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Studien i korthet

Den hir rapporten undersoker varfér kommuner tar fram riktlinjer f6r handldggning av insatser
enligt Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS), hur dessa riktlinjer har
utvecklats och vilken roll de spelar i praktiken. Genom en analys av 104 kommunala riktlinjer
framtrider en bild av dokument som fyller flera funktioner samtidigt. Kommunerna beskriver
dem som stod 1 handliggningen, som verktyg for rittssikra och likvardiga beslut och som sitt att
tydliggora lagstiftning, rittspraxis och ansvarsfordelning. Riktlinjerna ska skapa struktur och
forutsigbarhet 1 ett omrade dir bedémningarna dr komplexa och kraven héga.

Samtidigt visar studien att riktlinjerna liknar varandra i lingt stérre utstrickning 4n vad man kan
forvanta sig av lokalt antagna styrdokument. Formuleringar, strukturer och juridiska resonemang
aterkommer ordagrant mellan kommuner. Detta tyder pa att riktlinjerna utvecklas genom
imitation och standardisering snarare an genom lokalt formulerade behov. I detta ljus blir det
tydligt att riktlinjerna inte bara ér tekniska redskap utan ocksa institutionella artefakter som
uttrycker hur kommuner hanterar osakerhet och legitimerar sin handliggning genom att anvinda
etablerade texter och nationellt eller regionalt spridda modeller.

Denna utveckling idr sirskilt betydelsefull i relation till resultat fran tidigare studier, dir det visats
att manga riktlinjer innehaller begrinsningar som saknar stod i lagstiftning eller rattspraxis. I takt
med att formuleringar sprids mellan kommuner riskerar dven begrinsande normer att
reproduceras och normaliseras. Darmed paverkar riktlinjerna inte bara hur LSS tolkas, de formar
ocksa den faktiska handliggningen och dirmed enskilda personers tillgang till insatser. De blir
verktyg som bade kan méjliggora och inskrinka rittigheter. Fér personer som far stod enligt LSS
och deras nirstaende ér riktlinjerna dirfor centrala. De paverkar hur behov bedéms och hur
beslut motiveras.

Rapportens 6vergripande slutsats ar att riktlinjerna utgor en del av ett storre institutionellt
monster dir kommuner soker tydlighet, legitimitet och forutsigbarhet. De fungerar som
praktiska verktyg, men ocksa som normerande dokument som definierar vad som framstir som
rimligt och maojligt 1 handldgegningen av LSS. Pa sa sitt bidrar riktlinjerna bade till att beskriva och
att skapa den praktik som priglar funktionshinderomradet i Sverige i dag.
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1. Bakgrund och syfte

Lagen om stéd och service till vissa funktionshindare (LSS) ir en rittighetslagstiftning som ger
personer med omfattande funktionsnedsattning ritt till insatser om behovet inte tillgodoses av
anna lagstiftning (som Socialtjanstlagen). Huvudansvaret for lagens forverkligande ligger pa
kommunerna. Kommunala riktlinjer f6r handliggning av st6d enligt LSS har under lang tid varit
ett aterkommande inslag 1 manga kommuners styrning av funktionshinderomradet (Segnestam
och Tideman, 2023). Att ha riktlinjer beskrivs ofta som ett praktiskt verktyg for att sikerstilla
rittssikerhet, skapa likvirdiga bedémningar och ge handliggare stod i det dagliga arbetet.
Samtidigt visar bade tidigare forskning och de empiriska resultat som redovisas i denna rapport
att riktlinjerna i hog grad praglas av omfattande likheter 1 sprak, struktur och juridiska
resonemang mellan kommuner. Det vicker fragan om varfor dessa dokument finns, hur de
utvecklats och vilka funktioner de egentligen fyller i den kommunala handliggningen LSS.

I var tidigare studie (Segnestam och Tideman 2023) testades tva hypoteser: att férekomsten av
riktlinjer kan forklaras av kommunstorlek respektive graden av brukarinflytande i kommunens
arbete med LSS. Resultaten visade ingen korrelation mellan dessa faktorer, vare sig férekomsten
av riktlinjer eller omfattningen av begrinsningar i dem. Det finns diarmed skal att s6ka andra
torklaringar till varfor riktlinjer upprittas och utformas pa liknande sitt 6ver landet.

I denna studie underséks tva kompletterande hypoteser. Den forsta tar sin utgangspunkt 1 ett
argument fran Sveriges kommuner och regioner. Hypotesen ir att riktlinjernas existens kan
forstas som ett svar pa LSS-lagstiftningens komplexitet. Riktlinjerna ska underlitta
handlidggningen genom att tolka, systematisera och operationalisera lagens bestimmelser. Den
andra hypotesen tar sin utgangspunkt i var tidigare studie, dir det noterats betydande likheter
mellan kommunernas formuleringar. Detta skulle kunna tyda pa att riktlinjerna ocksa kan fungera
som uttryck f6r hur kommuner formulerar, férsvarar och legitimerar sitt sitt att organisera
handldggningen, i relation till andra kommuner, till professionella normer och till statliga
forvantningar.

For att undersoka dessa hypoteser genomfér vi en kvantitativ dokumentanalys av 104
kommunala riktlinjer. En central del av studien dr analysen av textuell konvergens, dir
kommunernas riktlinjer jamfors systematiskt for att identifiera aterkommande formuleringar,
mojliga ursprungsdokument och spridningsmoénster. Resultaten av dessa analyser ger en inblick 1
hur riktlinjer formas och hur institutionella logiker paverkar bade sprakbruk och innehall.






2. Att forsta riktlinjer — ett nyinstitutionellt
perspektiv

Kommunala riktlinjer f6r handlaggning av LSS kan forstas pa flera sitt. De kan betraktas som
styrdokument, arbetsverktyg, rittssikerhetsinstrument eller lokala policyuttryck. For att analysera
varfor riktlinjer upprittas, hur de utvecklats och vilken funktion de fyller i en organisatorisk och
juridisk kontext, dr det virdefullt att tillimpa ett nyinstitutionellt perspektiv. Detta perspektiv
erbjuder en analytisk ram som gor det mojligt att forsta riktlinjerna inte enbart som tekniskt
motiverade dokument, utan som produkter av bredare institutionella strukturer, normer och
forvantningar.

Nyinstitutionell teori utgar fran att organisationer verkar i omgivningar dar inte bara effektivitet
och probleml6ésning, utan dven legitimitet, konformitet och kulturella normer spelar en central
roll (Meyer & Rowan, 1977; Scott, 2014). Organisationer formas av de institutionella falt de ingar
1, sasom lagstiftning, professionella normer, statliga styrsignaler och férvintningar fran
medborgare och andra kommuner. Inom ett sidant falt blir formella dokument som riktlinjer
birare av institutionella virden lika mycket som de dr redskap for praktisk styrning.

Tre typer av institutionella tryck ar sirskilt relevanta for att forsta varfér kommunala riktlinjer ser
ut som de gor (DiMaggio & Powell, 1983). Tvingande tryck utgar fran krav som féljer av lagar,
regleringar och tillsyn, och skapar ett behov av att uppvisa éverensstimmelse med dessa krav.
Normativa tryck grundar sig i professionella normsystem och utbildningstraditioner som anger
vad som anses vara korrekt eller modernt inom ett visst omrade. Mimetiska tryck uppstar i
situationer av osikerhet, dir organisationer tenderar att imitera andra aktérer som uppfattas som
framgangsrika eller legitima. Dessa tre mekanismer samverkar och paverkar hur organisationer
utformar sina policyer och styrdokument.

En central tanke inom nyinstitutionell teori ar att organisationer ofta skapar formella strukturer,
som riktlinjer, policydokument och rutiner, inte bara for att dessa strukturer effektiviserar arbetet,
utan ocksa for att de dr symboliskt viktiga. Formella dokument kan anvindas for att
kommunicera att organisationen agerar i enlighet med lagstiftningens intentioner, professionella
principer eller allmint vedertagna normer for hur verksamhet bor bedrivas (Meyer & Rowan,
1977; Suchman, 1995). Detta kan leda till det som i teorin bendmns som sarkoppling, det vill saga
att de formella strukturerna uppritthélls och kommuniceras utit som uttryck fér korrekt och
legitim verksamhet, medan det praktiska arbetet kan se annorlunda ut eller styras av andra
overviganden (Meyer & Rowan, 1977). Sirkoppling innebir inte nédvindigtvis att riktlinjer
saknar praktisk betydelse, de kan samtidigt fylla en symbolisk och legitimerande funktion i
organisationens omgivning.

Nyinstitutionell teori erbjuder dirfor ett analytiskt ramverk som gor det méjligt att forsta
riktlinjer f6r handlaggning av LSS som bade styrinstrument och institutionella uttryck. Det gor
det mojligt att analysera riktlinjerna som produkter av sitt institutionella ssammanhang, i stillet f6r
att enbart betrakta dem som tekniska l6sningar pa administrativa problem. Genom denna
teoretiska lins kan studien underséka hur kommuner navigerar mellan krav pa rittssikerhet,
professionella normer, organisatorisk osakerhet och behov av att legitimera sin verksamhet, och



hur detta tar sig uttryck 1 framtagandet och utformningen av riktlinjerna (Scott, 2014; Lipsky,
2010).
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3. Metod och material

For att undersoka varfér kommunala riktlinjer f6r LSS finns, hur de utvecklats och vilka
institutionella mekanismer som priglar dem genomfor vi inom ramen for studien en kvantitativ
dokumentanalys. Metoden édr utformad for att moéjliggora en analys av riktlinjer bade som
styrdokument och som institutionella uttryck.

Datainsamlingen gjordes genom kontakt med Sveriges samtliga 290 kommuner. Av dessa svarade
160 kommuner, vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 55 procent. Bland de svarande uppgav 104
kommuner att de hade antagna riktlinjer f6r handliggning av LSS. Det dr dessa dokument som
utgor studiens huvudsakliga empiriska underlag. Riktlinjernas form varierade betydligt mellan
kommunerna. Vissa bestod av omfattande och politiskt beslutade styrdokument som tickte hela
LSS-omridet, medan andra utgjorde mer begrinsade interna vagledningar eller separata
dokument for respektive insats.

Analysen av de skil som kommunerna anger for att uppratta riktlinjer bygger pa en systematisk
genomgang av de 104 riktlinjedokumenten. Alla avsnitt dir kommunerna sjilva uttrycker
riktlinjernas syfte, funktion eller mal extraherades och kodades tematiskt. Kodningen
genomfordes i flera steg. Forst identifierades samtliga explicita motiv, sisom rittssikerhet,
likabehandling, std till personal och tydligg6rande av lagstiftning. Darefter analyserades dessa
formuleringar utifran sitt innehall och grupperades i aterkommande teman. Slutligen jamfordes
temana 6ver tid och mellan kommuner for att identifiera likheter, skillnader och
utvecklingsmonster.

