och flexibel.
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I fokusgrupperna uttrycktes en énskan om mer stod fran handldggaren for att vélja
ritt. Aven om det ir litt att byta utforare, skapar det merarbete och det finns en
risk att man inte har mgjlighet att utnyttja sina timmar under en period.

Observationer avseende kommunikation och information
Utredningen visar att det finns utrymme for forbattringar avseende
kommunikationen mellan alla aktorer och intressenter. Det finns en efterfragan hos
aktorerna om okad tydlighet:

- Stadsdelsforvaltningarna 6nskar 6kad tydlighet fran staden centralt

- Utforarna 6nskar 6kad tydlighet fran staden centralt och frén

stadsdelsforvaltningarna
- Anvindarna av insatsen vill ha 6kad tydlighet fran alla aktorer.

Kompletterande slutsatser

Det finns flera orsaker till varfor antalet beslutade timmar for ledsagning minskat
over tid. Stadsdelsforvaltningarna anser att de idag fattar mer korrekta beslut
avseende antalet timmar. Den enskilde upplever att det har skett forsimringar och
att man inte far den ledsagning man anser sig ha rétt till.

Insatsen ledsagning ska bidra till mojligheten “att leva som andra”. Vad som anses
rimligt dr hogst individuellt och préiglas av bakgrund, religion, egna vérderingar
och forutsittningar. Detta innebér att forvéntningar hos enskilda kommer att vara
olika och att bedomningar som gors av handldggare 1 viss mén aldrig kommer att
vara helt lika.

Det finns ett behov av ett tydligare avtal med staden. I stéllet for att respektive
utforare tar fram egna policys bor staden ansvara for att ta fram ett avtal dar
utrymmet for olika tolkning minimeras. Detta skulle 6ka likabedomningen over
staden.

Det finns oklara grinssnitt mellan ledsagning och andra insatser. Nér
stadsdelsforvaltningarna nu ser mer till hela stodsituationen far det effekter genom
fler grianssnitt mellan olika insatser. Detta kan komplicera for den enskilde nér
ledsagningstimmar minskar for att andra insatser anses ersétta behovet. Finns det
dérmed en risk fOr att man tappar innebdrden 1 insatsen ledsagning?

Brister i kommunikation och information leder till olika syn pa insatsen. Det

saknas till viss del kanaler for information och aterkoppling, ndgot som kan leda
till att bade aktorer och enskilda skapar egna uppfattningar om vad det &r som
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giéller. Genom att forankra tydliga kommunikationskanaler, specificera
information samt 6ka erfarenhetsutbytet kan samsynen kring insatsen oka.

Férvaltningens synpunkter och férslag

Forvaltningens uppfattning &r att de tva utredningar som genomforts har klargjort
och fortydligat vilka omrdden som behdver forbéttras och utvecklas nér det giller
ledsagarservice enligt LSS och ledsagning enligt SoL.

De omraden som forvaltningen kommer att arbeta vidare med och utveckla ér de
omrdden som framkommer i den férdjupade utredningen. I stort handlar forslagen
om att f4 en 6kad samsyn mellan de olika aktorer som berdrs och fa en dkad
enhetlighet i hanteringen av insatserna. De omraden som dr aktuella for fortsatt
utveckling ar att skapa forutsdttningar for “likabedomning” inom staden, skapa
forutsdttningar for likabehandling samt forbdttra upplevelsen av ledsagning for de
enskilda.

Forvaltningen kommenterar i det foljande nagra delar i utredningen som é&r sarskilt
viktiga for det fortsatta arbetet:

Riktlinjer

Utredningen har konstaterat att stadsdelsforvaltningarna bedomer behovet av
ledsagning pé olika sitt. En orsak &r att milgruppen dr mycket heterogen och
beddmningen av insatsen komplex vilket forsvarar en likabedomning. En annan
orsak som kan ligga till grund for olika bedomningar &r att staden genom &ren haft
en ambitionsniva som 1 vissa delar dr hogre dn vad lagar och praxis anger.

Forvaltningen genomfor arliga riktlinjeutbildningar och réttspraxisgenomgangar 1
samverkan med stadsledningskontorets juridiska avdelning, samt utbildningar i ny
lagstiftning som behdver kommuniceras. Forvaltningen har vidare inréttat ett sa
kallat tillimpningsndtverk med representanter frén stadens alla bestéllarenheter
inom funktionsnedséttning. Syftet med nétverket dr att forankra stadens riktlinjer
och stirka anvdndandet av dessa genom de diskussioner som fors och sedan tas
tillbaka till den egna arbetsenheten. Detta arbete kommer att fortgd och
vidareutvecklas.

