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Inspektionen for vard och omsorg

Med makt foljer ansvar

Socialtjanstens myndighetsutovning inom LSS och hemtjanst




Du far garna citera Inspektionen for vard och omsorgs texter om du uppger kallan,
exempelvis i utbildningsmaterial till sjalvkostnadspris, men du far inte anvanda texterna i
kommersiella sammanhang. Inspektionen for vard och omsorg har ensamratt att
bestamma hur detta verk far anvandas, enligt lagen (1960:729) om upphovsrétt till litterara
och konstnarliga verk (upphovsrattslagen). Aven bilder, fotografier och illustrationer &r
skyddade av upphovsratten, och du maste ha upphovsmannens tillstand for att anvanda
dem.
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Beslut eller andra atgéarder, som ytterst ar uttryck for samhéllets
maktbefogenheter i forhallande till medborgarna

Definition av myndighetsutévning hamtad fran prop. 1971:30, del 2 s. 331
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Forord

Inspektionen for vard och omsorg (IVO) har tillsyn Gver verksamheter inom
socialtjansten och halso- och sjukvarden. I tillsynsuppdraget ingar att regelbundet
aterfora resultat och iakttagelser fran myndighetens tillsyn. Denna rapport om
myndighetsutdvning ar en del av myndighetens aterforing.

Rapporten grundar sig pa tva tillsynsinsatser, en som avser myndighetsutévning
enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade, LSS och
en som avser myndighetsutdvning inom hemtjénst, som beviljas med stéd av
socialtjanstlagen (2001:453), SoL.

Rapporten ar framtagen av utredaren Johanna Nilsson vid avdelning sydost.
Delaktiga i tillsynen har varit Per Carlman, Lena Carp, Lena Fyhr, Andreas
Faltskog, Michaela Hecht Gunnarsson, Kaisu Kull, Annika Lissel, Marie Svensson
och enhetschefen Margareta Fransson vid enheten som arbetar med tillsyn av
socialtjanst, kommunal hélso- och sjukvard och primarvard. Avdelning syddst har
tillsynsansvar éver vard- och omsorgsgivare i Jonkopings lan, Kalmar lan och

Ostergotlands l&n.

Gunilla Hult Backlund
Generaldirektor

Juni 2016
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Sammanfattning, diskussion och slutsatser

Vad har hant med socialtjanstlagens intentioner om att individens behov ska sta i
centrum? Konkurrerar olika grupper pa lika villkor om samhéllets stéd? Och ar
kommunernas myndighetsutdvning verkligen rattssaker? Detta ar fragor som har
aktualiserats i samband med 1VO:s tillsyn av myndighetsutdvning enligt lagen
(1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) och
myndighetsutévning inom ramen for socialtjanstlagen (2001:453), ndrmare bestamt
inom hemtjansten.

En maktbalans i forskjutning?

Dagens lagstiftning kan ségas utgora samhéllets moraliska vardematare och &r ett
uttryck for vad valfarden for olika medborgare ska innehalla. | enlighet med den
ska individens behov sta i centrum for socialtjanstens myndighetsutévning och
beviljande av insatser. Trots detta visar IVO:s tillsyn att manga kommuner har
infort begransande kommunala riktlinjer som gar emot lagstiftningens intentioner.
Néagon kommun har ocksa valt att hanvisa till serviceinsatser istallet for att inleda
utredning och gora en bedémning av den enskildes behov. Ar kommunernas
inforande av riktlinjer och serviceinsatser borjan pa en forskjutning av samhallets
syn pa vad individen kan forvanta sig for stod fran samhallet? Eller ar det en
tillfallig avakning fran en vég vi inte ar beredda att sla av ifran?

Individens behov har varit i centrum for kommunernas myndighetsutévning anda
sedan 80-talet, da socialtjanstlagen ersatte de tidigare vardlagarna. Den nya
socialtjanstlagen innebar ett uppbrott fran en tidigare syn pa de manniskor som
behdver samhéllets hjalp — en syn som till sin karaktar var mer kontrollerande och
auktoritar. En central punkt i den nya lagstiftningen var tilltron till ménniskans
egen formaga att paverka sin situation. Verksamheten skulle bygga pa respekt for
manniskors sjalvbestammanderétt, integritet och utgd fran en helhetssyn pa den
enskilde. Den nya lagen gav kommunerna mojlighet att ta storre hansyn &n tidigare
till vad den enskilde behover. Ovanstaende forhallningssatt genomsyrade ocksa
reformen pa funktionshinderomradet under 90-talet och inférandet av LSS.

Parallellt med ovanstaende utveckling kan vi se att kraven pa kommunerna pa olika
satt har okat. Aldreomsorgen och funktionshindersomréadet har expanderat kraftigt
de senaste decenniernal och fler behovsgrupper har tillkommit inom LSS.
Kommunerna har ocksa stallts infor 6kade krav fran enskilda och samhéllet pa ett
mer Overgripande plan. Kraven pa exempelvis kvalitet, flexibilitet, service och
inflytande ar numera stora inom bade skola, sjukvard och omsorg.? Till detta

! Socialstyrelsen (2015), Socialtjansten — Férutsattningar for kunskapsstyrning.

2 Det har beskrivits i exempelvis Staten och det civila samhallets organisationer i ett foranderligt valfardssamhalle, av
Johansson H., Kassman A. och Scaramuzzino R., frdn 2011 och i Socialstyrelsens Socialtjansten — forutsattningar for
kunskapsstyrning fran 2015.
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kommer att manga kommuner krymper befolkningsmassigt och att
forsorjningsbordan framover generellt sett forutspas oka®. Sammantaget har detta
tvingat kommunerna till nya arbetssatt och nya prioriteringar for att l6sa sina
uppdrag, pa gott och pa ont.

Kommunerna har ansett sig vara tvungna att hitta strategier for att moéta forandrade
krav och en fordndrad ekonomisk verklighet. Inférandet av begrénsande
kommunala riktlinjer och serviceinsatser istallet foér behovsanpassade bedémningar
kan vara ett uttryck for detta. | en situation dar verksamheten styrs av en statligt
styrd rattighetslagstiftning kan riktlinjer vara ett satt for kommunen att aterta sin
funktion som arena for prioriteringar mellan individers olika behov och 6nskemal.
Ett sétt att helt enkelt ta kontrollen Gver sina egna kostnader. Det medfor emellertid
en hantering som inte sallan gar emot de grundlaggande ambitionerna med
nuvarande lagstiftning. Det innebar dven en maktforskjutning till det offentliga pa
bekostnad av den enskildes réattigheter.

Grupper stalls mot varandra

Resultatet av IVO:s granskning och genomgang av andra studier ger signaler om
att kommunerna i regel prioriterar aldreomsorgen framfor funktionshinderomradet.
| praktiken kan det medfora att de behov som aldre har hanteras mer omsorgsfullt
an de behov som personer med funktionsnedsattning har, vilket i foérlangningen kan
medfdra att vissa grupper loper storre risk an andra att inte fa sina behov
tillgodosedda. IVO kan konstatera att det inom manga kommuner rader en situation
inom LSS-omradet, dar de ar for fa handlaggare for att kunna fullgora sina
arbetsuppgifter med fullgod kvalitet. Detta far konsekvenser for handlagg-
ningstider, kvaliteten i handldggningen och uppféljning av beviljade insatser. Inom
aldreomsorgen bedomer 1VO att det generellt sett rader en nagot battre
personalsituation an pd LSS-omradet, med positiva effekter for kvaliteten i
myndighetsutdévningen.

Med anledning av ovanstaende kan det finnas skal for kommunerna att fundera
over hur de foérdelar och prioriterar sina resurser. Vilka grupper inom socialtjansten
prioriteras och pa vilka grunder? Det forefaller enligt IVO som att man i dag inte
konkurrerar pa lika villor om samhéllets stod.

Ar kommunernas myndighetsutovning rattssaker?

Denna fraga har varit vagledande for IVO:s tillsyn och for skrivandet av rapporten.
Men ett system ar kanske aldrig helt rattssakert i alla delar, vilket gér det svart att
svara pa fragan med ett enkelt ja eller ne;j.

Det IVO kan konstatera &r att det finns skillnader i hur myndighetsutévningen
fungerar bade inom den enskilda kommunen och mellan de olika kommunerna.
Tillampandet av begransande kommunala riktlinjer och prioritering av vissa
verksamheter och malgrupper framfor andra utgér hot mot rattssakerheten. Men det

3 Statistiska centralbyran (2012), Sysselsattningen 2030.
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finns dven andra faktorer som riskerar att paverka rattssakerheten negativt. Bland
dessa kan namnas brist pa mojlighet till delaktighet for den enskilde, brist pa hand-
laggningsstdd, hog arbetshelastning for handlaggarna och langa handlaggnings-
tider.