For att kunna kartlagga identiska eller likartade formuleringar 1 olika kommuners riktlinjer pa ett
systematiskt och reproducerbart sitt anviandes ett egenutvecklat Python-skript som méjliggjorde
en algoritmisk jimforelse av dokumentens innehall. Samtliga riktlinjer omvandlades till text och
segmenterades efter de olika LSS-insatserna. Med hjalp av ett troskelvirde for textlikhet
identifierades sedan formuleringar som aterkom i flera kommuner. Det algoritmiska resultatet lag
darefter till grund f6r en kvalitativ analys dér textklustren tematiserades, och dir sannolika
ursprungsdokument och spridningsvagar identifierades.

Metoden har flera styrkor i relation till studiens syfte. Den algoritmiska bearbetningen gér
analysen helt reproducerbar och minskar den subjektivitet som priaglar manuell kodning av stora
textmangder. Vissa begrinsningar finns dock. Dokumentmaterialet utgér en sluten virld. Den
text som identifieras som den tidigast férekommande i urvalet dr endast den aldsta i just detta
material, inte nédvandigtvis i landet som helhet. Vidare fangar algoritmen syntaktiska likheter,
men inte formuleringar som uttrycker samma innebérd med andra ord. Aldre inskannade
dokument kan ocksa ha brister som paverkar textutvinningen.

Trots dessa begrinsningar ger metoden en grund for att analysera riktlinjerna som institutionella
artefakter. Den mojligg6r en forstaelse f6r bade innehallets utformning och de mekanismer som
driver standardisering, imitation och normativ konsolidering 1 kommunal handlaggning av LSS.
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4. Angivna skal till att riktlinjerna finns

I detta avsnitt undersoks vilka motiv kommunerna sjilva anger for att uppritta riktlinjer f6r
handligegning av LSS. Kommunernas motiv ar viktiga att analysera eftersom de uttrycker hur
riktlinjerna forstas, vilka funktioner de tillskrivs och hur kommunerna positionerar sitt arbete 1
relation till lagstiftning, professionella normer och organisatoriska férvintningar. Som beskrivits i
det teoretiska ramverket kan saidana motiv ses som mer dn bara tekniska forklaringar. De dr ocksa
en del av hur kommuner formulerar sin verksamhet pa ett sitt som framstar som legitimt, korrekt
och 1 samklang med de institutionella sammanhang dir de verkar.

Analysen 1 detta avsnitt bygger pa en genomging av alla dokumenterade syften,
funktionsbeskrivningar och motiveringar i de riktlinjer som ingar i materialet. Motiven
presenteras har tematiserat utifrin de monster som framtritt i dokumenten, men utan att i detta
inledande skede dra nagra slutsatser om deras institutionella betydelse. Syftet ar i stallet att visa
hur kommunerna sjilva beskriver riktlinjernas funktion och vilken roll de tilldelar dem 1
handliggningen av LSS. Dessa motiv utgor direfter en grund for den fortsatta analysen av
textlikheter och f6r rapportens overgripande diskussion om riktlinjernas institutionella karaktir.

4.1 Rattssakerhet och likabehandling

Tva aterkommande och nirliggande skil som nimns i riktlinjerna ar att sidkerstilla en rittssiker
handlaggningsprocess och att sikerstilla en likvirdig bedomning, oavsett individ eller
handldggare.

Ett motiv i de kommunala riktlinjerna ér att de ska bidra till en rittssiker handliggning av
insatser. Rittssakerhet lyfts fram som ett sitt att garantera att bedomningar sker konsekvent och
utan godtycke, oavsett vilken handliggare som utreder drendet eller vilken kommun som ansvarar
for beslutet. T Alvsbyns riktlinjer framhalls exempelvis att syftet dr att “sikerstilla rittssikerhet
och likabehandling vid handliggning”'. Ostersunds riktlinjer betonar att rittssikerhet innebir
skydd mot godtycklighet och att beslut ska fattas forutsigbart och konsekvent. Liknande
formuleringar aterkommer 1 Osbys riktlinjer, dar syftet uttrycks vara att garantera en ”sikrare
handliggning med en individuellt behovsanpassad bedémning, oavsett vilken handliggare som

utreder”?.

Ett nirliggande motiv i riktlinjerna ar att de ska frimja likabehandling i handlaggningen av LSS-
irenden. For att uppna denna enhetlighet och férutsebarhet faststiller riktlinjerna gemensamma
bedémningsgrunder och soéker att frimja ett enhetligt synsitt vid bedomningar med ambitionen
att skapa samsyn kring utredning, beslut och utférande. Exempelvis anger Nykopings kommun
att ett syfte 4r att "sikerstilla att beslut fattas enligt samma bedémningsgrunder” och "garantera
likstillighet och rittssikerhet".” Likasi betonar Jirfilla kommun att riktlinjerna ir avsedda att

fungera som socialnimndens styrdokument for att sikerstilla rittssikerhet och likabehandling.*

! Alvsbyn, 2019
2 Osby, 2014

3 Nykoping, 2021
4 Jarfilla, 2018
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4.2 Stod och vagledning for personal

Riktlinjerna sigs ocksa vara avsedda att fungera som ett direkt arbetsverktyg f6r handliggare och
annan personal genom att fungera som viagledning, klargéra roller och rutiner samt att fungera
som styrdokument f6r myndighetsutévning.

Ett motiv som lyfts fram i riktlinjerna dr deras funktion som vigledning f6r handliggare.
Dokumenten beskrivs som ett praktiskt stod 1 det dagliga arbetet med att utreda och fatta beslut
om insatser. Ostersunds riktlinjer anger exempelvis att syftet 4r att “vara ett stod i arbetet f6r
handldggarna, inga 1 introduktionen for nya handlidggare samt sakerstilla att enhetens handliggare
arbetar pi ett likartat sitt””. Liknande resonemang dterfinns i Nora, dir riktlinjerna siigs bidra till
”en likvirdig bedomning”® genom att ge en gemensam referensram for handliggarnas arbete.
Aven i Osby framhills att riktlinjerna ska bidra till en ”sikrare handliggning [...] oavsett vilken
handliggare som utreder”’.

Vidare anges att de kommunalt antagna riktlinjerna fyller en funktion som interna styrdokument
for att klargora ansvar, rutiner och handliaggning mellan de olika organisatoriska nivaerna. Ett
explicit syfte med dessa dokument ar att de tjinar som hjilpmedel f6r enhetschefer och
vardpersonal for att klargora vad som ingir i respektive insats.

Dessa riktlinjer dr frimst avsedda att anvindas som vigledning fér handliggare som utreder och fattar

delegationsbeslut enligt lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade (LSS). Riktlinjerna kan dven vara

till hjilp for enhetschefer och vardpersonal 1 syfte att klargéra ansvar, rutiner, handliggning, vad som ingar i

respektive insatser mm. 8
Genom att tydliggora rollerna stravar riktlinjerna efter att det formella beslutet ska kunna
oversattas till praktiskt utférande. Detta astadkoms genom att vissa av riktlinjerna definierar
specifikt att handliggaren beslutar om vad som ska utféras och vem som ska utfora insatserna,
medan utférare ansvarar £6r hur utférandet ska ske.

I Séderképings kommun dr det handliggare som tar emot den enskildes ansékan, utreder och bedémer

personens behov samt, i enlighet med delegationsordning, beslutar om insatser. Handlidggaren dokumenterar

utredning och beslut i enlighet med L.SS-lagstiftningens, socialtjanstlagens och foérvaltningslagens bestimmelser

och limnar sedan uppdraget av insatsen till aktuell utférare. Handldggaren svarar ocksé f6r kontinuerlig

uppféljning och omprévning av insatsen. Handldggaren utreder och fattar enligt delegation beslut om VAD som

ska utforas och VEM som ska utfora insatserna. Utforare ansvarar for HUR utforandet ska ske.?
Vidare reglerar riktlinjerna exempelvis utférarverksamheternas ansvar for verkstallighet och
verksamhetens uppfoljningsansvar.'’

Ett ytterligare motiv i riktlinjerna ar att de ska fungera som styrdokument f6r den ansvariga
nimnden, ofta socialnimnden eller vard- och omsorgsnimnden, och dirmed ange ramarna
myndighetsutévningen. I Ostersunds vigledning betonas exempelvis att vard- och
omsorgsnimndens riktlinjer ir “normgivande och utgor grund for besluten”'! samt syftar till att
skapa likartade och jamlika bedémningar. Liknande formuleringar aterfinns i Arvika:

Riktlinjerna dr dven ett politiskt antaget styrdokument som reglerar hur drenden ska handliggas.

Bistandshandliggare har delegation i enlighet med delegation som ir faststillda av politiker. [...] Syftet med

riktlinjerna dr att tillférsikra rittssikerhet och en likvirdig behovsbedémning oavsett vilken handliggare brukaren
traffar. 12

5 Ostersund, 2021

6 Nora, 2020

7 Osby, 2014

8 Arvika, 2020

9 Séderkoping, 2020

10'Se exempelvis Munkfors, 2016
11 Ostersund, 2021

12 Arvika, 2020
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I Alvsbyn framgir att riktlinjerna antagits av kommunstyrelsen och giller som styrdokument for
socialtjinstens ansvar och handliggning.” Aven i Nora och Hjo tydliggors att riktlinjerna har
beslutats av respektive nimnd och darigenom ska bidra till att den myndighetsutévning som
bedrivs ir enhetlig, rittssiker och i linje med politiskt faststillda mal."

4.3 Kvalitet, utforande och kommunikation

Riktlinjerna anger ocksa att de syftar till att forbéttra kvaliteten pa de beviljade insatserna och
tydliggdra processen for den enskilde genom att stodja utférandet, skapa samsyn, bidra till en
jamn kvalitet och 6ka tydligheten i organisationen.

Ett motiv som flera kommuner lyfter fram ar att riktlinjerna ska ge stod i det efterféljande
utférandet av insatser. De fungerar dirmed som vigledning f6r verksamheter och personal som
verkstaller besluten och bidrar till att skapa enhetlighet och kvalitet i genomférandet. I Tingsryds
riktlinjer betonas exempelvis att dokumentet ska “tillgodose en god kvalitet i verkstilligheten".
Pa motsvarande satt anger Skara att riktlinjerna ska ge ”’st6d och vigledning 1 bade handliggning
och verkstillighet”'® och dirigenom sikerstilla att besluten genomférs i linje med lagstiftningens
intentioner. Aven i Staffanstorps riktlinjer framhalls att de ska “sikerstilla rittssikerhet och

9517

likabehandling vid bade bedémning och genomforande” .

Ett annat motiv bakom kommunala riktlinjer f6r LSS-insatser dr att skapa samsyn gillande
lagtillimpningen och den operativa verksamheten. Syftet anges vara att etablera en gemensam
referensram som stricker sig 6ver hela processen, frin ansokan till genomférd insats, och
involverar alla aktorer.”® Denna samsyn definieras ofta som en strivan efter ett enhetligt synsitt
vid bedomningar.

