En rapport av Bengt Westerberg

PERSONLIG ASSISTANS

- hotad frihetsreform?

N\






Innehall

Forord




Forord

Ar 1993 nir regeringen beslutade om propositionen om lag om stod och service till

vissa funktionshindrade, LSS, var jag socialminister och féoredragande i regeringen.
Funktionshinderfragorna engagerade mig starkt under min tid som politiker. Inte minst tog
jag tidigt stallning for personlig assistans. Hosten 1986 traffade jag foretradare for Stockholm
Independent Living-forening (STIL). Den hade tagit initiativ till en forsoksverksamhet

som innebar att dess medlemmar skulle fa personliga assistenter i stillet for hemtjanst.
Stockholm stad medverkade till att forsoket kunde genomféras. I bérjan av 1987 sade

jag i ett riksdagsanforande att jag garna ville se den modellen som ett viktigt inslag i
funktionshinderpolitiken pa nationell niva.

1993 fick jag sa mojlighet att i riksdagen presentera lagforslaget, dar personlig assistans

var ett nytt inslag. LSS inneholl mycket annat ocksd, men det blev snabbt den personliga
assistansen som fick storst uppmarksamhet. Det stod ganska snart klart att vi i propositionen
hade underskattat kostnaderna for assistansen. Nastan innan trycksvartan i propositionen
hade torkat tillsattes den forsta utredningen for att se 6ver kostnadsutvecklingen. Sedan dess
har utredningarna avlgst varandra. Nyligen har den nu ansvariga ministern aviserat dnnu en
utredning som bland annat ska analysera kostnadsutvecklingen.!

[ borjan av detta ar blev jag kontaktad av Arbetsgivarforeningen KFO och Vardforetagarna som
undrade hur jag sag pa utvecklingen for den personlig assistansen. Jag atog mig att samla ihop
nagra fakta och tankar kring detta vilka redovisas i denna rapport.

Jag har fortfarande ett starkt engagemang i frdgan. Men jag drivs ocksa av en nyfikenhet pa
hur det blev som det blev. Jag har naturligtvis inte kunnat undga att se hur kostnaderna har
okat sedan reformen genomfordes. Jag har mot den bakgrunden, som manga andra, stallt
mig fragan vad det kan bero pa och om det skulle vara moéjligt att nd samma resultat till
lagre kostnader. Jag ar visserligen engagerad i funktionshinderfrdgorna, men ocksa besjalad
av tanken att offentliga medel ska anvandas sa effektivt som mojligt. Det ar alltid viktigt att
paminna sig den sanning som statsvetenskapsprofessorn Bo Rothstein gett uttryck for:?

Inom fd, om ens ndgra, administrativt komplicerade verksamheter lyckas man till 100
procent genomfora de ursprungliga planerna och besluten. Istdllet dr anpassning till
fordndrade férhdllanden och avvikelser frdn vad som planerats och fordndring av planer
pd grund av gjorda erfarenheter det normala.

Alltsa maste reformer utvarderas och ibland modifieras. Ambitionen att steg for steg gora det
med LSS fanns med redan i propositionen.? Den forsta utvarderingen gjordes redan efter nagra
ar av Socialstyrelsen* och den har sedan foljts av fler. Det ar alltsa naturligt att utvardera och
successivt justera stora samhallsreformer.®

1 Regnér (2015)

2 Rothstein (2002), sid 78

3 Prop. 1992/93:159, sid 161-162
4 Socialstyrelsen (1997)

5 Bengtsson (2005), sid 115



Nu har det gatt drygt 20 ar sedan reformen genomfordes. Det kan vara lampligt att forsoka
summera erfarenheterna och fundera pa hur man ska ga vidare. Det har far bli mitt bidrag till
den diskussionen.