Delaktighet kan 6ka den enskildes medbestdmmande

Trots att rattssékerheten inte alltid kan sékerstéllas beddomer IVO inte att enskilda
uppenbart far illa. De flesta som har tagit del av insatser inom LSS eller
hemtjénsten uppger att de &r ndjda med kontakten med socialtjansten. Men de
enskildas beroendestallning blir tydlig i tillsynen. Malgruppen &r ofta i stort behov
av hjalp, samtidigt som manga dessutom har en nedsatt fysisk eller psykisk
formaga att gora sina roster horda. De enskildas beroendestallning lagger ett stort
ansvar pa kommunerna att vara extra lyhorda och gora den enskilde delaktig under
hela handlaggningsprocessen och under tiden en insats pagar. Detta ar ett tydligt
forbattringsomrade for kommunerna.

Ett resultat av IVO:s riskbaserade tillsyn

Ovanstaende iakttagelser ar ett resultat av IVO:s riskbaserade tillsyn, dar 1VO
under 2013-2015 har genomfort tillsyn av myndighetsutévning®. Den har omfattat
myndighetsutévning inom ramen LSS och myndighetsutévning inom ramen for
socialtjanstlagen, ndrmare bestamt inom hemtjansten. Tillsynen har haft som syfte
att granska rattssakerheten for den enskilde och hens delaktighet. Totalt granskades
34 kommuner i tre l&n genom intervjuer, enkater och granskning av akter (se bilaga
1 for projekt- och metodbeskrivning).

Granskningen av LSS och hemtjansten skiljer sig i viss man at. | tillsynen av
myndighetsutévning inom LSS har IVO haft ambitionen att granska hela
handlaggningsprocessen. | tillsynen av hemtjansten har IVO koncentrerat
granskningen pa utredningar. Frageunderlaget till chefer och handlaggare inom
hemtjénsten har inte heller varit lika omfattande som inom LSS. Inom LSS valde
IVO att hamta in erfarenheter fran den enskilde genom en enkét, inom hemtjansten
gjordes detta istallet genom samtal.

Denna rapport ger en samlad bild av resultatet av de tva granskningarna som 1VO
har genomfort, men gor ocksa en jamforelse mellan kommunernas myndighets-
utdvning inom LSS och socialtjanstlagen i form av hemtjanst. Pa detta satt far vi,
liksom beskrivits i denna sammanfattning, vardefulla insikter om likheter och
skillnader och om strukturer som inte blir uppenbarade om verksamheterna hade
analyserats och beskrivits var for sig. Jamforelser mellan de tva olika
verksamhetsomradena gors pa de omraden dar granskningsunderlaget sa tillater.

4 Med myndighetsutévning avses i denna rapport socialtjanstens hantering av information, ansékan, utredning och beslut
samt uppfoljning av beslut. Verkstallighet av beslutade insatser och genomférande av insatser ingdr inte i begreppet.
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Ett stddsystem for vissa tillfallen i livet

Vi kan i olika situationer i livet ha behov av stod fran samhallets sida — exempelvis
da vi soker ett anpassat boende efter avslutad gymnasiesarskola eller da vi behover
hjalp i hemmet néar vi blivit aldre. Kommunen har da det yttersta ansvaret for att vi
far det stod och den hjalp som vi behéver och har ritt till i form av bostad med
sérskild service och hemtjéanst.

Konventioner om alla méanniskors lika varde och lika ratt

Det internationella arbetet for manskliga rattigheter tar sin utgadngspunkt i FN:s
allméanna forklaring om de méanskliga rattigheterna fran 1948. De réattigheter som
ryms i forklaringen har senare forts in och vidareutvecklats i ett antal
konventioner som &r bindande for de anslutna staterna.

| Sverige galler konventionen om rattigheter for personer med funktions-
nedsattning sedan 2009. Den har till syfte att undanrdja sadant som hindrar
personer med funktionsnedsattning att ta del av sina ménskliga rattigheter. Barns
rattigheter slds fast i barnkonventionen som Sverige antog 1990.
Barnkonventionen slar bland annat fast att alla barn har samma rattigheter att
véaxa upp under trygga férhallanden, att utvecklas och att skyddas mot 6vergrepp
och  utnyttjande. Barnkonventionen  och  funktionshinderkonventionen
kompletterar varandra och har bland annat beaktats i utformningen av
socialtjanstlagen.

1991 tog FN fram en resolution for aldre manniskor. Resolutionen ar inte juridiskt
bindande, men ska fungera végledande i arbetet med réttigheter for aldre. |
resolutionen diskuteras de fem begreppen: sjalvstandighet, deltagande,
omhandertagande, sjalvforverkligande och vardighet.

Socialtjansten har som sin sarskilda uppgift att fraimja ménniskors ekonomiska och
sociala trygghet, jamlikhet i levnadsvillkor och aktiva deltagande i samhallslivet.
Dess verksamhet styrs i huvudsak av socialtjanstlagen (2001:453), (SoL)®, men
kompletteras ocksa av andra lagar, som lagen (1993:387) om stdd och service till
vissa funktionshindrade (LSS).°

Den som inte sjalv kan tillgodose sina behov har enligt SoL under vissa villkor, rétt
till bistand, se figur A nedan. SoL ger den enskilde stor frihet att ansoka om det hen
har behov av. Rétten till bistdnd bygger pa en individuell bedémning.’

5 Socialtjanstlagen, liksom lagen (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade, ar att betrakta som en
rattighetslag. Socialstyrelsen (2006), Lagstiftningen inom varden och omsorgen om &ldre.

5 Lagen (1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall, Lagen (1990:52) med sarskilda bestammelser om vard av unga,
Halso- och sjukvardslagen (1982:763) och Forvaltningslagen (1986:223) ar exempel pa andra lagar som socialtjansten
har att hantera.

" Regleras av 4 kap 1 § SoL.
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Figur A. Bistand enligt Socialtjanstlagen

Bistand Sol
Myndighetsutdvning

Forsorjningsstod Livsfaring i Gvrigt

Andra behov
Skah%a kIDSti'IaEIEf Riksnormen Eif_ﬂnﬂrqlsk:a Ihjehm’ Exempelvis vard och
utanfér riksnormen utdver férsériningen behandling, hemtjanst,

sarskilt boende

Kélla: 4 kap 1 § SoL, egen bearbetning

Inom LSS é&r insatserna tydligt avgransade och LSS &r i jamforelse med SoL en
mer utpréglad réttighetslag. Det finns tio olika insatser som den enskilde kan ta del
av (se figur B nedan). For att kunna géra det maste den enskilde dock inga i nagon
av de personkretsar som omfattas av LSS.®

Malet for verksamhet som drivs med stod av LSS ar att personer med omfattande
och varaktiga funktionshinder ska fa mojlighet att delta i samhéllets gemenskap
och att leva som andra.® Genom att beviljas insatser ska den enskilde garanteras
goda levnadsvillkor.*® Mélet for aldreomsorgen som drivs med stod av SoL, ar att
den enskilde ska fd mojlighet att leva och bo sjalvstandigt under trygga
forhallanden och ha en aktiv och meningsfull tillvaro i gemenskap med andra.™
Genom att beviljas hemtjanst ska den aldre fa hjalp med sina grundlaggande behov
och att uppna en skalig levnadsniva. Insatserna ska inom bade SoL och LSS
anpassas till den enskildes behov.

8 Lagen omfattar personer med utvecklingsstérning och personer med autism eller autismliknande tillstand, personer
med betydande och bestdende begavningsmassigt funktionshinder efter hjarnskada i vuxen alder, féranledd av yttre vald
eller kroppslig sjukdom, samt personer med andra och varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart
inte beror pa normalt aldrande, om dessa &r stora och fororsakar betydande svarigheter i den dagliga livsféringen och
darmed ett omfattande behov av stdd eller service.

9 Regleras av 5 § LSS.

0 Regleras av 7 § LSS.

1 Det framgér av 5 kap. 4 § andra stycket SoL.
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Figur B. Insatser enligt LSS.
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Kalla: 9 § LSS, egen bearbetning

Socialtjanstens myndighetsutdvning

Myndighetsutdvning &r ett begrepp som omfattar beslut och andra atgarder och &r
ytterst ett uttryck for samhéllets maktbefogenheter gentemot medborgarna. For att
sékerstélla den enskildes ratt géller det for handldggarna att vara lyhdrda for den
enskildes behov. Aven om den enskilde befinner sig i en beroendestéllning &r det
viktigt att vara medveten om att den enskilde ar expert pa sin egen situation
(insikten om det egna behovet av stod fran samhallets sida kan i det enskilda fallet
dock vara begransad, liksom mojligheten att géra sin rost hord). Att sékerstélla den
enskildes ratt handlar ocksa om att de beslut som fattas ska vara sakliga och vila pa
rattslig grund, vilket ar ett grundlaggande mal i all férvaltningsverksamhet.