Syftet med riktlinjerna ér att skapa ett enhetligt synsitt vid beddmningar. De ska sikerstilla att medborgarna ska

behandlas lika oavsett handliggare samt i férekommande fall ange en ambitionsniva for insatser till personer med

funktionsnedsittning. 1
Vissa kommuner specificerar explicit att denna samsyn maste omfatta samtliga intressenter:
"utredning, beslut och utférande av insatser f6r bade de som tar emot stéd, anhériga, myndighet,

utférare och kommuninvanare"®,

Ett ytterligare motiv som aterkommer 1 flera riktlinjer 4r ambitionen att bidra till en jamn kvalitet
1 verksamheten. Detta uttrycks ofta i termer av att riktlinjerna ska skapa férutsittningar for en
likvirdig standard 1 bade handldggning och verkstillighet, oavsett organisatoriska eller personella
variationer. I Ostersunds vigledning framhalls exempelvis att riktlinjerna syftar till att ’bidra till
kvalitetssikring av verksamheten”*' och sikerstilla att handliggarna arbetar p4 ett likartat sitt.
Aven i Grums anges att riktlinjerna ska “garantera rittssikerhet och en god kvalitet i
verksamheten”?. Liknande formuleringar 4terfinns i Tingsryd, dir syftet 4r att tillgodose en god
kvalitet i verkstilligheten”>.

13 Alvsbyn, 2019

4 Nora, 2020; Hjo, 2018

15 Tingsryd, 2020

16 Skara, 2020

17 Staffanstorp, 2020

18 Se exempelvis Bjurholm, 2020; Laholm, 2020 och Norrképing, 2020
19 Visteras, 2022

20 Norberg, 2011; Nora, 2020
21 Ostersund, 2021

22 Grums, 2021

23 Tingsryd, 2020
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Ett ytterligare syfte med riktlinjerna ar att de ska bidra till en 6kad tydlighet i organisationen
genom att fungera som ett formellt styrdokument som kodifierar bade processuella krav och
ambitionsnivaer 6ver olika funktionella omraden. Riktlinjerna sigs etablera en gemensam
referensram genom att fortydliga lagstiftningen utifran lokala politiska beslut, nagot som sigs
beskriva vad som giller i1 *vanliga situationer’:

En riktlinje anger en riktning och en ram och fortydligar lagstiftningen. Den beskriver det som giller i vanliga

situationer. En riktlinje ska syfta till att skapa samsyn om utredning, beslut och utférande av insatser for bade de
som tar emot stod, anh6riga, myndighet, utférare och kommuninvanare. 2+

Tydligheten riktar sig till alla aktorer i processen: ”myndighet, utférare och kommuninvanare”?.

Till exempel syftar Ale kommuns interna vagledning till att sikerstilla att ”beslut som fattas inom
bistindsenheten ska bli s4 lika som méjligt nir forutsittningarna ir lika”*. Kinda kommun anger
att syftet dr att “vigleda bistindsbedémare vid beslutsfattandet” och samtidigt “vigleda for

%" Detta behov av klarhet genomsyrar dven
dokumentationskraven, dir syftet bland annat ir att skapa ett informationsunderlag som

utforaren nar besluten ska verkstallas

siakerstaller att “annan handliggare ndr som helst pa ett f6r den enskilde sakert sitt kan Gverta
irendet” och att det finns ett “underlag for utférandet som innehéller tillricklig information”?.
Riktlinjerna, tillsammans med tillhérande rutiner, sikerstéller dirmed att enhetens handliggare

arbetar pi ett "likartat sitt””.

4.4 Tydliggora och vdgleda utifran lagstiftning och rattspraxis

Tva centrala och nirliggande skil som nimns i riktlinjerna ar att riktlinjerna ska tydliggora
lagstiftningen och att de ska forhalla sig till gallande lagar, forarbeten, foreskrifter och rittspraxis.
Riktlinjerna ska fylla funktionen att tydliggora lagstiftningen och insatserna genom att klargéra
forutsittningarna for att erhalla stod, definiera insatsernas natur och etablera ramverket f6r
handliggningsprocessen. Flera kommuner anger explicit att riktlinjernas syfte dr att vigleda
handldggare 1 tolkningen av lagstiftningen och vid de individuella behovsbedémningarna. 1
kommuner som Norberg och Norrképing faststills att riktlinjen tydliggér nir en person kan fa
insatser enligt lagen, vilka insatserna ir, och hur processen gar till.

Den hir riktlinjen r6r myndighetsutévningen avseende beslut enligt Lagen om st6d och service till vissa

funktionshindrade (LSS) och tydliggér nir en person kan fa insatser enligt lagen, vilka insatserna dr och hur det

gar till. Den tydliggér ocksa annan nirliggande lagstiftning och konventioner, den férklarar nirmare ord och
begrepp och beskriver myndighetsutévningens utredning, beslut och uppféljning. 3

Detta inkluderar en allmin beskrivning av de insatser som kan beviljas enligt LSS. Ett element 1
detta dr beskrivningen av de tre personkretsarna i1 § LSS.
For att fa del av de insatser som anges i lagen enligt 9 § maste man tillhéra personkretsen. Personkrets 1 och 2 dr
diagnosstyrda medan personkrets 3 utgar frin behovet hos den enskilde samt utlitande/intyg.
Personkretsbedomning gors i samband med att en begiran (ansékan) limnas. Bedomning av personkrets utgor
en del av beslutet och kan éverklagas.?!
Dirutover definierar riktlinjerna centrala begrepp, sisom ’goda levnadsvillkor’ i relation till
socialtjanstlagens ’skilig levnadsniva’.

24 Norrkoping, 2020
25 Notberg, 2011

26 Ale, 2017

27 Kinda, 2022

28 Virnamo, 2018

2 Ostersund, 2021
30 Notberg, 2011

31 Danderyd, 2019
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Begreppen skiliga levnadsvillkor respektive goda levnadsvillkor beskrivs inte nirmare av lagstiftaren. For att
forsta inneborden av respektive begrepp fa man istillet studera malen for respektive lag. Goda levnadsvillkor
enligt LSS ir att jimf6ra med den livsféring som kan anses normal for personer i samma dlder, medan skiliga
levnadsvillkor enligt Sol. anger vad som krivs for att den enskilde ska klara sig. Skillnaden forklaras genom de
olika utgangspunkterna fér respektive lag, dir LSS ofta avser livslinga behov medan SoL. i huvudsak avser mer
tillfdlliga behov.3?

Riktlinjerna klargor ocksa de birande principerna i LSS, som inkluderar tillginglighet, inflytande,
delaktighet, sjilvbestimmande, helhetssyn och kontinuitet.”

Ett ytterligare motiv som framhalls 1 flera riktlinjer 4r att de ska forhalla sig till gallande lagar,
torarbeten, foreskrifter och rittspraxis, och dirigenom fungera som ett stéd 1 situationer dar
rattslaget ar oklart eller dir det finns utrymme f6r bedomningar. Exempelvis anger Arvidsjaur,
Dorotea, Lycksele, Mala och Vinnis att ”[d]ven rittspraxis, frimst da avgéranden i hdgsta
instans, d v s Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) bor med kraftig betoning foljas eftersom den
praxisen kan anses utgora en del av lagstiftningen”.”* Sédertilje gir ett steg lingre och siger att
syftet med riktlinjerna ir att de ska vara nimndens “fortydliganden av rittspraxis””. Riktlinjer i
Ulricehamn, Vaggeryd, Lysekil och Téreboda kriver att “’[a]lla beslut skall prévas mot gillande
lagar, férordningar, rittspraxis, forarbeten till lagstiftning och prejudicerande rittsfall”.”

Nir lagstiftningen ger utrymme f6r bedomningar eller nar rittslaget ar Odaterad, ska riktlinjerna
fungera som en dokumenterad tolkning baserad pa prejudikat. Dorotea och Arvidsjaur noterar
att: "Nir rittslaget dr oklart eller nir det finns bedémningsutrymme fyller riktlinjerna en funktion
som utgingspunkt for beslutanden”.” Norberg, Notrkoping och Laholm papekar att riktlinjer,
lagstiftning och rittspraxis kan behéva kompletteras med ytterligare rutiner.”

Lagstiftning, rittspraxis och riktlinjen kan beh6éva kompletteras med ytterligare rutiner, Gverenskomna arbetssitt

samt informationsmaterial. P4 intranitet finns vird- och omsorgskontorets alla styrande dokument som
kompletterar denna.

Manga riktlinjer anvinder specifika domar for att avgransa ritten till insatser, sdrskilt for
personlig assistans och ledsagning. Danderyds riktlinjer nimner att personkrets 2 har utvidgats till
att gilla personer med Alzheimers sjukdom efter en prejudicerande dom i HFD.* Flera
dokument, som riktlinjer fran Eda, Ulricehamn och Vaxholm, refererar till praxis for att definiera
de restriktioner som giller f6r utdkad assistans/ledsagning i samband med utlandsresor."

Exempel pa en situation som kan berittiga till tillfalligt utékat antal timmar for att en resa ska kunna genomforas

ar att det forhindrar den enskildes isolering. Av rittspraxis framgér att en individuell semesterresa till ett mer

avligset land generellt inte kan vara en nédvindighet for att personer ska anses vara garanterade goda

levnadsvillkor. Daremot har Regeringsritten i RA 2003 ref. 79 ansett att det 4r rimligt att personer i aktiv alder

nagon gang ges mojlighet att gbra en resa till ndrliggande linder. 42
Molndal och Solnas riktlinjer hinvisar till specifika domar for att klargora vad som riknas som
grundliggande behov och vilka kvalificerade insatser som kan beviljas, till exempel gillande
sondmatning eller aktiv tillsyn av évervakande karaktir.*

For att hjilp med maltider ska betraktas som ett grundliggande behov krivs det att hjilpen avser intag av
maltider i form av handgriplig hjalp med att fora mat och dryck till munnen (prop. 1992/93:159 s. 64 och 174).

32 Laholm, 2020

33 Se exempelvis Dorotea, 2020; Haninge, 2016 och Képing, 2017

3+ Arvidsjaur, 2021; Dorotea, 2020; Lycksele, 2021; Mala, 2022 och Vinnis, 2021
35 Sodertilje, 2021

36 Ulticehamn, 2014; Vaggeryd, 2021; Lysekil, 2015 och Téreboda, 2020
37 Dorotea, 2020; Arvidsjaur, 2021

3 Norberg, 2011; Norrképing, 2020 och Laholm, 2020

% Norrképing, 2020

40 Danderyd, 2019

41 Eda, 2021; Ultricehamn, 2014 och Vaxholm, 2016

42 Eda, 2021

4 Molndal och Solna, 2020
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(‘")vriga moment runt méltiden som hjilp med matlagning, duka fram och av, ligga upp mat pa tallriken samt
skira och dela mat ir inte att betrakta som grundliggande behov (RA 2009 ref. 57). Av praxis framgar att det
avgorande ska vara om den enskilde behéver hjilp att tillféra kroppen ndring. Pa vilket sitt niringen tillférs bor
darfor inte vara utslagsgivande. Hjilp med sondmatning dr att betrakta som ett grundliggande behov oavsett
hjdlpens karaktdr.+

4.5 Avgransning av ambitionsniva

Riktlinjerna fungerar som en lokal tolkning av vad som exempelvis anses vara ’goda
levnadsvillkor’ (LSS) eller *skalig levnadsniva’ (SoL). Dessa tolkningar anger kommunens
ambitionsniva och kvalitetsniva for insatserna.