Under nagra intensiva veckor har jag plojt igenom mangder av offentliga utredningar,
rapporter fran Socialstyrelsen, Forsakringskassan, Inspektionen for socialférsakringen,
Myndigheten for delaktighet och andra myndigheter, inldgg fran brukarorganisationer och
assistansanordnare, forskningsrapporter och tidningsartiklar. Ndstan alla faktauppgifter

ar hamtade fran myndighetsrapporter. Jag har angett mina kallor i fotnoter for att gora det
mojligt for lasare att kontrollera att uppgifterna stimmer eller om jag kan ha missforstatt
nagot. Jag har langt ifran last allt som finns skrivet om fragan och sdkert missat ett och annat
i det jag har snabblast, men jag hoppas att jag har fangat det viktigaste och fatt en nagorlunda
korrekt bild av sammanhangen.

Under senare ar har det uppmarksammats att det har forekommit bedragerier och fusk i
assistansbranschen och pa Forsakringskassan. Jag har inte studerat dessa fragor narmare. Jag
utgdr ifran att regering och riksdag, myndigheter och branschorganisationer, gor vad som star
i deras makt for att forhindra sddant.®

Jag har inte heller gatt narmare in pa de personliga assistenternas yrkesroll, som rymmer en
rad olika utmaningar.’

Tack till Arbetsgivarforeningen KFO, Vardforetagarna, KFS , PARO och Assistansanordnarna
for att de gav mig chansen att dtervanda till en fraga som lange engagerat mig!

Stockholm i april 2016
Bengt Westerberg

6 For en dversikt av pagdende arbete se ISF (2015), sid 81 f.; se dven Begler (2016)
7 Se till exempel diskussionen i ISF (2015), sid 74 f.



Sammanfattning
Miljorelaterat synsatt

[ Sverige tillampas sedan manga ar tillbaka ett miljorelaterat synsatt pa funktionsnedsattning
och funktionshinder: ett funktionshinder uppstar i samspelet mellan en funktionsnedsattning
och miljon. Genom nationella handlingsplaner forbattras successivt tillgangligheten men det
kan inte kompensera alla funktionsnedsattningar. Ibland kravs tekniska hjalpmedel eller hjalp
av stodpersoner. Rapporten handlar om en sddan insats som ges av stodpersoner, personlig
assistans.

Syftet med LSS

Mojligheten till personlig assistans inférdes med lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade, LSS, som borjade galla den 1 januari 1994. LSS syftar till att framja
jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhallslivet. Malet ar att den enskilde
ska fd leva som andra. Den enskilde ska i storsta mojliga utstrackning ges inflytande och
medbestammande 6ver de insatser som ges. Personlig assistans ar kanske den insats som
starkast reflekterar malen i LSS.

Personlig assistans for grundliggande behov

For att kunna fa personlig assistans racker det inte att tillhora den personkrets for vilken LSS
galler. Det maste ocksa foreligga vissa grundlaggande behov varmed avses behov av hjalp med
att skota sin personliga hygien, maltider, att kld av och pa sig, att kommunicera med andra
eller annan hjalp som forutsatter ingdende kunskaper om brukaren. Den som har behov

av personlig assistans for sina grundlaggande behov har dven ratt till assistans fér andra
personliga behov om inte dessa tillgodoses pa annat satt.

Personlig assistans kan beviljas av kommunen eller Forsakringskassan. Om de grundlaggande
behoven 6verstiger 20 timmar i veckan har brukaren ratt till statlig assistansersattning som
beslutas av Forsakringskassan. Om de grundlaggande behoven understiger 20 timmar kan
personlig assistans beviljas av kommunen, som da ocksa finansierar assistansen.

Utvecklingen

Personlig assistans har under de senaste dren getts till cirka 20 000 personer varav drygt
16 000 har haft statlig assistansersattning och resten personlig assistans fran kommunerna.

Antalet personer med statlig assistansersattning har 6kat fran 6 000 ar 1994 till 16 400 ar
2014, antalet timmar per brukare fran 67 till 124 timmar i veckan och kostnaderna i fasta
priser fran cirka 7 till 28 miljarder kronor. Kostnadsokningen forklaras av att det har blivit fler
assistansberattigade och fler timmar per brukare. Ersattningen per timme har diaremot under
hela perioden varit oférandrad i fasta priser.



Antalet personer har 6kat mer dn vad som forutsags nar reformen genomfordes. Det beror
framst pa att fler barn har visat sig ha behov av personlig assistans och pa en lagandring som
innebar att personer som har beviljats assistans fore 65 ars dlder far behalla den déarefter.