Rattssakerhet

Det finns ingen entydig definition av rattssékerhet, men rattssakerhet kan sagas
handla om att det ska finnas en forutsebarhet av utfallet av rattsliga beslut. Det
innebar att det ska finnas en forutsebarhet i rattsliga angelagenheter, vilket ska
utesluta en slumpmassig behandling av individer.

Rattssakerhet handlar ytterst om individens ratt gentemot det allmanna och
individens skydd mot godtyckliga ingrepp fran samhéllets sida.
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Socialtjanstens olika verksamheter ska vara av god kvalitet. Kvaliteten ska
utvecklas och sékras systematiskt och fortldpande.** Med stdd av ledningssystemet
ska ndmnden planera, leda, kontrollera, félja upp, utvardera och forbéttra
verksamheten.*® Genom egenkontroll och utredningar av avvikelser ska namnden
se till att ledningssystemet fungerar dver tid.

Myndighetsutévning i praktiken

En person kan bli aktuell hos socialtjansten genom en ansékan om bistand enligt
SoL eller en begaran om insatser enligt LSS. En sadan ansdkan eller begaran
innebar en skyldighet for socialtjansten att 6ppna ett drende och inleda utredning.**

Handl&ggaren hamtar in den information som &r relevant i det enskilda fallet och
gor en bedémning av behovet av insatser. Detta sammanstélls i en utredning som
ska kommuniceras med den enskilde om det finns risk for avslagsbeslut och hen
har d& majlighet att yttra sig dver innehéllet.® Den enskilde ska underrattas om det
beslut som namnden fattar.'® Om beslutet gar den enskilde emot kan det
Overklagas.

Behov kan forandras 6ver tid, varfor uppfoljning ska ske fortlopande av beslutade
insatser for att se till att de fungerar.'” Handlaggarna kan félja upp de insatser de
beviljar genom exempelvis samtal med den enskilde och utféraren av insatsen.
Uppfoéljningarna kan sedan anvédndas av ansvarig namnd for att utveckla och
forbattra verksamheten. De kan ocksa bidra till att skapa trygghet for den enskilde
och fortroende for verksamheten.

12 Regleras av 3 kap. 3 § SoL och 6 § LSS.

13 Regleras bland annat av Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS 2011:9 ) om ledningssystem for
stematiskt kvalitetsarbete.

4 Regleras av 11 kap 1 § SoL.

!5 Regleras av 17 § férvaltningslagen (1986:223) och 5 kap 12 § Socialstyrelsens foreskrifter och allménna rad (SOSFS
2014:5) om dokumentation i verksamhet som bedrivs med stdd av SoL, LVU, LVM och LSS. Utredningen behdver dock
inte kommuniceras om ansokan fullt ut beviljas.

16 Regleras av 21 § férvaltningslagen.

' Regleras av 5 kap 23 § SOSFS 2014:5. Skyldigheten att utdva egenkontroll regleras genom bestammelser i 5 kap. 2 §
Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS 2011:9) om ledningssystem for systematiskt kvalitetsarbete.
Enligt prop 2005/2006:115 s.118 forutsatter lagstiftaren att beslut om insatser foljs upp s lange insatsen varar och att
det &r den beslutande namnden som har ansvar for att den enskilde verkligen far det bistdnd om beviljats.
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Med den enskildes behov i centrum?

For att sékerstélla den enskildes ratt till insatser behdver socialtjdnsten sétta den
enskildes behov i centrum och fatta beslut som ar sakliga och som vilar pa réttslig
grund. IVO har genomfort tillsyn av socialtjanstens myndighetsutdvning inom LSS
och hemtjanst, i syftet att granska réattssdkerheten for den enskilde och hens
delaktighet (se bilaga 1 for projekt- och metodbeskrivning).

En balansgang i samtalet med den enskilde

IVO:s tillsyn av myndighetsutdvningen inom LSS visar att handlaggarna generellt
sett ar angelagna om att forsoka ta reda pa vilka behov den enskilde har och att se
till att hen far information om vilka insatser som hen har ratt att ansoka om.
Handl&ggarna i flera kommuner uppger att de i denna strdvan ibland behdver
motivera den enskilde till att faktiskt ansoka om insatser. LSS-handlaggarna uppger
exempelvis att de brukar foresla att man kan prova sig fram. Detta forhallningssatt
anser IVO i grunden vara positivt eftersom det bygger pa en omsorg om den
enskilde och dennes majligheter att ta tillvara sina rattigheter. Det &r ocksa ett satt
att ta tillvara den enskildes inneboende mdjligheter till personlig utveckling. Det
ligger ocksa i socialtjanstens uppdrag.*®

Frivillighet och sjalvbestammande ska dock vara végledande vid handlaggningen
av enskilda arenden inom socialtjansten. Var gar gransen for nar
sjalvbestammandet blir ifragasatt och integriteten dverskrids? Och vad hander om
handldggaren inte har uppfattat behovet ratt? | flera kommuner understryker
emellertid handlaggarna att de & noga med att inte Overtala eller motivera till
insatser som den enskilde sjélv inte anser sig behdva. Handlaggarnas balansgang i
samtalet med den enskilde forutsatter en levande diskussion ute i kommunerna. En
diskussion som kan bli lidande av exempelvis tidsbrist, utebliven handledning eller
en franvarande chef.

| vissa drenden kan det behdvas en hel del motivationsarbete for att fa till ett bra stéd.

Handlaggare LSS

Aven inom hemtjansten finns det handldggare som séger att den enskilde inte alltid
har full insikt i vilka behov av hjalp hen har och att de da forsoker stotta den
enskilde i att ta den hjalp som de bedémer att hen har behov av.*® Men i tillsynen
framtrader Gverlag en ndgot motsatt bild. Handlaggarna ar mana om att forsoka ta
reda pa vilka behov den s6kande har, men har begréansas snarare informationen om

18 Bet. 2000/01: SoU18 s. 17.

19 Detta har ocksa framkommit i en studie av hur bist&ndshandlaggare inom &ldreomsorgen upplever makt i relationen
med den &ldre, Man gar inte in som en paragrafryttare, utan man ar anda en manniska med kanslor, fran Géteborgs
universitet. Dér skriver forfattarna att "Flera informanter uppger att de anvander sin makt och handlingsutrymme for att
paverka den &ldre att ta emot stod. Detta gor de framforallt vid de tillfallen de upplever en maktléshet kring att den &ldre
inte vill ta emot nagra insatser.”.
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ratten till insatser, framforallt utifran kommunala riktlinjer. Handlaggarna uppger
aven att de aldre ibland har svart att ta till sig for mycket information och att de
darfor ar selektiva med den information som ges. | de intervjuer som IVVO har gjort
med de aldre framkommer ocksa att de ibland har svart att komma ihdg vilken
information som gavs av kommunen i det forsta motet i anslutning till att ansékan
gjordes. Skriftlig information kan i detta sammanhang vara en stor hjalp for den
enskilde, nagot flera kommuner behéver arbeta vidare med.

Riktlinjer som stjalper snarare an hjalper?

Den enskildes behov ska vara utgangspunkten for socialtjanstens bedémning av
ansokningar och vilka insatser som beviljas. I tillsynen har IVO dock kunnat se att
det ofta finns interna riktlinjer som mer eller mindre begrénsar den enskildes
mojlighet att fa sina behov tillgodosedda. Riktlinjerna kan ha tillkommit med andra
motiv &n att tillgodose individuella behov, framférallt ekonomi.

Det finns inga bestammelser om att kommunerna maste ha interna riktlinjer. Trots
detta tillampade i princip alla granskade kommuner riktlinjer inom hemtjansten.
Inom LSS var det nagot farre kommuner som hade riktlinjer, men flera kommuner
var pa vag att infora det.

Flera av de kommuner som inte hade riktlinjer fér handlaggningen av insatser vid
tiden for tillsynen menade att tillampandet av riktlinjer gar emot kravet pa
behovsanpassade bedémningar. Fragan man kan stalla sig, vilket dessa kommuner
ocksa har gjort, & om tillampningen av interna riktlinjer ens ar forenligt med
gallande lagstiftning? Inom hemtjansten hévdar de flesta kommuner att de trots
riktlinjerna gor en individuell prévning av den enskildes behov. IVO menar att det
kan finnas skal att ifragasatta om sa verkligen ar fallet.