En aterkommande form av ambitionsavgransning ligger 1 kommunernas tolkning av goda
levnadsvillkor i relation till skilig levnadsniva.* Flera riktlinjer betonar att goda levnadsvillkor
inte innebdr en obegransad ritt till det mest 6nskvirda. Ambitionen ska vara att tillgodose den
enskildes 6nskemal, men endast inom “rimliga grinser’:

Detta innebir att malet med LSS ér att personer med funktionsnedsittning inte ska ha simre levnadsvillkor dn

personer utan funktionsnedsittning i motsvarande dlder. Alla medborgare maste dock ibland acceptera att man

inte kan uppna det mest 6nskvirda, t ex att man inte kan fa en bostad i ett sdrskilt attraktivt omrade, eller inte kan

dka pd utlandssemester sd ofta, och/eller till resmél, som man skulle 6nska. Ambitionen ska vara att tillgodose

den enskildes 6nskemal inom rimliga grinser f6r vad som dr goda levnadsvillkor f6r alla medborgare.4¢
Ytterligare illustrationer av denna avgrinsning inkluderar jamforelser med icke-funktionsnedsatta.
Bedémningen av vad som ar goda levnadsvillkor ska goras utifran ”en jamforelse med den
livsforing som kan anses normal fr en person i samma alder utan funktionsnedsittning”*’.
Vidare exkluderas det 'mest 6nskvirda’. Detta innebir att medborgare, dven de som omfattas av
LSS, ibland maste acceptera att de “inte kan uppna det mest 6nskvirda, t ex att man inte kan fa
en bostad i ett sirskilt attraktivt omrade”*. I Norrképing anges explicit att riktlinjen faststiller
vad vard- och omsorgsnimnden anser vara goda levnadsvillkor, vilket ar ett uttryck f6r kvaliteten
i insatsen och vilken ambitionsniva som kan vara rimlig i varje enskilt fall”*.

Ambitionsnivan avgrinsas vidare genom att betona kommunens skyldighet att vilja
kostnadseffektiva 16sningar, sirskilt gillande SoL-insatser, men dven indirekt inom LSS. Inom
ramen foOr skilig levnadsniva kan “kommunen vilja det billigaste alternativet nar likvardiga
insatser finns att tillgd””. Det kan inte finnas “en obegrinsad frihet for den enskilde att vilja
sociala tjinster oberoende av kostnad”>'. T Vaggeryd nimns exempelvis att ambitionen ir att
tillgodose 6nskemal ”inom rimliga grinser f6r vad som ar goda levnadsvillkor for alla
medborgare”*. Flera kommuner betonar ocksd ambitionen att tillhandahilla insatser i egen regi
innan externa losningar provas. Lerums kommun har som 6vergripande malsittning att alla
beslut ”ska verkstillas pa hemmaplan i Lerums kommun sa lingt méjligt. Detta innebir att alla
7%, Ockeré kommun erbjuder
daglig verksamhet i f6rsta hand inom egen regi, och externa alternativ endast i individuella

insatser ska provas i egen regi innan andra alternativ ar aktuella

4 Solna, 2020

4 Arvika, 2020; Stockholm, 2021
46 Gislaved, 2019

47 Vadstena, 2020

4 Soderkoping, 2020

4 Norrképing, 2020

%0 Borlinge, 2019

51 Huddinge, 2019

52 Vaggeryd, 2021

3 Lerum, 2022
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undantagsfall”>*. Lysekils kommun har ambitionen att behoven ”s4 lingt méijligt skall tillgodoses

3555

inom kommunens egna verksamheter

Vissa riktlinjer avgransar ambitionsnivan genom att faststilla normalfall eller riktmirken for
omfattningen av vissa insatser. Riktlinjer kan ange att en insats som kontaktperson “omfattar i
normalfallet en triff per vecka”>
riktlinjer anvindas som i arbetslivet””’. I Danderyds kommun anges att riktlinjerna ”anger en
ligsta standard vilket innebiér en veckas semesterresa en gang per ar inom Sverige eller i
motsvarande omfattning inom Norden””. Kramfors kommun anser att en “arlig semesterresa
inom Sverige anses i normalfallet inte som nédvindigt for att tillférsakras goda levnadsvillkor om
den enskilde har tillging till andra fritidsaktiviteter””. Heby kommun konstaterar att full
delaktighet i samhillslivet normalt kan uppnis “4ven utan resor till utlandet”®.

. Angaende omfattningen av daglig verksamhet bor ”samma

4.6 Avvikande skal

Genomgingen av riktlinjerna 1 studien visar att det férekommer skal som férekommer endast 1
enstaka eller fa riktlinjer. Ett sadant skal r att ge en Gversikt 6ver lagstiftning samt de riktlinjer
som den ansvariga nimnden antagit som politisk grund. I Hallsberg nimns specifikt att syftet
med tillimpningsreglerna ar att ge enskilda och fortroendevalda en 6versikt over lagstiftning och
nimndens politiskt antagna riktlinjer som grund for myndighetsutévningen.® Ett annat
avvikande skal dr att ge insatserna moijlighet att bidra till personlig utveckling. Riktlinjerna fran
Dorotea, Lycksele och Mala anger att personalen ska ha kompetens for att bemota och arbeta
med personen for att deras vardag ska fungera sa bra som méjligt och ge en mojlighet till
personlig utveckling.”” Ett tredje skil ir att frimja en utveckling som syftar till solidaritet och
trygghet. I Hallsberg anges malet med riktlinjerna att frimja en utveckling som syftar till jamlikhet
i levnadsvillkor, solidaritet och trygghet.”’ Ett fjirde avvikande skil ir att bidra till att uppféljning
av beslut ska utféras pa ett sadant sitt att det sakerstélls att individen far ritt insats och
omfattning utifran den situation som individen befinner sig i. I Harryda inkluderas syftet att bidra
till att uppfoljning av beslut ska utféras pa ett sadant satt att det sikerstills att individen far ratt
insats och omfattning.” I nigra kommuners riktlinjer forekommer skilet att sikerstilla att
besluten halls 1 linje med kommunens vardegrund, rehabiliterande f6rhallningssatt och salutogena
forhallningssitt. I Arvika ska beslutade insatser 6verensstimma med den virdegrund, det
rehabiliterande forhallningssitt och det salutogena férhallningssitt som kommunen strivar
efter.”” Hjo nimner att beslutade insatser ska 6verensstimma med de mal och grundliggande

% Skara anger att beslutade insatser ska Gverensstimma

virderingar som giller f6r Hjo kommun.
med de mal och grundliggande virderingar som giller fér Skara kommun.” Ett sjitte avvikande
skal dr att beskriva hur socialnimnden generellt ser pa vissa sakfragor dar landets domstolar har
skilda asikter. Borlinge nimner att riktlinjer kan skapas som vigledning i handliggningen kring

insatser dér ansvarig nimnd beskriver hur de generellt ser pa vissa sakfragor dir landets

54 Ockers, Odaterad

55 Lysekil, 2015

% Lycksele, 2021; Malé, 2022; Dorotea, 2020
57 Solna, 2020

5 Danderyd, 2019

% Kramfors, 2019

0 Heby, 2020

¢! Hallsberg, Odaterad

92 Dorotea, 2020; Lycksele, 2021; Mala, 2022
3 Hallsberg, Odaterad

64 Hirryda, 2019

6 Arvika, 2020;

% Hjo, 2018

67 Skara, 2020
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domstolar har skilda dsikter.®® Ett sjunde skil ir att klargéra kommunens hilso- och
sjukvardsansvar i samband med utférandet av LSS-insatser. I Laholm, Nora, Norberg och
Norrkoping nimns specifikt att ett syfte ar att tydliggbra kommunens halso- och sjukvardsansvar
i samband med utférandet av LSS-insatser.” Slutligen anges det avvikande skilet att ge en
generell beskrivning av kommunens insatser och dirmed informera den enskilde, anhériga och
allminhet om vilket stod de kan férvintas fa. Till exempel Skara anger som ett av tre huvudsyften
att ge en generell beskrivning av socialtjdnstens insatser i kommunen och dirmed informera den
enskilde, anhériga och allminhet om vilket stéd de kan forvintas f3.”

4.7 Likheter och skillnader mellan riktlinjerna och over tid

De kommunala riktlinjerna uppvisar en hég grad av likhet 1 de grundliggande skilen for deras
existens. Det giller till att borja med malen f6r implementeringen (kvalitet, utférande och
kommunikation samt rattssikerhet och likabehandling) som ska se till att lagens intentioner
tillimpas konsekvent 6ver tid och av olika handliggare. Det giller aven 6verordnade och juridiska
skal (tydliggéra och vigleda utifran lagstiftning och rattspraxis). Dessa skil fungerar som en legal
bas i riktlinjerna och framstills som icke-férhandlingsbara. Det finns ocksa operationella skil
(stod och vigledning for personal). Dessa skil forklarar varfor riktlinjen behévs internt, det vill
sdga som ett praktiskt och litthanterligt stod f6r handliggare i vardagen. Likheter finns slutligen
nir det giller den politiska dimensionen (avgrinsning av ambitionsniva).

Diagrammet nedan redovisar angivna skil till att riktlinjerna finns i andel av alla riktlinjer som
ingar i materialet.

Den huvudsakliga skillnaden nar det galler skilen till att riktlinjerna existerar ligger i graden av
detaljrikedom i hur ambitionsnivan definieras. Vissa kommuner anvinder riktlinjerna for att
definiera sin 6vergripande politiska ambitionsniva.” Riktlinjerna i Arvika exempelvis kopplar
’ooda levnadsvillkor till den livsféring som kan anses normal for personer i samma alder.” Nora

% Borlinge, 2019

© Laholm, 2020; Nora, 2020; Norberg, 2011; Norrképing, 2020
70 Skara, 2020

71 Sélvesbotrg, 2022: Nykoping, 2021

72 Arvika, 2020
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kommun anger att riktlinjen tydliggor lagstiftningen och anger en riktning utifran politiska
beslut.” Nir rittsliget ir Odaterad eller det finns bedémningsutrymme, anges i dessa kommuner
att riktlinjerna fyller en funktion som utgingspunkt for beslutanden.” Andra kommuners
riktlinjer riktar mer in sig pa avgriansningar. Flera kommuner definierar vad som inte ingar i goda
levnadsvillkor eller vad som ir “rimligt”.” Laholm kommun exempelvis besktiver den setvice,
hjilp och stéd som kommunen erbjuder i respektive insats.”® Vissa kommuner anvinder konkreta
exempel fOr att sitta en normalniva fOr vissa insatser, till exempel att insatsen kontaktperson
omfattar i normalfallet en triff per vecka.”