I utredningen framkommer det att det finns olika uppfattningar och olika

tolkningar om vad som faktiskt ingar i insatsen ledsagning. Exempel som tas upp
ar utlandsresa, annan léngre resa, att ledsagaren ska sitta med pé aktiviteten eller
enbart vara med till och fran aktiviteten, ratt att fa ledsagning for elittrdning eller
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ledsagning till och frin ldkarbesok. Forvaltningen kommer att arbeta vidare och
utveckla fragan om vad som kan sdgas vara “normala” aktiviteter.

Efter revideringen av nuvarande riktlinjer, har det tillkommit avgéranden 1 Hogsta
Forvaltningsdomstolen som har betydelse for staden riktlinjer for
verksamhetsomradet och for att de kan uppfattas som otydliga. De domar som
tillkommit har inneburit en stramare tolkning av lagstiftningen och dess forarbeten
jamfort med tidigare, ndgot som kan forklara upplevelsen av att riktlinjerna ar
otydliga.

I forslaget till reviderade riktlinjer som presenteras for socialndmnden i mars 2013
foreslas bland annat fordndringar av riktlinjerna for ledsagarservice enligt LSS och
ledsagning enligt SoL. Syftet dr att anpassa dessa till gdllande rittslage och vad
som enligt praxis kan anses utgora goda levnadsvillkor respektive skilig
levnadsniva idag. I de reviderade riktlinjerna har forvaltningen ytterligare
tydliggjort ambitionsnivan med insatsen genom att beskriva vad det kan betyda att
”leva som andra” samt ’en god och skilig levnadsniva”. Detta kommer dven
fortsdttningsvis att kommuniceras och understrykas bl.a. vid de dterkommande
riktlinje- och réttspraxisutbildningarna.

En annan fraga som utvecklas i forslaget till revidering av riktlinjerna ar
granssnittet gentemot andra insatser, t ex hemtjanst och féardtjénst.

En av de huvudsakliga observationerna i utredningen &r att utférandegraden totalt
sett Over staden ir lag, d v s den enskilde anvénder inte beslutade timmar. Det
huvudsakliga skélet som anges &r sjukdom, vilket generellt sett drabbar
maélgruppen mer dn andra. En annan orsak som hindrar den enskilde ar kravet pa
planering, d v s planera sitt liv 1 aktiviteter ldngt 1 forvig.

Utredningen foreslér olika alternativ for att 6ka flexibiliteten 1 besluten och
forvaltningen kommer i det fortsatta riktlinjearbetet att prova ett antal forslag som
anges 1 utredningen.

Information och kommunikation

Det har framkommit i utredningen att det finns utrymme for forbéttringar nér det
giller kommunikation och information mellan alla aktorer, d v s mellan de
enskilda, stadsdelsforvaltningarna och utforarna. Ett exempel déir information gér
forlorad &r 1 bestillningen frén stadsdelsforvaltningen till utforaren.
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Forvaltningen instdimmer i att information och kommunikation &r ett
utvecklingsomrade och kommer att ta initiativ till att bjuda in utforare for att
diskutera hanteringen kring ledsagning och ledsagarservice. Ett forum for detta ar
det branschrad som finns for utforare inom funktionshinderomradet. Forvaltningen
kommer dven att undersoka hur informationen pa Stockholms stads hemsida kan
bli tydligare sé att tillgdngligheten for alla parter oka.

Upphandling enligt LOV, avtal

Ledsagning utfors idag av enskilda utforare och entreprenader och i egen regi. De
enskilda utférarna upphandlas enligt LOV. Entreprenaderna upphandlas enligt
LOU och har ddrmed andra forutsittningar &n de enskilda utfoérarna. Den egna
regin omfattas den inte av ndgot sarskilt avtal men savél entreprenader som egen
regi omfattas automatiskt av valfrihetssystemet.

Forvaltningen kommer att utreda mojligheterna att formulera gemensamma krav
for alla som bedriver ledsagning i staden, bl a mot bakgrund av det som anges 1
”Anvisningar for upphandlingar inom omsorg om personer med
funktionsnedséttning enligt LSS, (Dnr 326-1430/2008): ”For att fa ett
konkurrensneutralt valfrihetssystem &r det visentligt att priser och andra
forutsittningar for utférarna dr desamma i stadens entreprenadupphandlingar
enligt LOU och for att bli godkind enligt LOV som for stadens egen regi.”