Riktlinjer som véagledning

Riktlinjerna i en del kommuner fungerar enbart som véagledning for handlédggarna
och beskriver da bland annat syftet med insatserna och redogor for domar som
berér myndighetsutdvningen. Detta kan enligt 1VO:s bedémning bidra till en
rattssaker handlaggning och vara forenligt med gallande lagstiftning om det ger
fullt utrymme for individuella beddmningar.

Riktlinjer som begransar

Om riktlinjerna daremot paverkar beslutsfattandet pa ett sadant satt att individens
behov inte prévas och behoven inte tillgodoses finns uppenbara konflikter med
lagens syfte och utformning. Att detta faktiskt sker har IVO konstaterat i flertalet
kommuner. Liksom framgar av tidigare studier har handlaggarna i praktiken ofta
fatt ett indirekt ansvar for ekonomin, vilket i kombination med interna riktlinjer i
manga fall begransar deras handlingsutrymme.?® Handlaggarna riskerar dven att
forlora sin beslutsdelegation om de gar emot de riktlinjer som ndamnden har beslutat
om.

20 Dunér A., Nordstrém M (2004), Bist&ndshandlaggingens villkor och dilemman.
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De kommunala riktlinjerna kan till exempel handla om att vistelsetiden pa
korttidsboende enligt LSS begransas till ett visst antal dagar eller att fonster-
putsning inte erbjuds inom hemtjansten. Nagon kommun har till och med uttryckt
att man inte beviljar social tid i hemmet for att den insatsen inte finns i systemet.
Flera kommuners beskrivningar av hur de tillampar riktlinjerna inom hemtjansten
avsldjar ett synsatt dar man erbjuder ett antal mojliga insatser, istéllet for att ha som
mal att tillgodose varje individs behov.

Styrande riktlinjer gor att den enskildes ratt att fa en individanpassad insats
begrénsas och att ratten dessutom varierar mellan kommunerna. Detta &r enligt
IVO inte acceptabelt. Kommunerna kan inte pa forhand bestimma omfattning och
inriktning pa insatsen, eftersom detta forst kan avgoras efter en individuell
bedémning.

Lansstyrelserna har i ett regeringsuppdrag fran 2006 studerat om kommunernas
riktlinjer inom LSS utformas pa ett sadant satt att enskilda personers rattigheter
begransas.?! Vid deras granskningstillfalle hade 128 av landets kommuner politiskt
antagna riktlinjer och 63 kommuner hade planer pa att ta fram sadana riktlinjer.
Lansstyrelserna konstaterade att det i nastan alla riktlinjer finns bestdammelser eller
rekommendationer som dr begransande for de personer som har réatt till
insatserna.?> Endast i 13 kommuner var riktlinjerna fria frén begréansningar. | en
senare studie framkommer liknande slutsatser och Socialstyrelsen konstaterar att
kommunala riktlinjer manga ganger innehaller avgransningar som &ar av sadan
karaktar att insatserna riskerar att inte uppfylla sitt syfte.?

De aldre anpassar sina ansoékningar till riktlinjerna
Kommunernas tillampning av interna riktlinjer riskerar ocksa att paverka den

information som socialtjansten ger till malgruppen om vilket stod de kan ansoka
om. IVO kan konstatera att detta ar sarskilt tydligt inom hemtjansten.?*

Fonsterputsning ingar inte i hemtjansten.

Aldre person med hemtjanstinsatser

De flesta dldre anpassar sina ansokningar till de riktlinjer som finns och de ar
manga ganger inte medvetna om att de kan anstka om insatser som gar utanfor
riktlinjerna. De enskilda far darmed inte eventuellt andra behov provade. Eftersom
da inga beslut heller fattas om andra insatser kan den enskilde inte 6verklaga och fa
saken provad i domstol. Rattssakerheten satts darmed ur spel.

Ibland kan viss férhandling forekomma och ett 6nskemal kan da dras tillbaka av den enskilde.

Handlaggare

21 | ansstyrelserna (2007), Riktlinjer, en hjalp eller stjalp?

22 Detta har uppmarksammats dven under senare &r, exempelvis i en debattartikel | Svenska Dagbladet den 26
november 2015, LSS-reformen har urholkats, vilken undertecknats av nastan 20 forskare fran en rad olika hogskolor och
universitet runt om i Sverige.

2 Socialstyrelsen (2015), Kartlaggning och analys av vissa insatser enligt LSS.

24 Handlaggarnas séllning av information om vilket tjansteutbud som finns tillgangligt och darmed deras paverkan pé de
aldre att anpassa sig har beskrivits i Bistdndshandlaggingens villkor och dilemman frdn 2004 av Dunér och Nordstrom.
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Riktlinjers inverkan pa den information som kommunerna lamnar har dven noterats
I andra studier, exempelvis i en granskning av hemtjansten av FoU Valfard Region
Gavleborg.”® | studien har forskarna sett att i kommuner dér insatsen “social
samvaro” inte ar vedertagen ansoker heller ingen om det.

Insatser utan individuell prévning

IVO har under senare ar noterat att det har blivit allt vanligare att socialtjansten i
strid med gallande lagstiftning tillnandahaller individuellt anpassade insatser utan
att detta foregds av utredning, beddémning och beslut. Detta har ocksa
uppmaérksammats i en av de kommuner som nu har granskats.

Kommunen har erbjudit trygghetslarm i form av en serviceinsats enligt lagen
(2009:47) om kommunala befogenheter och darmed inte gjort nagon utredning
eller individuell prévning av den d&ldres behov enligt socialtjanstlagen.
Socialstyrelsen har gjort beddmningen att trygghetslarm inte &r en serviceinsats av
det slaget som kan beviljas utifran befogenhetslagen, utan ska hanteras enligt
socialtjanstlagens  bestammelser.’®  Med  servicetjanster  avses  enligt
befogenhetslagen tjanster som &r avsedda for att forebygga skador, olycksfall eller
ohalsa och som inte utgér personlig omvardnad.?” Exempel p& servicetjanster ar
sadana praktiska hushallsysslor som &ldre personer inte langre sjalva klarar av att
utfora i sitt eget hem utan att riskera den fysiska halsan, som att byta glédlampor
och genomfdra tunga lyft.

Vid tidigare tillsyn av myndighetsutévning inom hemtjénst och boende for psykiskt
funktionshindrade har 1VO pa motsvarande vis beslutat att det inte ar mojligt for
kommunen att valja att inte inleda utredning genom att h&nvisa till en serviceinsats.
Om den insats som erbjuds &r anpassad till den enskildes behov och forutsatter
nagon form av provning av det aktuella behovet &r insatsen inte att anse som
service och en bistandsbedomning enligt SoL maste darfor goras. Vidare ska
utredning inledas utan dréjsmal av vad som genom ansckan, anmalan eller pa annat
satt har kommit till nAmndens kannedom och som kan foranleda en atgard fran
namndens sida. Kammarréatten har i tva domar slagit fast att kommunen inte kan
frangd kraven pa att utreda, bedéma och fatta bistandsbeslut nar det galler
individuellt anpassade insatser inom socialtjansten.?® Domarna har vunnit laga kraft
efter att provningstillstand inte har beviljats av Hogsta forvaltningsdomstolen.

% FoU Valfard Region Gavleborg (2013), Att tillgodose sociala behov for en skalig levnadsniva.
% Detta har Socialstyrelsen kommit fram till i sin rattsutredning, meddelandeblad nr 1/2014.

" Regleras i 2 kap 7 § lagen (2009:47) om kommunala befogenheter.

28 Kammarratten i J6nkoping, mal nr 939-15 samt 940-15 (14 december 2015).
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Varierande kvalitet i handlaggningen

Det finns kommuner dar IVO bedomer att handlaggningen haller en hég och jamn
kvalitet och dar rattssakerheten &r hog. Det finns ocksda kommuner dar VO
bedomer att kvaliteten i handlaggningen ar undermalig och rattssakerheten ar
asidosatt. | flera fall gar brister i handlaggningen att harleda till kommunala
forutsdttningar (se senare avsnitt). En hog arbetsbelastning eller bristfalliga
handlaggningsstdd kan exempelvis leda till sdmre kvalitet i utredningarna och
utebliven dokumentation.

IVO har foljt socialtjanstens handlaggning av ansdkningar genom en granskning av
akter, dar dokumentationen i drendet ska visa hur handlaggningen har utforts (se
bilaga 1 for mer detaljer kring vilken dokumentation som har granskats). 1IVO
bedémer att dokumentationen utgor ett forbattringsomrade inom socialtjansten. Det
ar viktigt utifran en rattssakerhetsaspekt.”