En annan skillnad dr hur kommunerna beskriver grinssnittet mellan myndighetsutévning och
verkstillighet. Vissa kommuners riktlinjer fokuserar mer pa att tydliggéra och separera rollerna
mellan myndighetsutovning och verkstillighet. I Ale kommun omfattar riktlinjen inte
verkstillighet och utférarverksamheter.” Ockeré beskriver att riktlinjerna inte beskriver
kommunens interna rutiner i drendeprocessen eller hur samverkan med andra professionella ska
i till.” Danderyds riktlinjer anger att en ansékan om specifik utforare (till exempel namngivet
boende eller adress) ska avvisas och hanteras som en verkstillighetsfriga.” Vissa kommuner
specificerar att handldggaren har ansvar for att dokumentera handliggningsprocessen och
besluten, medan enhetschefer/verkstillande personal ansvarar for att dokumentera
genomférandet av beslutet.”’ Andra kommuner fokuserar mer pa hela processen. Flera
kommuner inkluderar utforarens perspektiv i riktlinjerna.* Utformningen av en insats kan vidare
anges i beslutet.” IBIC-modellen® anvinds ocksa av vissa kommuner for att skapa en gemensam
struktur och ett sprik som spinner 6ver hela processen.”” Virnamo betonar att dokumentation
ska sikerstilla ett rattssikert underlag f6r beslut och informationsunderlag som sikerstéller
kartligeningen av den enskildes behov.®

Nir det giller likheter och skillnader 6ver tid dr de skil som kommunerna anger for att uppritta
riktlinjer genomgaende kopplade till LSS-lagstiftningens principer som jamlikhet, delaktighet och
goda levnadsvillkor och de férvaltningsrittsliga kraven om rittssikerhet och objektivitet. Over tid
ses dock en forskjutning 1 hur dessa skil kopplas till specifika metoder och hur
ansvarsfordelningen fortydligas. Riktlinjerna gar exempelvis fran att vara allméinna principer till
att inkludera och motivera anvindningen av specifika, nationella metoder som IBIC och ICF frin
cirka 4r 2016 och framat.” Betoningen 6kar ocksi pa hur utfrarledet ska dokumentera och
agera. Detta syns i beskrivningen av genomférandeplanen och explicita krav pa uppféljning fran
utforaren samt rapportering av icke verkstillda beslut.” Tidsgrinser for verkstillighet it ett annat
iterkommande tema i senare dokument.” Aven den explicita betoningen pa barnkonventionen
och kravet pa att dokumentera hur barnets perspektiv, delaktighet och bista har beaktats i

73 Nora, 2020

74 Arvidsjaur, 2021; Dorotea, 2020; Lycksele, 2021

75 Gislaved, 2019; Hiarryda, 2019

76 Laholm, 2020

77 Exempelvis Mala, 2022

7 Ale, 2017

79 Ockerd, Odaterad

80 Danderyd, 2019

81 Markatyd, 2006; Oskarshamn, 2014

82 Nora, 2020; Katlskrona, 2021; Kinda, 2022

83 Vadstena, 2020

8+ IBIC (Individens behov i centrum) ér ett standardiserat arbetssitt f6r behovsbeddmning inom socialtjinsten, baserat pa WHO:s klassifikation
ICF, som strukturerar individens behov och funktionstillstind.

% Hjo, 2018; Hallsberg, Odaterad; Partille, 2019

86 Virnamo, 2018

87 Borldnge, 2019; Hjo, 2018; Nora, 2020; Vara, 2021

88 Stockholm, 2012; Sivsjo, 2020; Norrtilje, 2021; Stromstad, 2021
8 Sodertilje, 2021; Stromstad, 2021;

22



utredningen, sirskilt i nyare riktlinjer, 6kar ¢ver tid.”” Sammantaget tyder dessa forindringar 6ver
tid pa att riktlinjerna har utvecklats fran att primért vara en tolkning av lagtext for beslutsfattare
till att bli mer integrerade styrdokument som ska sakerstilla en processkedja.

90 Nora, 2020; Almhult, 2021; Kramfors, 2021; Nyképing, 2021; Olofstrém, 2019; Staffanstorp, 2020; Vinnis, 2021
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5. Textuell konvergens i kommunernas riktlinjer

Utover att studera vilka motiv kommunerna anger for att uppratta riktlinjer dr det ocksa
vardefullt att undersoka hur riktlinjerna faktiskt 4r formulerade och strukturerade. En viktig fraga
ar 1 vilken utstrickning kommunernas dokument bygger pa egna formuleringar eller om de delar
sprak, resonemang och textstycken med andra kommuner. Denna fraga ar relevant eftersom
likheter i spraklig utformning kan spegla gemensamma tolkningar av lagstiftningen, anvindning
av etablerade metoder eller paverkan fran professionella och organisatoriska nitverk. Den kan
ocksa belysa hur kommuner hanterar osidkerhet och komplexitet nir de utformar sina riktlinjer.

I detta avsnitt analyseras darfor riktlinjernas textinnehall systematiskt med hjilp av den metod
som beskrivits tidigare. Syftet ér att identifiera aterkommande formuleringar och strukturer,
kartligga hur de dr spridda mellan kommunerna och undersoka om vissa dokument kan ha
fungerat som sprakliga eller strukturella forebilder f6r andra. Genom denna kartliggning blir det
mojligt att synliggdra monster 1 hur kommunerna formulerar sina riktlinjer och att skapa ett
empiriskt underlag for den efterfoljande analysen av riktlinjernas institutionella karaktar.

5.1 Personlig assistans

Analysen av de kommunala riktlinjer som ingar i underlaget for denna studie visar en omfattande

intertextualitet gillande personlig assistans. Spridningen av formuleringar fokuserar har frimst pa

juridiska grinsdragningar: vad som inte ingar (férildraansvar och sjukvard), och hur man hanterar
’dubbla’ insatser (skola och sjukhusvistelse).

Tabell: Identifierad spridning

Tema och identifierad formulering Exempel pi Ursprung i
kommuner urvalet

Griansdragning mot fordldraansvar: Detaljerade exempel pa Dorotea, Arvidsjaur, | Dorotea

vad forildrar férvintas gora. Visterbotten (2020)

Dubbla insatser: Regelverk f6r nir assistent far medf6lja till Ockerd, Lerum Ockerd

sjukhus. (Odaterad)

Tillfallig ut6kning vid sjukdom: Ritten till utdkad assistans nir | Tidaholm, Fagersta Tidaholm

skola/daglig verksamhet inte kan nyttjas p4 grund av sjukdom. (20106)

Grins mot sjukvard: Definition av att assistans ej beviljas £6r Lysekil, Eda Lysekil (2015)

sjukvirdsinsatser.

Ett resultat dr den detaljerade styrningen av vad som riknas som 'normalt féraldraansvar’
respektive ‘personliga behov’. I tva kommuner i norra Sverige (Dorotea och Arvidsjaur) aterfinns
en mycket specifik skrivning: ”vid hushallsgemenskap raknas minst 50 % av hushallsarbetet
tillgodoses genom make/samboansvaret” samt att “enklare sminkning, rakning av ben och under
armar kan utgora ett annat personligt behov”.”" Det regionala monstret antyder en organiserad
samverkan i den regionen kring att ta fram och utveckla riktlinjer f6r handliggningen av LSS.

En del av de kopierade texterna rér grinsytorna mot andra system. Ocker6 och Lerum delar en
identisk text om ansvarsfoérdelningen vid sjukhusvistelse: ”Nir beslutet avser assistansersittning

o Dorotea, 2020; Arvidsjaur, 2021
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ir det forsikringskassan som avgor...”.”” P4 samma sitt delar Tidaholm och Fagersta en specifik
rutin for nér assistans kan utdkas vid sjukdom fran skola/daglig verksamhet. Detta indikerar att
spridningen av texter fyller en viktig administrativ funktion 1 form av att l16sa komplexa
grinsdragningsproblem.

5.2 Ledsagarservice

Resultatet av analysen av ledsagarservice identifierar ett flertal distinkta textkluster. Detta
indikerar att en betydande minoritet av riktlinjerna inte dr framtagna isolerat utan bygger pa att
texterna ateranvands.

Tabell: Ledsagarservice

Tema och identifierad formulering Exempel pa kommuner Ursprung i
urvalet
Retroaktivitet: Regelverk f6r beslut vid sena ansékningar. | Dorotea, Arvidsjaur, Dorotea
Lycksele, Vinnis, Mala (2020)
Insatsens syfte: Formulering om att bryta isolering och Gislaved, S6derkdping Gislaved
deltagande i ndrmiljon utifrin rittspraxis. (2019)
Behovsbedémning: Kiriterielista for riskfaktorer. Lysekil, Eda, Forshaga Lysekil (2015)

Ett av de tydligaste resultaten dr ett geografiskt sammanhingande kluster i norra Sverige. 1
riktlinjerna fran fem kommuner (Dorotea, Arvidsjaur, Lycksele, Vinnis och Mald) aterfinns
identiska formuleringar gillande hanteringen av retroaktiva beslut och utredningens struktur.
Formuleringen ”Om ansokan kommer in sa sent att utredning och beslut inte hinner fattas |...]
fattas beslut retroaktivt tidigast frin ansékningsdagen” ir genomgiende.” Att denna formulering
delas av en grupp kommuner inom samma geografiska region indikerar att spridningen hdr inte dr
slumpmassig.

Analysen visar dven hur definitionen av insatsens syfte standardiseras 6ver kommungrinser,
oberoende av geografiskt avstind. Ett illustrativt exempel dr kopplingen mellan Gislaved och
Soderk6ping. Bada kommunerna anvinder en specifik formulering som hanvisar till rittspraxis
for att fastsla att syftet med ledsagarservice framst ar 7att tillgodose enskildas behov av att
komma ut i sin nirmilj6 for att kunna delta i samhillslivet”.”* Den ordagranna
overensstimmelsen i den forklarande texten tyder pa texter kopierats. Detta fenomen syns dven i
relationen mellan Hallsberg och Vadstena, dir definitionen av en ledsagare som en ”av
kommunen betald foljeslagare”” kopierats ordagrant.

Slutligen identifieras en spridning av rent operativa verktyg. I dokument fran Lysekil, Eda och
Forshaga aterfinns en identisk punktlista for att bedéma risken for isolering, dir faktorer som

* Detta ir en viktig distinktion frin
de rent administrativa rutinerna. Hir handlar det om att kommunerna kopierar sjilva hantverket
tor behovsbedomning. Att en kriterielista fran 2015 (Lysekil) aterkommer i dokument sex ar
senare 1 andra kommuner (Eda och Forshaga) visar att konkreta arbetsverktyg har en lang
livslingd och sprids vidare.

“ensamt boende” och “avsaknad av arbetsgemenskap” listas.