Tillokningen av antalet personer och framforallt av antalet timmar per person har ocksa
bidragit att assistansen har kommit att anvandas till delvis andra dndamal dn vad som
forutsags 1993. Assistansen anvands for évervakning och tillsyn av personer som till exempel
riskerar skada sig sjalva och andra. Dessa behover ofta tillsyn dygnet runt.

[ viss man har assistansberattigade ocksa fatt fler timmar darfor att assistansen har 6ppnat
nya mojligheter for dem att delta i aktiviteter som de tidigare inte hade tillgang till. Ett 6kat
deltagande i samhaéllet var ett av reformens mal.

Samhillsekonomiska dverviaganden

Det har riktats mycket uppméarksamhet mot kostnaderna for den statliga
assistansersattningen. Nar kostnaderna ska varderas mdste man gora en samhallsekonomisk
beddmning, en sa kallad kostnadsnyttoanalys. Huvudsakligen maste den bli kvalitativ da
mycket information som skulle beho6vas for en kvantitativ analys saknas. Dessutom ar manga
poster i en samhallsekonomisk analys av personlig assistans svara att vardera i kronor och
oren.

Nyttan med assistans

Nyttan med personlig assistans kan varderas genom kvaliteten i tjansterna och brukarnas och
deras anhorigas nojdhet.

Kvalitet inom omsorger forknippas ofta med kontinuitet, flexibilitet och tid. Personlig
assistans haller i dessa avseenden hog kvalitet. Genom den personliga assistansen har det
blivit mojligt for fler att i dtminstone vissa avseenden leva som andra, till exempel genom
att flytta fran institutioner till ordinart boende. Nar det giller boendestandard skiljer sig
situationen i dag inte nimnvart mellan LSS personkrets och befolkningen i stort.

Brukarna varderar den personliga assistansen hogt. I flera studier uppger de att assistansen ar
den insats som ar viktigast for deras livskvalitet. Den personliga assistansen har ocksa betytt
mycket for anhoriga och inte minst for foraldrar som har barn med funktionsnedsattning.

Den har forbattrat deras mojligheter till forvarvsarbete och darmed deras ekonomiska villkor.
Assistansen har ocksa lett till forbattrad hélsa for hela familjen. De som har avlastats genom
assistansreformen ar i hog grad kvinnor varfor den ocksa kan ses som en jamstalldhetsreform.

Assistansen innebar stora kostnader for stat och kommun men har ocksa lett till
kostnadsminskningar for socialférsakringen, kommunerna och hélso- och sjukvarden. En stor
del av kostnaderna for assistansen beror saledes pa omfordelning av kostnader fran andra
verksamheter.

Assistansen ger arbete at personliga assistenter motsvarande cirka 80 000 heltidstjanster.
Uppskattningsvis en femtedel av assistenterna ar under 25 ar. Yrkesgruppen ar en av Sveriges
storsta. Man kan befara att utan dessa jobb hade arbetslosheten i dag varit storre.



Alternativa insatser

Alternativen till personlig assistans ar i forsta hand andra boendeformer an eget boende,
social hemtjanst eller ett 6kat ansvar for anhoriga. Alternativa boendeformer och hemtjanst
kan i genomsnitt innebdra nagot lagre kostnader sammantaget for stat och kommun, men i
regel ocksa en vasentlig standardférsamring for brukarna. For brukare med stort hjalpbehov
kan alternativa insatser innebara hogre kostnader. For att hemtjdnsten ska bli billigare
forutsatts i manga fall att anhoriga finns till hands nér stodbehov uppstar. Om de allmdnnas
insatser helt eller delvis dras in laggs ett 6kat ansvar pa anhoriga. Det riskerar forsamra deras
inkomstmojligheter, 6ka sjukskrivningarna och leda till fler fértidspensioneringar. En sddan
forandring kan forvantas sla sarskilt hart mot kvinnor.

Om den statliga assistansersattningen dras ned blir nettobesparingen mindre an
bruttobesparingen. Det beror pa att huvuddelen av assistansersattningen gar till 16ner. En
stor del kommer darfor tillbaka som skatter. Grovt sett kan nettobesparingen uppskattas till
ungefar halften av bruttobesparingen.