Uppf6ljning ar ett resursmassigt dragspel

Tillsynen indikerar att uppféljning av insatser ar den del av arendeprocessen dar
resursbrister i organisationen far snabbast och storst genomslag. 1 IVO:s tillsyn av
myndighetsutévning inom LSS framkom det att de flesta kommunerna inte levde
upp till sina ambitioner och malsattningar om en systematisk uppféljning.*
Handl&ggarna hinner inte genomféra samtal med den enskilde eller hamta in
uppgifter fran utforaren.®> Chefer och handlaggare berattar att resurserna inte
réacker till och att uppféljningen nedprioriteras vid hdg arbetsbelastning. En del
kommuner har prioriterat uppféljning av insatser som beviljats till barn. | nagra
kommuner har vissa insatser inte foljts upp pa flera ar. Den bristande uppféljningen
riskerar att patagligt begransa rattssakerheten och den enskildes delaktighet och
inflytande.

IVO bedomer att kommunen foljer upp besluten i nagot stérre utstrackning inom
hemtjansten &n inom LSS. Detta hanger sannolikt ihop med en nagot béttre
situation vad galler bemanning och arbetsbelastning, vilket beskrivs narmare i
avsnittet om kommunala forutséattningar. P4 motsvarande sétt som inom LSS finns
det dock dven inom hemtjansten flera kommuner som uppger att uppfdljningar inte
hinns med.

Tidsbegransade beslut — en bjérntjanst?
Manga namnder har infort tidsbegransade beslut, framforallt inom LSS.

Socialstyrelsen har i en rapport fran 2007 uppmarksammat att riktlinjer inom LSS
som begransar handlaggarna till att bara fatta tidsbegransade beslut star i strid med

2 pokumentationsskyldigheten enligt 11 kap. 5 § SoL och 21 a § LSS.

30 Kraven regleras i 5 kap 23 § SOSFS 2014:5.

3L Liknande iakttagelser om bristande uppféljning har IVO gjort for myndighetsutévning p& missbruksomradet i rapporten
Med missbruksvarden i fokus fran 2015.
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lagstiftningens intentioner.** Insatser enligt LSS ska vara varaktiga och
samordnade och det &r viktigt att den enskilde kan kanna sig trygg i att insatsen
pagar sa lange behovet finns. Det ska i varje enskilt fall 6vervagas om det ar
nddvéandigt med en tidsbegransning. Motsvarande bestdammelser om varaktiga och
samordnade insatser finns inte inom SoL men ddaremot finns bestdmmelser om
aldre personers ratt till ett vardigt liv och méjlighet att f& kénna vélbefinnande.® |
valbefinnande inkluderas varden som exempelvis trygghet, vilket kan sékerstéllas
bland annat genom kontinuitet.

Ett motiv for tidsbegréansade beslut som framkommer i IVO:s samtal med
kommunerna &r att det med sadana blir nodvandigt att géra uppféljning i samband
med att beslutet I6per ut, vilket i praktiken innebér en omprévning. Fragan ar dock
om andamalet ur denna aspekt helgar medlet. En omprévning av beslut kraver
totalt sett mer resurser an en uppfoljning. Hur forhaller sig nyttan av fler
omprovningar till de 6kade kostnaderna? Hur paverkas handldggningen totalt sett
och vilka effekter far kortare beslut fér malgruppen, som kan vara sarskilt kanslig
for forandringar i vardagen? | en av de granskade kommunerna framfordes att de
istallet vill ha farre omprovningar av beslut. De vill ha langre beslutstider och
darigenom kunna minska oron hos enskilda. Da kan de ocksa lagga mer fokus pa
uppfoljningar istéllet fér omprévningar. En annan kommun beskrev att de tidigare
tidsbegrénsade alla beslut, vilket bidrog till en dkad administrativ borda. Numera
tidsbegréansar de bara beslut om det ar sarskilt befogat, vilket frigor tid for
uppféljningar genom personliga maten.

Den enskildes delaktighet kan starkas

Genom delaktighet kan manga positiva effekter for den enskilde uppnas, bland
annat 6kad kontroll éver sitt eget liv. Delaktighet ar ingenting som uppnas vid ett
specifikt tillfalle. Det ar en process som loper sa lange behoven kvarstar och
insatsen pagar. Det ar ett kontinuerligt och langsiktigt arbete for kommunerna och
det kréaver engagemang och medvetenhet i alla led.

32 Socialstyrelsen (2007), Riktlinjer, till hjalp eller stjalp?
35 kap 4 § SoL innehaller definition av vardegrund.
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Figur C Illustration av hur den enskildes delaktighet kan starkas.
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IVO har i tillsynen kunnat konstatera att delaktigheten riskerar att bli asidosatt i
flera olika moment i handlaggningsprocessen.

®  Tydlig, saklig och korrekt information. Det finns risk for att informationen
till den enskilde styrs av kommunens interna riktlinjer. Det riskerar ocksa att
begransa den enskilde i sin anstkan.

©  Den enskildes beskrivning av och uppfattning om sina egna behov. Detta
forbises ibland i utredningarna.

® Individuella mal. Méalen med insatserna ar ofta allmant hallna och inte
anpassade efter individen.

®  Uppfoljning. Da uppfoljning uteblir eller om den genomfors utan dialog med
den enskilde gar hen miste om majligheten att fora fram synpunkter pa hur
genomfdrandet fungerar och hur hen upplever sin situation.

Den enskildes delaktighet vid genomférandet av insatser har bara granskats i den
tillsyn som IVO har genomfért av hemtjansten. Av tillsynen framgar att
delaktigheten riskerar att bli lidande pa grund av att genomférandeplaner inte foljs
upp och att de inte anvéands i det dagliga arbetet, samt att planerna inte upprattas
eller foljs upp med full delaktighet fran den enskilde. Delaktigheten begransas
ocksa av att den enskilde ibland inte har mojlighet att paverka insatsens utforande,
exempelvis genom att kunna &ndra dag och tid for planerad insats. Ibland beréttar
de aldre att de far lata sina behov sta tilloaka for att istallet anpassa sig efter
personalens scheman. En bristande personalkontinuitet och kontaktmannaskap &r
ocksa en faktor som forsvarar den enskildes delaktighet. Det skapar dessutom
otrygghet. Vidare ar kommunernas mojlighet att tillgodose den enskildes behov av
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personal med annan spraklig kompetens &n svenska ocksa en bidragande faktor for
mojligheten till god delaktighet.
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Utbud och efterfragan

For att den enskilde ska kunna fa sina behov tillgodosedda maste de beslut som
fattas om olika insatser verkstéllas inom rimlig tid. Beslut inom hemtjansten kan i
regel verkstallas omgaende. Insatser inom LSS kréaver ofta resurser som inte ar lika
tillgangliga och darmed tar ocksa verkstalligheten langre tid.

Kan kommunerna verkstalla sina beslut enligt LSS?

Manga kommuner uppger att de har svarigheter med att verkstalla beslutade
insatser enligt LSS. Sarskilt svart ar det for personer med speciella behov.

Arenden med beslut om insatser, som inte verkstéllts inom tre manader ska
rapporteras in till IVO en gang per kvartal till dess att de verkstalls. Mellan 2014
och 2015 6kade antalet inrapporterade arenden i IVO:s tillsynsregion syddst fran
306 till 375 arenden. Detta motsvarar en 6kning med drygt 20 procent. Allt fler
personer far alltsd vinta pd sina beviljade insatser. Okningen avser framforallt
bostad med sarskild service for vuxna, men dven korttidsvistelse.

En langsiktig planering & A och O

Flera kommuner gor fortldpande kartlaggningar av vilka som omfattas av LSS och
vilka deras behov av stdd och service &r.>* Detta underlattar kommunens
langsiktiga planering och forbattrar mojligheterna for den enskilde att fa sina
beviljade insatser verkstéllda.

Samtidigt kan IVO notera att kartlaggningarna i flera kommuner har hamnat pa
efterkélken, vilket gor det svarare for socialtjansten att mobilisera resurser och
kompetens i forhallande till hur behoven utvecklas 6ver tid. Det kan vara en orsak
bakom ovan beskrivna svarigheter med verkstélligheten. En del av kommunerna
séger sig dock vara val medvetna om behoven utan att de har gjort en kartlaggning
av behoven. Man menar att handldggarnas samlade kunskap ér tillracklig for att ha
en Gverblick. Organisationens upparbetade kunskap om malgruppen, som en del av
en kartlaggning av behoven, &r en viktig aspekt som kommunerna faktiskt
framhaller. En mer systematisk kartlaggning kan dock bidra med andra
infallsvinklar, som kan kompletteras med den egna kunskapen for att fa ett resultat
med hog kvalitet.

| detta sammanhang bor det ocksa podngteras att det utan en kartlaggning kan vara
svart for kommunen att se vilka behov de individer har som inte har haft kontakt
med socialtjansten tidigare. Detta kan exempelvis vara fallet for familjer som soker
korttidsvistelse. IVO har i en tidigare tillsyn fatt indikationer pa att behoven
anpassas efter radande utbud.® Finns det inga korttidsboenden i kommunen s&

34 Skyldigheten regleras av 15 § LSS.
% Se IVO:s rapport Nastan som hemma, fr&n 2016.
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finns det risk for att man inte heller ansoker om en sadan insats. En kommun tar
upp en liknande situation i nu aktuell tillsyn av myndighetsutévningen. Om
kommunen inte gor en mer systematisk kartlaggning missar de dessa individers
behov da de planerar kommande ars verksamhet.