92 Ockerd, odaterad; Lerum, 2022

3 Dorotea, 2020; Arvidsjaur, 2021; Lycksele, 2021; Vinnis, 2021; Mala, 2022
9 Gislaved, 2019; Séderképing, 2020

95 Hallsberg, odaterad; Vadstena, 2020

9% Lysekil, 2015; Eda, 2021; Forshaga, 2021
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5.3 Kontaktperson

Analysen av riktlinjerna for kontaktperson visar att standardiseringen frimst rér definitionen av
insatsens ‘mjuka’ virden samt begriansningsregler for personer som redan har andra insatser.

Tabell: Kontaktperson

Alvsbyn, Séderképing

Tema och identifierad formulering Exempel pa Ursprung i
kommuner urvalet
Definition av rollen: Punktlista som definierar insatsen. Lysekil, Gislaved, Lysekil (2015)

Avgrinsning mot boende (variant A): Kontaktperson beviljas

Mjélby, Kinda

Mjslby (2018)

¢j om behovet av fritidsaktiviteter ska tillgodoses av bostad med
sarskild service.

Avgrinsning mot boende (variant B): Personer i boende skai | Lycksele, Mala Lycksele
forsta hand fa hjilp att bryta isolering genom boendet. (2021)
Grinsdragning LSS/SoL: Definition av milgrupp som saknar Ocker6, Lerum Ockerd
LSS-tillh6righet men har behov av kontaktperson. (Odaterad)

Eftersom insatsen kontaktperson syftar till att vara en ‘'medmainniska’ och inte professionell
vardpersonal, verkar kommunerna ha ett behov av att tydligt definiera denna roll. En formulering
som fatt stor spridning, frin Lysekil pa vistkusten till Alvsbyn i norr och Séderképing i Sster, dr
en punktlista som slar fast att insatsen ska tillgodose ’behovet av en medminniska nir kontakt
med anhériga saknas eller behéver kompletteras™.”” Att denna specifika formulering vandrar 6ver
hela landet tyder pa att den lyckas fanga insatsens kirna pa ett sitt som manga kommuner finner
anvindbart.

Ett annat tema ér ridslan f6r *dubbla insatser’. Flera kommuner har identiska skrivningar om att
personer som bor 1 bostad med sirskild service inte automatiskt ska beviljas kontaktperson,
eftersom personalen pa boendet férvintas tillgodose behovet av social samvaro. Hir ser vi lokala
och regionala variationer av samma restriktiva princip. Mj6lby och Kinda delar en formulering
om att insatsen “enbart [ska] beviljas om boendet inte tillgodoser behovet”.”® I Visterbotten delar
Lycksele (2021) och Mald (2022) en snarlik men egen formulering om att boende i férsta hand
ska fa hjilp att bryta isolering [...] genom boendet”.” Aterigen bekriftas bilden av ett regionalt
samarbete 1 norra Sverige, men vi ser ocksa att ‘mjuka’ definitioner (som den fran Lysekil) har
kraft att spridas nationellt.

5.4 Avlosarservice i hemmet

Analysen av riktlinjerna for avlosarservice visar att standardiseringen drivs av behovet att
tydliggdra vem insatsen ar till f6r och vad den inte ska ersitta. Det finns tydliga spar av bade ildre
formuleringar som lever kvar och nyare regionala kluster.

Tabell: Avlosarservice i hemmet

Tema och identifierad formulering Exempel pi Ursprung i
kommuner urvalet

Syfte: Definition av att insatsen ska méjliggora f6r Gislaved, Gislaved

vardnadshavare/make att bli avlastad i omvirdnadsarbetet. Soderkoping, (2019)
Forshaga

97 Lysekil, 2015; Alvsbyn, 2019; Séderkdping, 2020
%8 Mjolby, 2018; Kinda, 2022
9 Lycksele, 2021; Mala, 2022
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Griansdragning mot forskola: Fortydligande att avlésarservice Sigtuna, Laholm Sigtuna (2015)
inte kan ersdtta stod som ges inom forskolan.

Relation till korttidsvistelse: Principen att korttidsvistelse ar ett Lysekil, Gislaved Lysekil (2015)
alternativ/komplement, och att den enskildes val ska viga tungt.

Innehall: Beskrivning av att uppgiften dr omvardnad och hjilp i Ulricehamn, Eda Ulricehamn
daglig livsforing. (2014)
Administrativ begrinsning: Regel om att beviljade timmar inte Dorotea, Mala Dorotea

kan sparas till nista manad. (2020)

Ett dterkommande tema ir definitionen av insatsens mottagare. I ett kluster som inkluderar
Gislaved, S6derk6ping och Forshaga dterfinns en identisk formulering: ”Syftet med insatsen édr
att mojliggora f6r vairdnadshavare, familjehem eller make/maka att bli avlastad i
omvardnadsarbetet.”'"

En del av den kopierade texten verkar syfta till att skydda kommunens budget mot
kostnadsoverviltring. Sigtuna och Laholm, tvda kommuner med stort geografiskt avstind, delar en
specifik formulering om att “insatsen avldsarservice i hemmet kan till exempel inte ersitta de stod
som ges inom forskolan”.""" Detta ir en klassisk negativ definition. Att en formulering frin 2015
ateranvands fem ar senare i en annan del av landet kan tyda pa att problemet med grinsdragning
mot skolan dr konstant.

Aterigen ser vi det regionala ménstret i Visterbotten och Norrbotten. Dorotea och Mala delar en
strikt administrativ regel: “Insatsen beviljas i timmar per manad. Beviljade timmar kan inte sparas
till nistkommande manad.”'” Detta bekriftar bilden frin tidigare insatser (personlig assistans och
ledsagarservice) att kommunerna i denna region verkar ha haft en samordning gillande de
tekniska villkoren for insatserna.

5.5 Korttidsvistelse utanfor hemmet

Analysen visar att korttidsvistelse dr en insats dir riktlinjerna standardiserats kring ekonomiska
fragor och den relationen till avlésarservice. Kopierade texter anvinds for att faststilla principen
att den enskilde ska fa vilja mellan insatserna, men ocksa for att reglera detaljer kring kostnader.

Tabell: Korttidsvistelse utanfé6r hemmet

Tema och identifierad formulering Exempel pi Ursprung i
kommuner urvalet

Valfrihet: Principen att korttidsvistelse dr ett komplement till Lysekil, Gislaved | Lysekil (2015)

avlosarservice och att individens 6nskemal ska styra valet.

Maltidsavgifter: Regelverk for att insatsen dr kostnadsfri f6rutom Mjélby, Kinda Mjélby (2018)

maltider, som debiteras virdnadshavare/brukare.

Definition av syfte: Att mojliggdra avlésning i omvirdnadsarbetet Gislaved, Eda Gislaved

och miljbombyte f6r den enskilde. (2019)

Placering av barn: Juridisk text om skillnaden mellan LSS- Dorotea, Mald Dorotea

korttidsfamilj och familjehemsplacering (SoL.). (2020)

Ett tema 1 riktlinjerna édr relationen till avlosarservice 1 hemmet. Lysekil och Gislaved delar en
formulering som fastslar att ” Korttidsvistelse |...] ska vara ett alternativ/ komplement till avlisarservice. 1
valet mellan de béigge insatserna skall den enskildes och anhérigas inskemal tillpitas stirsta [viket]”."”

100 Gislaved, 2019; Séderképing, Forshaga
101 Sigtuna, 2015; Laholm, 2020

102 Dorotea, 2020; Mala, 2022

103 Lysekil, 2015; Gislaved, 2019
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Precis som med andra insatser ser vi ocksd att administrativa regler sprids. Mj6lby och Kinda
delar en formulering kring avgifter: ’Vid alla former av korttidsvistelse [...] debiteras

virdnadshavare eller den vuxna personen [...] en maltidsavgift, i Gvrigt dr insatsen kostnadsfri.”'™*

I norra Sverige (Dorotea och Mala) ser vi dterigen en mycket specifik juridisk text, denna gang
gillande barn som placeras i korttidsfamilj. Texten diskuterar glappet mellan LSS och
Socialtjanstlagen gillande skyddsbestimmelser f6r placerade barn: I 6vrigt finns ingen

hinvisning i LSS till skyddsbestimmelserna i socialtjanstlagen...”."”

5.6 Korttidstillsyn for skolungdomar over 12 ar

Analysen av riktlinjerna f6r korttidstillsyn visar en hog grad av standardisering gallande insatsens
grundliggande logik. Spridningen av text fokuserar pa att definiera insatsen som en direkt
ersittning for fritidshemmet samt att sikerstilla att den dven ticker behovet av social stimulans
tor ungdomen.

Tabell: Korttidstillsyn f6r skolungdomar 6ver 12 ar

Tema och identifierad formulering Exempel pa Ursprung i
kommuner urvalet
Ersittning for fritids: Definition av att syftet dr att tillgodose Dorotea, Dorotea
tillsynsbehov nir fritidshemsverksamheten upphoér virterminen det 4r | Lycksele, Mald (2020)
barnet fyller 13.
Omfattning: Specifikation att tillsyn ska ges ”fére och efter skoldagen | Dorotea, Dorotea
och under lov”. Lycksele (2020)
Socialt innehall: Formulering om att ungdomen “’behéver triffa Gislaved, Gislaved
jimndriga att umgis med pa fritiden” och ”’stéd f6r meningsfulla Séderkoping (2019)
aktiviteter”.
Forildrars forvirvsarbete: Krav pd att tillsynen ska tillgodose behovet | Lysekil, Eda Lysekil (2015)
nir forildrar arbetar eller studerar.

Ett tema 1 de kopierade texterna idr kopplingen till skollagen. I klustret fran norra Sverige
(Dorotea, Lycksele och Mala) aterfinns en exakt formulering: ”Syftet ér att tillgodose det behov
av tillsyn under icke skoltid nir fritidshemsverksamheten f6r skolbarn upphor varterminen nir de
fyller 13 4r.”'" Att denna text ir identisk kan tyda p4 att kommunerna anvinder riktlinjerna for
att skapa en tydlig administrativ grans. Vidare dr det regionala samarbetet 1 Norrland intakt. Detta
bekriftar att detta kluster av kommuner sannolikt delar en gemensam dokumentmall f6r samtliga
LSS-insatser.

Formuleringar om insatsens kvalitet sprids ocksd. Gislaved och S6derképing delar en text om att
ungdomen “behéver triffa jimnariga att umgas med pa fritiden” och att detta behov giller ”aven
om tillsynen faktiskt ar tillgodosedd [av forildrar]”.'"” Att denna text linats in i S6derkopings

riktlinjer kan tyda pa att man velat stirka rittighetsperspektivet i sin lokala tolkning.

104 Mjolby, 2018; Kinda 2022

105 Dorotea, 2020; Mala, 2022

106 Dorotea, 2020; Lycksele, 2021; Mala, 2022
107 Gislaved, 2019; S6derképing, 2020
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5.7 Boende i familjehem eller bostad med sarskild service for barn
och unga

Analysen av riktlinjerna f6r barnboende visar att kopierade texter anvinds for att hantera de mest
juridiskt riskfyllda aspekterna av insatsen, det vill sdga barnets rittssikerhet och definitionen av
vad personalen faktiskt ska gora. Eftersom detta dr en ingripande atgird verkar kommunerna
forlita sig pa juridiska resonemang som kopieras.