Ytterligare ett steg i syfte att framja likabehandling 6ver staden ar att tydliggora
delar 1 avtalet for att minimera risken for olika tolkningar.

Mdnga utforare av ledsagning

Det stora antalet utforare leder till svarigheter att vélja utforare for den enskilde
och till att vissa utforare har mycket fa, eller inga ledsagningsuppdrag. Det bidrar
aven till att mojligheterna for en bra uppfoljning av kvalitet och fakturor minskar.
I utredningen foreslas att antalet utférare bor begransas. Det kan exempelvis goras
genom att folja upp hur ménga beslut/timmar som olika utforare har fatt i uppdrag
att genomfora. Genom en sddan uppfoljning varje ar boér man hitta en niva som ar
rimlig i forhdllande till behovet.

Forvaltningen har fran och med 2013 infort en regel i forfragningsunderlaget for
ledsagning som innebdr att for den utférare som vid stadens kontroll under de
senaste tolv manaderna inte utfort minst ett uppdrag registrerat i ParaSol, upphor
avtalet att gdlla med omedelbar verkan utan uppsédgning.” Kontroll sker efter varje
arsskifte av de utforare som under hela foregéende ér varit godkénda utforare
inom valfrihetssystemet.
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Hantering av omkostnader

Niér den enskilde behdver ledsagning for att kunna genomfora aktiviteter som
innebér en kostnad, t.ex. besok pa bio, teater, kafé eller restaurang, uppstar det
samtidigt en merkostnad for ledsagarens biobiljett, mat etc. En erséttning med 6
kronor utgar per utford ledsagartimme till utféraren. Denna peng ska ga till
omkostnader for ledsagare pa upp till 300 kronor per enskild aktivitet enligt
stadens LOV-avtal respektive riktlinjer. Olika utférare anvander sig av olika
system for detta. Det finns exempel pa en schablonerséttning som betalas till
ledsagaren varje méanad oavsett faktiska utldgg, kvittoredovisning dér samtliga
utldgg ersitts och kvittoredovisning dér vissa utldgg ersitts. Det finns stora
oklarheter hos utforarna kring vad som ér ett korrekt sitt att hantera dessa
omkostnader pd. Utforarna anvinder i de flesta fall schablonen som en pott som
fordelas mellan de enskilda beroende pa onskade aktiviteter. De flesta utférarna
anser att nivan pa schablonen dr for 1ag och att den inte ticker de omkostnader
som uppstar.

Hogsta forvaltningsdomstolen har klargjort att en kommun pa frivillig vig kan
ersitta omkostnader som uppkommer i samband med exempelvis ledsagarservice
enligt LSS efter ett sérskilt beslut om bistdnd enligt 4 kap 2 § SoL.

I forslaget till revidering av riktlinjerna foreslér forvaltningen att
omkostnadsersittningen tydligare kopplas till den enskilde genom att staden efter
beslut enligt 4 kap 2 § SoL alltid ersitter enskilda for faktiska omkostnader i
samband med ledsagning pa upp till 300 kronor per minad. Genom ett enkelt
fullmaktsforfarande ska ansvaret for att hantera erséttningen kunna 6verlétas till
utforaren. Déarutdver ska den enskilde pa samma sétt som i dag kunna beviljas
omkostnadserséttning for en mer kostsam enstaka aktivitet (6ver 300 kr), efter en
individuell behovsprévning enligt 4 kap 1 § SoL.

Nuvarande niva pad omkostnadsersattningen till utforare &r 6 kronor per utford

timme som ska tdcka den enskildes omkostnader pa upp till 300 kronor per méanad.

Forvaltningen kommer aktualisera frdgan om en utredning for att klargora regler
for omkostnadsersittning till utforare.

Vidare ér det viktigt att forvaltningen tydliggor for samtliga parter vad den
enskilde har ritt att fa erséttning for. En systematisk uppfoljning bor ske for att se
till att pengarna gér till det de var &mnade for. Detta bidrar till en 6kad transparens
och en mer rittssdker hantering.
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De fordndringar som forvaltningen foreslar i riktlinjerna nér det géller
omkostnadsdelen kommer efter behandling i nimnden att arbetas in 1
forfragningsunderlag och avtal.

Bilagor:

1. Fordjupad utredning avseende insatserna ledsagarservice och ledsagning i
Stockholms stad

2. Resultat och analys frdn enkét och intervjuer med utforare

3. Analys och rekommendationer kring hanteringen av omkostnader som
uppstar 1 samband med ledsagning

4. Forbattringsforslag avseende insatserna ledsagarservice och ledsagning i
Stockholms stad.
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