Jag tror att det finns familjer som inte skt hjalp da de fatt hora att kommunen saknar vissa insatser.

Chef for myndighetsutdvning.

Vet den ena handen vad den andra gor?

De flesta kommuner har gatt over till att skapa renodlade organisationer for
myndighetsutovning for att bland annat skapa samordningsvinster i
handlaggningen. | en sadan organisation &r det dock viktigt med samverkan mellan
myndighetsutovning och verkstéllighet for att fa ett fungerande informationsutbyte
med den enskilde i fokus. Det ar darfor forvanande att vissa kommuner inte har
nagon samverkan alls med verkstélligheten, eller bara en knapphandig sadan, i
synnerhet i en situation da uppféljningen ofta brister. For det kravs da att
verkstalligheten rapporterar in eventuella fordndringar av den enskildes behov for
att till viss del kompensera for brister i uppfoljningen. Handlaggare inom LSS har
ocksa berattat om att relationen mellan myndighetsutévningen och verkstalligheten
ibland kan kannetecknas av en maktkamp, dar ett beslut inom
myndighetsutévningen blir ett ”problem” for verkstalligheten.
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Kommunala forutsattningar

IVO har kunnat identifiera nagra faktorer, eller forutsattningar, som aterfinns i flera
kommuner och som medverkar till att myndighetsutévningen inte alltid haller den
kvalitet man kan forvénta sig. De faktorer som hér presenteras narmare ar
ledningssystem, arbetssituation och externa faktorer.

Ledningssystemen kan utvecklas

Nagra kommuner vittnar om att man inte har ett ledningssystem som &r anpassat
for verksamheten. Det kan vara en orsak till att kvalitet ibland brister i
handlaggningsprocessen. Ett ledningssystem som dar val implementerat och som
halls levande gor det lattare att planera, leda, kontrollera, folja upp, utvéardera och
forbattra verksamheten och att erbjuda en verksamhet som haller god kvalitet. | en
situation dar arbetssituationen ar anstrangd eller déar personalomséattningen ar hég
blir effekterna av ett bristande ledningssystem sarskilt kannbara da det saknas en
tydlig struktur.

| flera kommuner saknas det ett handlaggningsstéd for LSS, vilket inte sallan
sammanfaller med brister i handldggningen. Ett uteblivet handlaggningsstdd i form
av exempelvis handlaggningsrutiner riskerar bade kvalitet och rattssakerhet.*® Flera
kommuner var dock pa vag att ta fram handlaggningsrutiner och en del kommuner
uppgav att de har borjat arbeta med verktyget Klassificering av funktionstillstand,
funktionshinder och hélsa, ICF.

Begreppen ICF och ABIC

For att strukturerat beskriva funktionstillstdnd och halsa anvands Klassifikation av
funktionstillstand, funktionshinder och halsa, ICF.

Aldres behov i centrum, ABIC, stodjer ett behovsinriktat och systematiskt
arbetssatt och ger mojlighet till strukturerad dokumentation. Att ABIC &r
behovsinriktat betyder att det syftar till att ge den aldre personen hjalp och stod
med utgangspunkt fran personens individuella behov och inte fran utbudet av
existerande insatser. ICF ingar som en del i ABIC.

Inom aldreomsorgen hade de flesta kommuner vid tiden for tillsynen ingen sérskild
metod for att beskriva och utreda den aldres behov och 6nskemal. Manga
handlaggare menade dock att rubrikerna i utredningsmallen gav ett visst stod.
Déaremot var en majoritet av kommunerna pa vag att infora utredningsmetoden
Aldres behov i centrum, ABIC. Detta bedémer man kunna ge ett béattre stod for

3 Krav pa rutiner inom ramen fér ledningssystemet beskrivs bland annat i SOSFS 2011:9.
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utredning av den enskildes behov utifran ett helhetsperspektiv och for formulering
av individuella mal. Det ska ocksa sakerstalla att dokumentationen blir tydligare
och att den aldres egna synpunkter framgar pa ett battre satt. Det skapar fokus pa
behov, inte pa insats.

Arbetssituationen far konsekvenser

Manga kommuner berattar om en situation pa LSS-omradet dar de ar for fa
handlaggare for att kunna fullgora sina arbetsuppgifter med fullgod kvalitet. Denna
brist pa handldggare, som bade ledning och personal beréattar om, leder dock i flera
fall till hog arbetsbelastning och manga arenden per handldaggare. | nagon kommun
har man haft uppat 200 arenden per handlaggare. Situationen forefaller dock inte
vara siallvarlig som IVO tidigare har kunnat notera pa barn- och ungdomssidan
(IFO).

Nagra kommuner beréttar ocksa att det under senare ar har skett en 6kning i antalet
arenden som kommer in pa LSS-omradet. Orsaker som har lyfts under intervjuerna
med VO har varit att allt fler ansékningar kommer in fran personer med autism
eller autismliknande tillstdnd, men dven att Forsakringskassans atstramning av
assistansersattning har paverkat.

Ovanstaende situation har i flera kommuner bidragit till:

& Langa handlaggningstider
Bristande kvalitet i handlaggningen
Asidosatt kompetensutveckling

® © ©

Forsémrad uppfoljning

IVO bedomer att det inom aldreomsorgen rader en nagot battre personalsituation &n
inom funktionhinderomsorgen, nér det galler myndighetsutdvningen. Problem med
hog arbetshelastning har inte forekommit i lika manga kommuner. Utmaningarna
vad galler langa handlaggningstider, brister i handlaggningskvalitet, asidosatt
kompetensutveckling och forsamrad uppfoljning &r ocksa generellt sett mindre
inom dldreomsorgen an inom LSS.

Kan externa faktorer ha betydelse?

D& kommunens verksamhet sétts under press pa grund av externa faktorer kan
kravet pa interna prioriteringar oka, bade mellan namnder men ocksd inom
namnder — prioriteringar som far reella effekter for verksamheten.

Ekonomi och befolkning

En anstrangd kommunal ekonomi kan vara en extern faktor som paverkar
socialtjanstens verksamhet negativt, bade direkt och indirekt. Kommunernas
invanarantal kan ocksa ha betydelse. En liten kommun kan pa olika satt vara mer

57 Se rapport Skyddsnatet som inte fr brista frn 2015.
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sarbar dn en stérre kommun, vilket kan paverka handlaggningen. Darmed inte sagt
att det alltid ar sa.

Vidare kan det ocksa finnas sarskilda utmaningar for kommuner som
befolkningsmassigt krymper. Ungefér halften av Sveriges kommuner krymper och
de flesta har gjort sa sedan 70-talet. Detta leder till utmaningar och problem for
lokalsamhallet och den lokala politiken. Inte minst ekonomiska sadana. Hur ska
politiker och tjansteman kunna fortsétta erbjuda invanarna kommunal service med
bibehallen kvalitet, trots att skatteintakterna minskar? Detta har forskaren Josefina
Syssner vid Linkdpings universitet studerat narmare i studien Politik for kommuner
som krymper. Studien omfattar kommunerna Kinda, Valdemarsvik, Atvidaberg,
Odeshog och Ydre — kommuner som omfattas av IVO:s nu genomforda tillsyn. |
studien berattar kommunerna om vikande befolkningsunderlag, ekonomiska
utmaningar och om svarigheten att rekrytera, finansiera och behalla medarbetare
med specialistkompetens. Forfattaren menar att kommunen som krymper behover
utveckla strategier for hur man pa lang sikt moter de problem som bade
socialtjansten och kommunen i stort stélls infor da invanarna blir farre och
skatteintakterna blir mindre.

Hur fordelas resurserna?

IVO:s diskussioner om arbetssituationen med kommunerna har i vissa fall lett till
diskussioner om den interna resursférdelningen. Ar det sa att myndighetsutdvning
varderas lagt? Och ar det sa att LSS géarna hamnar i skymundan av aldreomsorgens
behov, vilket ndgon beskrev under en av intervjuerna? Av en rapport fran
Socialstyrelsen framgar att de fyra verksamhetsomraden som, enligt socialcheferna,
prioriteras  hogst av  kommunstyrelsen &  aldreomsorg, grundskola,
forskoleverksamhet och gymnasieskola.®® Politikernas prioritering av aldre-
omsorgen framfor funktionshinderomradet har éven beskrivits av Warlén (2010)
dar hon konstaterar att personer med funktionsnedséttning kontinuerligt tenderar att
hamna i prioriteringsdiskussionernas bakvatten.