Tabell: Boende i familjehem eller bostad med sérskild service f6r barn och unga

Tema och identifierad formulering Exempel pa Ursprung i
kommuner urvalet

Skyddsbestimmelser: Juridisk utredning om att LSS saknar explicita | Dorotea, Mala Dorotea

hinvisningar till Sol:s skyddsregler, men att propositionen anger att de (2020)

inda ska gilla.

Definition av omvardnad: Fortydligande att omvérdnad avser Stockholm, Stockholm

’praktiska dtgirder for att stodja och hjilpa till med dagliga personliga | Képing (2012)

behov”.

Placering i annan kommun: Administrativ regel om undantag vid Hallsberg, Hallsberg

koép av plats. Vadstena (Odaterad)

Ett resultat av analysen dr en juridisk text som hanterar relationen mellan LSS och

socialtjanstlagen. Dorotea (2020) och Mala (2022) delar en text som konstaterar att ”’I 6vrigt finns
ingen hinvisning 1 LSS till skyddsbestimmelserna i socialtjanstlagen gillande barn som placeras

utanfor hemmet. Men i propositionen...”“

® Att denna text kopieras kan tyda pa att kommunerna

identifierat en lucka eller otydlighet i lagstiftningen och soker att 16sa detta genom att

standardisera tolkningen.

Ett annat spar dr definitionen av sjalva arbetet. I dokument fran Stockholm och Képing aterfinns
en identisk definition: "Med omvirdnad avses praktiska dtgirder for att stodja och hjalpa till med
dagliga personliga behov personer med funktionsnedsittning kan ha svért att klara sjilva.”'”” Hir

ser vi en spridning fran en stoérre kommun till en mindre kommun.

5.8 Bostad med sarskild service for vuxna eller sarskilt anpassad

bostad

Analysen visar att riktlinjerna f6r vuxenboende priglas av en teknisk och juridisk standardisering.

Kommunerna kopierar definitioner av fysisk utformning och regler f6r ekonomiskt ansvar.

Ateranvindningen av texter stricker sig éver tio ar, fran 2011 till 2021.

Tabell: Bostad med sirskild service f6r vuxna eller sérskilt anpassad bostad

Tema och identifierad formulering Exempel pi Ursprung i
kommuner urvalet
Definition av gruppbostad: Beskrivning av fysisk utformning. Norberg, Norberg
Forshaga (2011)
Definition av servicebostad: Beskrivning av tillging till larm, Gislaved, Gislaved
personal och anpassning efter funktionsnedsittning. Séderképing (2019)
Kriterier fér behov: Bedémningsgrund att insatsen kriver si Ulricehamn, Ulricehamn
omfattande omvérdnad att det ¢j kan tillgodoses i ordinirt boende. Lysekil (2014)

108 Dorotea, 2020; Mala, 2022
109 Stockholm, 2012; Képing, 2017
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Avgiftsregler: Skyldighet f6r forildrar att bidra till kostnader f6r Ulricehamn, Eda | Ulricehamn
barn under 18 som bor i LSS-boende. (2014)

Ett monster dr spridningen av definitioner for hur boendet ska se ut. Norberg och Forshaga delar
en text som beskriver en gruppbostad som “ligenheter grupperade kring gemensamma
utrymmen. Gemensamma utrymmen bestir av entré, kok, allrum...”.""? Att en text frin 2011
ateranvands tio ar senare 1 en annan kommun ar ett tecken pa hur statiska dessa definitioner ar.

Det ekonomiska perspektivet dr ocksa nirvarande. Ulricehamn och Eda delar en text om
torildrars betalningsansvar: "Forildrar dr skyldiga att 1 skalig utstrackning bidra till kommunens

kostnader...”.!"!

Slutligen ser vi en standardisering av kriterierna for att fa komma in. Ulricehamn och Lysekil
delar en formulering om att behovet foreligger: ”Om personen har si omfattande behov av

omvardnad och service att detta inte kan tillgodoses i ett ordinart boende”.'"?

5.9 Daglig verksamhet

Analysen av riktlinjerna f6r daglig verksamhet visar att standardiseringen kretsar kring att
definiera verksamhetens art. Kopierade texter anviands fOr att tydliggora att insatsen inte ar ett
anstillningsférhallande, samtidigt som den ska vara meningsfull och utvecklande.

Tabell: Daglig verksamhet

Tema och identifierad formulering Exempel pa Ursprung i
kommuner urvalet
Inte férvirvsarbete: Definition av att verksamheten ej ir ett Ulricehamn, Lysekil, Ulricehamn
avlonat arbete eller syftar till att producera varor, men ska 6ka Gislaved, Forshaga (2014)
forutsittningarna for arbete.
Syfte: Formulering om att frimja delaktighet och personlig Dorotea, Arvidsjaur, | Dorotea
utveckling. Lycksele, Mala (2020)
Habiliterande inriktning: Betoning p4 att aktiviteter ska ha Fagersta, Visterds Fagersta
habiliterande inriktning och stimulerande uppgifter. (2020)

Det mest spridda textblocket (fran Ulricehamn till Forshaga) hanterar en juridisk distinktion.
Formuleringen fastslar att daglig verksamhet inte dr “ett avlonat arbete och syftet ér inte heller att
producera varor eller tjanster”.'”” Samtidigt ligger texten till att ’det 6vergtipande malet bor vara
att om moijligt utveckla den enskildes férutsittning till arbete”. Att denna text vandrar mellan
kommuner under sju ars tid visar pa dess betydelse.

Aterigen ser vi att Dorotea, Lycksele, Arvidsjaur och Mald delar exakt samma inledningstext.
Detta bekriftar den hypotes som vuxit fram genom analysen. Dessa kommuner har sannolikt
upphandlat eller samverkat fram ett paket av riktlinjer. Det dr inte sa att de kopierar enstaka
meningar av varandra, utan de verkar dela en gemensam killkod for hela sitt LSS-regelverk. Aven
Fagersta och Visterds uppvisar likheter. Detta skulle kunna indikera en regional samverkan aven 1
Vistmanland, dir man betonar den habiliterande aspekten av insatsen.

110 Notberg, 2011; Forshaga, 2021

111 Ulticehamn, 2014; Eda, 2021

112 Ulricehamn, 2014; Lysekil, 2015

113 Ulricehamn, 2014; Lysekil, 2015; Gislaved, 2019; Forshaga, 2021
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5.10 Kvantitativ omfattning av textlikheter

For att uppskatta omfattningen av textateranvindning genomfoérde vi en automatiserad statistisk

analys av samtliga lasbara riktlinjer 1 urvalet. Analysen matte férekomsten av textkluster dir minst
tva kommuner delar textstycken med en likhetsgrad pa 6ver 60 procent.

Tabell. Identifierade textkluster per insats (n=102)"

LSS-insats Kommuner i Andel av urvalet Antal unika
kluster (antal) (%) kluster
Avlosarservice 13 12% 8
Bostad med sirskild service 12 11% 9
Korttidsvistelse 10 9% 5
Daglig verksamhet 9 8% 7
Personlig assistans 8 7% 7
Kontaktperson 7 6% 5
Ledsagarservice 4 3% 2
Korttidstillsyn 2 1% 1

Resultatet visar att graden av standardisering varierar beroende pa insatsens karaktir. Hogst grad

av textmassig Overensstimmelse aterfinns i riktlinjer f6r Avlosarservice i hemmet (12 % av
kommunerna ingar i kluster) samt Bostad med sarskild service (11 %). Siffrorna indikerar ett
monster dér insatser som priglas av hog juridisk komplexitet, kostnadsdrivande faktorer eller

svara grinsdragningar mot andra huvudmin (till exempel skola och férildraansvar vid
avl6sarservice) uppvisar en hogre tendens till standardisering.

Det identifierade monstret, dir upp till 12 procent av kommunerna delar textstycken for enskilda
insatser, maste tolkas i ljuset av avsaknaden av nationella férlagor. Att 13 kommuner oberoende

av varandra skulle formulera sig identiskt kring Avlosarservice ar osannolikt. Siffran 12 procent
utgdr dirmed ett starkt bevis for en systematisk, om 4n klusterbaserad, textiteranvindning.

Vidare tyder det hoga antalet unika kluster i relation till antalet kommuner (till exempel 9 kluster

pa 12 kommuner f6r Bostad med sirskild service) pa att spridningen av text inte sker utifrin en
enskild nationell forlaga. I stillet framtridder en bild av fragmenterad samverkan, dir mindre

grupper av kommuner, ofta regionalt kopplade, delar formuleringar sinsemellan. Detta bekriftar

den kvalitativa analysens fynd om en regional spridning, exempelvis det identifierade klustret 1

norra Sverige.

114 Tabellen visar antalet kommuner vars tiktlinjer innehaller textstycken med 260% likhet med minst en annan kommun fér den specifika

insatsen.
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6. En nyinstitutionell analys av kommunernas
riktlinjer

De motiv som kommunerna anger for att uppritta riktlinjer for handlaggning av LSS kan f6rstas
som institutionellt formade uttryck for legitimitet snarare dn som direkta, tekniskt rationella
torklaringar (Suchman, 1995; Meyer & Rowan, 1977). Ett nyinstitutionellt perspektiv kan
tydligg6ra hur riktlinjerna, och spriket som féljer med dem, formas av tvingande, normativa och
mimetiska tryck (DiMaggio & Powell, 1983). Vir analys nedan visar i linje med detta att de
kommunala riktlinjerna delvis fungerar som symboliska artefakter som markerar att kommunen
agerar 1 enlighet med vedertagna normer for korrekt handligening, oavsett 1 vilken utstrickning
de faktiskt styr den praktiska verksamheten (Meyer & Rowan, 1977).

En stor del av de skil som kommunerna anger, sisom rittssiakerhet, likabehandling,
tydliggorande av lagstiftning och anpassning till gillande rittspraxis, kan forstas som svar pa
tvingande institutionella krav (DiMaggio & Powell, 1983). Kommunernas formuleringar visar en
tydlig strivan efter att framsta som laglydiga och i linje med statliga myndigheters och domstolars
torvintningar. Riktlinjerna fungerar dirmed som formella markorer f6r att kommunen uppfyller
de krav som foljer av LSS, forvaltningslagens rittssikerhetsprinciper och aterkommande tillsyn.
Detta blir sirskilt tydligt i anvindningen av prejudicerande domar for att definiera vad som
riknas som grundliggande behov, vilka moment som ingar i personkretsbedémningar och hur
avgriansningar mot hilso- och sjukvardens ansvar ska goras.