Myndighetsutévningen &r |agt varderad i kommunen.

Chef foér myndighetsutévning

Paverkas verksamheterna av externa faktorer och i sa fall hur?

For att se om och pa vilket satt externa faktorer kan fa genomslag i kommunernas
myndighetsutévning har IVO jamfort resultaten fran tillsynen med nagra
strukturella forutsattningar som rader i respektive kommun. | tabell 1 i bilaga 2
presenteras en sammanstéllning éver de kommuner som IVO har granskat, dar
kommunens ekonomiska resultat, invanarantal och befolkningsutveckling stalls i
relation till de brister som efter IVO:s granskning lett till atgardskrav genom ett
beslut fran IVO.

38 Socialstyrelsen (2007), Resursfordelning och prioritering inom socialtjansten.
39 Wérlén M. (2010), Att prioritera i socialtjansten.
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Sammanstallningen visar att de kommuner med flest atgardskrav inte &r kommuner
med strukturellt gynnsamma forutsattningar (det vill sdga sadana kommuner som
bade har ett positivt ekonomiskt resultat, en befolkning 6ver 10 000 invanare och
som befolkningsmassigt vaxer). Bland de kommuner med flest atgardskrav
aterfinns bara kommuner med negativt resultat, sma kommuner eller kommuner
som befolkningsmassigt krymper. Tillsynen omfattar dock relativt fa& kommuner
och det &r darfor svart att dra mer langtgaende slutsatser fran tabellen i bilaga 2.
Det utesluter inte att ekonomi och storlek kan vara reella faktorer som paverkar
kommunernas myndighetsutdvning. Det ar for Ovrigt intressant att notera att det
finns kommuner som trots ekonomiska och demografiska utmaningar klarar att
halla en god kvalitet i sin myndighetsutévning.

Inom hemtjénsten &r utfallet vid motsvarande jamforelse inte lika tydligt, se tabell
2 i bilaga 2. Bland de atta kommuner med flest atgardskrav finns det tva kommuner
som inte har nagra ekonomiska eller demografiska utmaningar (i betydelsen
negativt resultat, litet invanarantal, eller minskande befolkning).

Orsakerna till denna, om an lilla, skillnad i utfall ar det svart att uttala sig om. Men
om det &r sa att hemtjansten ar hogre prioriterad inom kommunen, vilket har
framkommit i nagra samtal med kommunerna och i tidigare studier, kan det ocksa
fa effekt for hur verksamheten och arbetssituationen paverkas vid exempelvis en
ogynnsam kommunal ekonomi. Skillnaderna mellan tabellerna i bilaga 2 kan
utifran ett sadant resonemang indikera att en ekonomiskt pressad situation for
kommunen som helhet far storre konsekvenser for LSS an for hemtjansten. Men
skillnaderna kan ocksa bero pa helt andra saker, som hur sjalva tillsynen ar
utformad och hur bedémningen har skett, eller andra faktorer.
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Bilaga 1
Tillvagagangssétt och projektbeskrivning

Denna rapport &r ett resultat av I1VO:s riskbaserade tillsynsprojekt
Myndighetsutévning LSS och Egeninitierad tillsyn av hemtjansten som har
genomforts vid avdelning sydost under 2013, 2014 och 2015.

Avdelning sydost har tillsynsansvar over vard- och omsorgsgivare i Jonkopings
lan, Kalmar 14n och Ostergétlands lan.

Projektbeskrivning

I projekten har IVO velat klarlagga rattssakerheten i myndighetsutévningen och
den enskildes inflytande och delaktighet. Genom tillsyn och aterféring av resultat,
kan IVO bidra till ett 1arande och darmed en 6kad kvalitet i myndighetsutévningen.

Tillsynens omfattning

Sammanlagt har VO granskat 24 kommuners myndighetsutovning enligt LSS och
31 kommuners myndighetsutdvning enligt socialtjanstlagen, n&rmare bestamt
myndighetsutévning inom hemtjansten.
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KOMMUN LSS KOMMUN HEMTJANST
- Aneby
- Borgholm
Boxholm Boxholm
- Eksjo
Emmaboda Emmaboda
Gislaved Gislaved
Gnosjo Gnosjo
Habo Habo
- Hultsfred
Hogsby Hogsby
Jonkdping Jonképing
- Kalmar
Kinda -
- Mjolby
Motala Motala
- Mullsj6
Morbylanga Morbyldnga
- Monsteras
Norrkdping Norrképing
Nybro Nybro
Nassjo Nassjo
Oskarshamn -
Savsjo Savsjo
Sdderkoping Soderképing
Torsas Torsas
Tranas Tranas
Vaggeryd Vaggeryd
Valdemarsvik -
Vetlanda Vetlanda
Vimmerby Vimmerby
Vastervik Vastervik
Varnamo Varnamo
- Ydre
- Atvidaberg
Kommuner som inte omfattas av tiIIsynerna4°
Odeshdg Odeshdg
Finspang Finspang
Linkoping Linképing
Vadstena Vadstena

% Inom den tillsyn som rér hemtjansten har tre av dessa fyra kommuner (Odeshég, Finspang och Vadstena) samt Kinda,
Oskarshamn och Valdemarsvik granskats, men i en annan omfattning &n vad som gjordes for de évriga kommunerna.
Darfor ar de undantagna fran det underlag som rapporten grundar sig pa.
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Tillsynens utformning — LSS

Tillsynen av LSS har enbart omfattat myndighetsutévningen och de omraden som
har berdrts i den féranmalda tillsynen &r:

O

Information till den enskilde
Riktlinjer for beviljande av insatser
Handl&ggningsrutiner

Delegation

Barnperspektiv

Dokumentation av handlaggning
Verkstallighet

Uppfodljning

Inventering av behov
Arbetssituation

Kompetens och kompetensutveckling

CECECNONCONBCONONCONCONONO)

Samverkan

O

Ledningssystem, utvecklingsarbete, kvalitetssédkring

IVO har granskat dokumentationen for i regel tio &renden som har valts ut bland de
senaste tjugo fattade besluten enligt LSS. FOr dessa drenden skickades &ven en
enkat ut till de berérda personerna om dessa var over 18 ar och till de legala
foretradarna (oavsett alder pa den som tagit del av insatsen). Infor inspektionen pa
plats har namnden fatt svara pa ett antal fragor. | samband med inspektionen har
IVO intervjuat handlaggare, chef samt ledning (ndmnd).

Tillsynens utformning — hemtjanst

Tillsynen av hemtjanst har omfattat kommunernas myndighetsutdvning, men ocksa
delar av verkstélligheten och genomférandet i syfte att fanga upp den enskildes
inflytande Gver hemtjanstens innehall. De omraden som har ber6rts i den
foranmalda tillsynen ar:

) Information

Riktlinjer

Dokumentation av handlaggning

Den enskildes delaktighet och inflytande

Uppfoéljningar

Personalkontinuitet

CRCMCMCONO

Samverkan
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IVO har granskat framforallt utredningar men &ven beslut och genomférandeplaner
for i regel atta arenden per kommun. Arendena har valts ut med hjilp av
kommunen, som har fatt valja ut atta pensionarer som har daglig hemtjanst och
som sjalva kan fora sin talan.

I samband med inspektion har IVO intervjuat de personer vars utredningar har
granskats (ibland dven anhdrig), hemtjanstpersonal och chef, handlaggare och chef
samt ledning (nd&mnd).

Underlag for rapporten

Rapporten bygger i huvudsak pa de iakttagelser som IVO har gjort inom ramen for
de aktuella projekten. Samtal om inspektionsresultaten har forts med berérda
inspektorer och berérd enhetschef.

Med myndighetsutévning avses i denna rapport socialtjanstens hantering av
information, ansdkan, utredning och beslut samt uppféljning av beslut.
Verkstallighet av beslutade insatser och genomférande av insatser ingar inte i
begreppet.

IVO har aven anvant foljande kallor som underlag for rapporten:

®  FoU Vilfard Region Gavleborg (2013), Att tillgodose sociala behov for en
skalig levnadsniva — en studie av hemtjanst i Gavleborgs lan, FoU rapport
2013:1.

® Dunér A., Nordstrom M. (2004), Bistandshandlaggingens villkor och
dilemman — inom &ldre- och handikappomsorg, Studentlitteratur, ISBN 91-44-
03530-6.

® Hancke S., Olsson E. (2011), Man gar inte in som en paragrafryttare, utan
man ar anda en manniska med kanslor — hur bistandshandlaggare inom
aldreomsorgen upplever makt i relationen med den &ldre, C-uppsats,
Goteborgs universitet.

®  Inspektionen for vard och omsorg (2015), Med missbruksvarden i fokus —
socialtjanstens planering och uppféljning av insatser till vuxna med
missbruksproblem, artikelnummer 2015-99.

® Inspektionen for vard och omsorg (2015), Skyddsnatet som inte far brista —
socialtjanstens hantering av orosanmalningar for barn och unga,
artikelnummer 2015-101.

®  Johansson H., Kassman A., Scaramuzzino R. (2011), Staten och det civila
samhallets organisationer i ett foranderligt valfardssamhalle, publicerad av
Overenskommelsen, ISBN 978-91-978983-3-1.

&  Lansstyrelserna (2007), Riktlinjer, en hjalp eller stjalp? Lansstyrelsernas
granskning av kommunala riktlinjer for beddmning av insatser enligt lagen om
stdd och service till vissa funktionshindrade, LSS, ISBN 91-7281-340-0.
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Socialstyrelsen (2015), Handlaggning och dokumentation inom socialtjansten,
artikelnummer 2015-1-10.

Socialstyrelsen (2015), Kartlaggning och analys av vissa insatser enligt LSS —
delredovisning av regeringsuppdrag, artikelnummer 2015-3-7.

Socialstyrelsen (2006), Lagstiftningen inom varden och omsorgen om aldre —
likheter ~och  skillnader mellan socialtjdnst- och hélso- och
sjukvardslagstiftningen, artikelnummer 2006-131-24.

Socialstyrelsen (2007), Resursfordelning och prioritering inom socialtjansten,
artikelnummer 2007-110-19.

Socialstyrelsen (2015), Stod till barn och unga med funktionsnedséattning —
handbok for rattstillampning vid handlaggning och utférande av LSS-insatser,
artikelnummer 2014-1-23.

Socialstyrelsen (2015), Socialtjansten — forutsattningar for kunskapsstyrning,
artikelnummer 2015-1-43.

Statistiska centralbyran (2012), Sysselsattningen 2030 — kan dagens forsorj-
ningshorda bibehallas?, temarapport 2012:4.

Syssner J. (2014), Politik for kommuner som krymper, rapport 2014:4,
Linkdpings universitet.

Worlén M. (2010), Att prioritera i socialtjansten — om kommunalt handlings-
utrymme och beslutsfattande, Socialvetenskaplig tidskrift nr 1 2010, s.28-45.
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Bilaga 2
Strukturella forutsattningar

For att se om och pa vilket satt externa faktorer kan fa genomslag i kommunernas
myndighetsutdvning har IVO jamfort resultaten fran tillsynen med nagra av de
strukturella forutsattningar som rader i respektive kommun. Resultaten av
jamforelsen aterfinns i avsnittet om kommunala forutséttningar.

| tabellerna i denna bilaga presenteras en sammanstallning 6ver de kommuner som
IVO har granskat, dar de brister som resulterat i atgardskrav genom ett beslut fran
IVO stélls i relation till tre utvalda strukturella férutsattningar:

® Resultat per invanare 2013/2014: | denna kolumn presenteras kommunens
ekonomiska resultat (fran resultatrakningen), utslaget per kommuninvanare.

®  Antal invdnare 31 december 2014: | denna kolumn redovisas kommunens
invanarantal.

@  Befolkningsutveckling 10 ar: | denna kolumn redovisas hur antalet invanare
har utvecklat sig i kommunen mellan 2004 och 2014.

Kommunerna &r sedan fargmarkerade for att latt kunna sérskilja kommuner med
strukturellt gynnsamma forutsattningar fran kommuner med ekonomiska eller
demografiska utmaningar och évriga kommuner:

®  Gronmarkerade kommuner ar sadana som har strukturellt gynnsamma
forutsattningar, det vill sdga sadana kommuner som bade har ett positivt
ekonomiskt resultat, en befolkning 6ver 10000 invanare och som
befolkningsmassigt vaxer.

® Rodmarkerade kommuner & sadana som har ekonomiska eller
demografiska utmaningar, det vill sdga sadana kommuner som har ett negativt
resultat, en befolkning under 10 000 invanare eller som befolkningsmassigt
krymper.

®  Svartmarkerade kommuner &r sadana kommuner som varken har
strukturellt gynnsamma forutsattningar eller ekonomiska eller demografiska
utmaningar enligt definitionerna ovan.

For att lattare kunna identifiera vilken typ av kommuner som har klarat sig bra,
respektive mindre bra i IVO:s granskning har de kommuner med flest respektive
minst antal atgardskrav i tabellerna ringats in.
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Tabell 1. Redovisning av kommunernas atgardskrav avseende myndighetsutévning enligt LSS (beslut
fran IVO) samt deras ekonomiska resultat*, invanarantal** och befolkningsutveckling**.

ATGARDS. REiLéLRTAT REiUELRTAT ANTAL BEFOLKNINGS-
KOMMUN KRAV LSS W_ INVANARE S'F\SEEAZE; UTvliC;RL'NG
2013 2014
Norrk8ping— 0 1017 214 135 283 A
S6derkoping 0 2279 467 14 268 \A\
Gnosjo 0 760 -568 9509 v
Jénképing 0 1696 395 132 140 A
Sévsjé 0 2493 1026 11100 A
Vistervik 0 3036 1777 35920 v
Nissjo 0 163 -346 29 907 A
Trands 0 1934 1618 18 416 A
Varnamo 0 1447 207 33334 A
Viminecby 0 750 11493 15297 T
Valdemarsvik 0 -124 -358 7 657 v
Vetlanda 1 TS5%—— 575— 26 647 A
Emmaboda 1 -111 -950 9009 v
Mérbylanga 1 40 419 14 498 A
Nybro 1 531 -1057 19714 v
Habo 1 1549 212 11110 A
Motala 1 | 1465—+—216— | 42556 A
Boxholm—"] 2 203 1159 5322 0
/@geryd 2 531 523 13229 A
Gislaved 2 1120 370 28737 v
Hogsby 2 2259 2281 5782 v
Torsés 2 415 871 6925 v
Kinda 2 501 252 9795 v
Oskarshamea—_| 2 -11423 581 26 301 0

* Kalla: SCB:s rikenskapssammandrag for kommuner och landsting, arets resultat, kronor/inv.
** Kalla: SCB:s befolkningsstatistik 31 december 2014 och motsvarande siffror for &r 2004.

Inspektionen fér vard och omsorg (IVO) | sid 33(34)




Tabell 2. Redovisning av kommunernas atgardskrav avseende myndighetsutévning inom hemtjénsten
(beslut fran 1VO) samt deras ekonomiska resultat*, invanarantal** och befolkningsutveckling**.

ATGARDS- RES;;LRTAT RES;;LRTAT ANTAL BEFOLKNINGS-
KOMMUN KRAV INVANARE INVANARE INVANARE UTV ECKLING
HEMTJANST 31 DEC 2014 10 AR
Vetlapda—"| 0 951 570 26 647 A
Emmaboda 0 -111 -950 9 009 v
Aneby 0 2437 1344 6426 v
Ménsteras 0 1920 1220 13 057 v
Kalmar 0 896 181 64 676 A
M 0 1113 1041 10 681 /v/

Norrképing | ——T———— 1017 | 214 | 53 A
séderképing 1 2279 467 14 268 A
Gnosjo 1 760 -568 9509 v
Jénképing 1 1696 395 132 140 A
Svsjé 1 2493 1026 11 100 A
Mérbylanga 1 40 419 14 498 A
Nybro 1 531 -1057 19 714 v
Habo 1 1549 212 11110 A
Boxholm 1 203 1159 5322 0
Vaggeryd 1 531 -523 13 229 A
Hogsby 1 2259 2281 5782 v
Torsas 1 415 871 6925 v
Ydre 1 1929 469 3660 v
Atvidaberg 1 1964 473 11472 v
Mullsjo 1 668 1272 7109 0
Mjslby 1 -325 1478 26428 A
Eksjo 1 35— 1086——— 16598 0
Véstervik—"] 2 3036 1777 35920 \4
_Aassj 2 163 346 29 907 A
Trands 2 1934 1618 18 416 A
Motala 2 1465 -216 42 556 A
Gislaved 2 1120 370 28737 v
Hultsfred 2 2017 -4361 13738 v
Wo 3 1447 207 33334 A
Vimmerby 3 750 -1493 15 297 v

* Killa: SCB:s rakenskapssammandrag for kommuner och landsting, arets resultat, kronor/inv.
** Killa: SCB:s befolkningsstatistik 31 dec 2014 och motsvarande siffror for ar 2004.
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