Riktlinjerna uttrycker ocksa omfattande normativa tryck frin professionella nitverk, metodsystem
och utbildningstraditioner inom socialtjansten (DiMaggio & Powell, 1983; Scott, 2014). Motiven
om kvalitetssakring, samsyn och stod till handlidggare visar hur kommunerna vill f6rankra sitt
arbete 1 ett sprak och ett arbetssitt som uppfattas som professionellt legitimt. Det giller
exempelvis inférandet av IBIC och liknande strukturer som etablerar en nationellt koordinerad
metodik f6r behovsbedomning och dokumentation. Genom att formulera riktlinjerna som
verktyg for att skapa enhetlighet i bade handliggning och verkstillighet anknyter kommunerna till
en professionell norm om att ’god forvaltning’ bygger pa gemensamma bedomningsgrunder,
gemensamt sprak och forutsigbar beslutslogik.

Den mest framtridande mekanismen i det empiriska materialet ar dock den mimetiska (DiMaggio
& Powell, 1983). Avsnittet om textuell konvergens visar omfattande ateranvindning av helt eller
delvis identiska textstycken mellan kommunerna. Detta giller bade juridiska resonemang,
administrativa regler, normalfallsbeskrivningar och kriterielistor f6r behovsbedémning. Sarskilt
tydlig ar den regionala spridningen i norra Sverige, dir samma formuleringar aterkommer i flera
kommuners riktlinjer samt spridningen av centrala definitioner fran storre kommuner till mindre.
Imitationen framstar som en logisk strategi i ett omrade priglat av komplexa lagtolkningar, hég
rittslig osakerhet och begrinsade lokala resurser for juridiskt och metodmassigt
utvecklingsarbete. Genom att anvinda etablerade textformuleringar minimerar kommunerna
risken fOr avvikelser, 6verklaganden och kritik, samtidigt som de signalerar att deras riktlinjer
foljer en forvintad standard (DiMaggio & Powell, 1983).
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Ett nyinstitutionellt perspektiv gér det ocksa mojligt att forstd glappet mellan de motiv som
kommunerna anger och den faktiska spridningen av text. Motiven beskriver ofta ideal om
rittssakerhet, god kvalitet och individuellt anpassade bedémningar, men de texter som sprids
mellan kommuner handlar i férsta hand om att avgrinsa ansvar, hantera juridiska risker och
reglera kostnader. Detta tyder pa en form av sirkoppling dir riktlinjerna uppfyller en symbolisk
funktion, att visa att kommunen agerar i enlighet med lagens intentioner och professionella
normer, samtidigt som de operativt anviands fOr att skapa enhetlighet, forutsigbarhet och kontroll
1 handliaggningen (Meyer & Rowan, 1977; Suchman, 1995). I praktiken tycks riktlinjerna darmed
ha en dubbel funktion. De ér bade legitimitetsbarare och standardiseringsverktyg.

Sammantaget visar var nyinstitutionella analys att kommunernas riktlinjer inte bara dr tekniska
styrdokument utan ocksa en del av en bredare institutionell ordning (Scott, 2014). De uttrycker
ett behov hos kommunerna av att framsta som lagbundna, professionella och moderna, men
ocksa att hantera osikerhet, effektivisera handlaggningen och minimera rittslig och ekonomisk
risk (Suchman, 1995). Den textuella konvergensen bekriftar att riktlinjerna 1 hog grad ar
produkter av imitation och standardisering, snarare an av lokalt specifik policyutveckling. Denna
studie och dess resultat bidrar darmed till hur riktlinjerna bor tolkas och vilken roll de spelar 1
kommunernas arbete med LSS.
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7. Riktlinjernas funktioner i ljuset av var tidigare
studie

Resultaten i denna studie visar att riktlinjer f6r handldggning av LSS fyller flera funktioner. De
framstills som verktyg for att skapa rittssikerhet, vigleda handlaggare, tydliggora lagstiftning och
bidra till samsyn inom organisationen. Riktlinjerna motiveras dirmed som stédjande dokument
som ska gbra en komplex lagstiftning mer hanterbar.

Samtidigt framtrider, 1 ljuset av var tidigare studie (Segnestam Larsson och Tideman, 2024), ett
mer problematiskt monster. Den tidigare rapporten visar att riktlinjer inte enbart fungerar som
stod, utan ocksa kan bidra till att begriansa enskildas rattigheter, standardisera bedomningar pa ett
satt som avviker fran LSS intentioner och etablera lokala normer som i praktiken sinker
ambitionsnivan for hur personer med funktionsnedsittning ska kunna ’leva som andra’.

Denna studies resultat bekriftar att sidana begrinsningar ir forekommande. En majoritet av
kommunerna har riktlinjer som inskrinker exempelvis omfattning, geografi, ritten till andra
insatser och alder, ofta pa siatt som saknar tydligt stod 1 lag eller rattspraxis. Nar dessa
begrinsningar stills i relation till de motiv kommunerna sjilva anger framtrider en tydlig
spanning. Riktlinjer beskrivs som redskap for rittssdkerhet och likvirdighet, men anvinds
samtidigt for att formulera avgrinsningar som minskar utrymmet f6r individuella bedémningar
och dirmed riskerar att forsvaga rittssikerheten f6r den enskilde.

Denna spinning kan forstas som en konsekvens av riktlinjernas dubbla funktion. A ena sidan
fungerar de som st6d i handliggningen. A andra sidan bidrar de till att etablera och uppritthalla
lokala normer f6r vad som framstar som rimliga insatser. I var tidigare studie har detta beskrivits
som en “lagom for funktionshindrade”-norm, det vill siga en kulturellt f6rankrad forestillning
om att personer med funktionsnedsittning ska néja sig med mindre dn andra medborgare, trots
lagens ambitioner om jamlikhet och full delaktighet.

Sammantaget visar resultaten att fragan om riktlinjer inte frimst handlar om huruvida de finns
eller inte, utan om hur de utformas och anvinds. Riktlinjer kan bidra till struktur och stod 1
handlidggningen, men de kan ocksa fungera som en form av lokal normgivning som paverkar
vilka rittigheter som realiseras i praktiken. Detta aktualiserar behovet av att granska riktlinjernas
innehall och konsekvenser, snarare dn att betrakta dem som neutrala administrativa verktyg,.
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8. Sammanfattning och diskussion

Studien visar att kommunala riktlinjer f6r handliggning av LSS ir betydligt mer standardiserade
in vad som kan férvintas utifran deras formella status som lokala styrdokument. Kommunerna
tillskriver riktlinjerna aterkommande funktioner, som att sikerstalla rittssikerhet och
likabehandling, ge stod till personal, skapa tydlighet i utférandet samt tolka och operationalisera
lagstiftning och rittspraxis. Dessa motiv dr stabila 6ver tid och aterfinns i stort sett i samtliga
riktlinjer.

Samtidigt visar analysen att likheterna mellan riktlinjerna stricker sig langt utéver dessa motiv.
Formuleringar, strukturer och detaljerade beskrivningar aterkommer ofta ordagrant mellan
kommuner, dven dir det saknas uppenbara organisatoriska kopplingar. Detta tyder pa att
riktlinjer i praktiken i hég grad utvecklas genom imitation och standardisering snarare in genom
lokalt formulerade behov.

I kombination med resultaten fran var tidigare studie (Segnestam Larsson och Tideman, 2024)
framtrider ett monster dir denna standardisering ocksa omfattar innehall som riskerar att
begrinsa enskildas rittigheter. Begrinsningar som saknar tydligt stod 1 lag eller rittspraxis
aterkommer inte bara i manga kommuner, utan ofta i identisk form. Standardiseringen bidrar
dirmed till att sidana normer sprids och normaliseras.

Sammantaget visar studien att riktlinjer har en dubbel funktion. De fungerar som stéd i
handliggningen och bidrar till struktur och forutsidgbarhet, men de kan samtidigt fungera som en
form av lokal normgivning som paverkar hur lagens intentioner omsitts i praktiken. Riktlinjerna
blir dirmed inte enbart beskrivningar av en praxis, utan redskap som ar med och formar den.

Studiens bidrag ligger i att synligg6ra denna dubbla funktion och att visa hur riktlinjer utvecklas
och sprids 1 ett institutionellt sammanhang dér behov av legitimitet, hantering av osikerhet och
organisatorisk standardisering samverkar. Detta innebir att riktlinjer inte bor forstas som neutrala
administrativa verktyg, utan som dokument vars innehall och anvindning har direkta
konsekvenser for enskildas mojligheter att fa stod enligt LSS.

Studien bygger i denna del pa en analys av kommunala riktlinjer. Parallellt pagar intervjuer med
ansvariga pa kommunniva, handlidggare och brukare, vilka kommer att bidra med kunskaper om
hur riktlinjerna anvinds, tolkas och far betydelse 1 praktiken. En slutrapport fran projektet
planeras till december 2026.
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Den hir rapporten underséker varfér kommuner tar fram riktlinjer £6r handliggning av LSS, hur
dessa riktlinjer har utvecklats och vilken roll de spelar i praktiken. Genom en analys av 104
kommunala riktlinjer framtrider en bild av dokument som fyller flera funktioner samtidigt.
Kommunerna beskriver dem som stéd i handliggningen, som verktyg f6r rittssikra och likvirdiga
beslut och som sitt att tydliggdra lagstiftning, rittspraxis och ansvarsférdelning. Riktlinjerna ska
skapa struktur och forutsidgbarhet i ett omrade dir bedémningarna dr komplexa och kraven héga.

Samtidigt visar studien att riktlinjerna liknar varandra i langt stérre utstrickning dn vad man kan
forvinta sig av lokalt antagna styrdokument. Formuleringar, strukturer och juridiska resonemang
aterkommer ordagrant mellan kommuner. Detta tyder pa att riktlinjerna utvecklas genom imitation
och standardisering snarare dn genom lokalt formulerade behov. I detta ljus blir det tydligt att
riktlinjerna inte bara 4r tekniska redskap utan ocksi institutionella artefakter som uttrycker hur
kommuner hanterar osdkerhet och legitimerar sin handldggning genom att anvinda etablerade texter
och nationellt spridda modeller.

Denna utveckling ar sirskilt betydelsefull 1 relation till resultat fran tidigare studier, dér det visats att
minga riktlinjer innehdller begrinsningar som saknar st6d 1 lagstiftning eller rittspraxis. I takt med att
formuleringar sprids mellan kommuner riskerar dven begrinsande normer att reproduceras och
normaliseras. Dirmed paverkar riktlinjerna inte bara hur LSS tolkas, de formar ocksa den faktiska
handldggningen och didrmed enskilda personers tillgang till insatser. De blir verktyg som bade kan
m6jliggéra och inskrinka rittigheter. For personer som fir stod enligt LSS och deras nirstiende ér
riktlinjerna dérfor centrala. De paverkar hur behov bedéms och hur beslut motiveras.

Rapportens dvergripande slutsats dr att riktlinjerna utgdr en del av ett storre institutionellt ménster
dir kommuner soker tydlighet, legitimitet och férutsdgbarhet. De fungerar som praktiska verktyg,
men ocksa som normerande dokument som definierar vad som framstir som rimligt och méijligt i
handldggningen av LSS. P4 si sitt bidrar riktlinjerna bade till att beskriva och att skapa den praktik
som praglar funktionshinderomradet i Sverige 1 dag.
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