Manga assistansanordnare

Den som har beviljats assistans kan valja mellan olika utférare. Den som sa 6nskar kan sjalv
anstélla sina assistenter. Ungefar 3 procent gor det. 53 procent anlitar privata assistansforetag
som utforare av assistansen, 35 procent kommuner och 9 procent brukarkooperativ.

Forsdkringskassan beslutar om antalet assistanstimmar for varje brukare och betalar ut den
statliga assistansersattningen. Regeringen faststaller schablonersattningen per brukartimme.

Att satta ratt pris

Den tyngsta kostnadsposten vid utférande av personlig assistans ar lénerna for
assistenterna. Det ar darfor den naturliga utgangspunkten nar ersattningen ska faststallas.
Assistansanordnarna har patalat att den arbetstid som ersatts i schablonen inte inkluderar
all den arbetstid som assistenterna har. [ schablonen ingdr inte arbetstid for till exempel
introduktion, utbildning, handledning och uppsagning. Inte heller all 6vertid ar beaktad.

Forutom assistentlonerna har anordnare kostnader for att bedriva verksamheten, till exempel
for administration, utbildning, arbetsmiljé och assistentomkostnader. Enligt anordnarna
beaktas inte heller alla dessa kostnader i schablonersattningen.

Schablonersattningen har de senaste daren raknats upp med 1,4 procent per ar vilket
understiger de 6kade lonekostnaderna som utgor ungefar 90 procent av anordnarnas
totala kostnader. Mojligheterna att kompensera detta genom 6kad effektivitet dr i denna
personalintensiva bransch nastan obefintliga.

Smygavveckling?

Till det kommer en rad andra forandringar som har urholkat och kommer att urholka de
privata assistansanordnarnas ekonomiska forutsattningar. Arbetsgivaravgifterna fér unga har



hojts. Forsakringskassan kommer hosten 2016 att 6verga fran forskottsbetalning
till efterskottsbetalning.

Allt detta sammantaget urholkar de kooperativa och privata assistansforetagens ekonomi.
Manga foretag kommer att tvingas ldgga ner verksamheten om inte forutsattningarna
forandras. Forsakringskassan har forutsett detta och forvarnat kommunerna om att de med
kort varsel kan tvingas ta over assistansberattigade nar privata anordnare gar omkull.

Sankt ambition kraver riksdagsbeslut

Alla de ndamnda atgarderna riskerar att leda till en smygavveckling av stora delar av den
privata assistansmarkanden och darmed minskad valfrihet for brukarna. Nar kommunerna
tvingas ta 6ver verksamhet kommer det att leda till 6kade kostnader. Det kan i sin tur leda till
an mer hogljudda krav pa att hejda kostnadsutvecklingen. I slutdndan riskerar det innebara
det att ambitionsnivan i funktionshinderpolitiken maste sdankas. Det ar orimligt att det blir
resultatet av administrativa beslut som fattas utan debatt i och beslut av riksdagen.

Sla vakt om assistansen

[ sjdlva verket ar det angeldget att inte sdnka ambitionsnivan for att Sverige ska leva upp till
sina dtaganden i FN:s konvention om rattigheter for personer med funktionsnedsattning.
Kostnaderna for assistansersattningen kan synas hoga, men maste ses i ljuset av den 6kade
livskvalitet den innebar for brukarna och vad andra insatser skulle kosta. Utebliven eller
kraftigt minskad assistansersattning skulle lagga en vasentligt storre borda pa anhoriga och
oka arbetslosheten. I dessa perspektiv framstar den personliga assistansen och den statliga
assistansersattningen som val motiverade insatser.

Om funktionsvariationer

[ Sverige tillampas sedan manga ar tillbaka ett miljorelaterat synsatt pa funktionsnedsattning
och funktionshinder: ett funktionshinder uppstar i samspelet mellan en funktionsnedsattning
och miljon.

Funktionsféormagan i olika avseenden varierar fran individ till individ. Nar funktionsférmagan
i nagot avseende ar sa svag att den skapar svarigheter i den dagliga livsforingen kan man tala
om en funktionsnedsattning.

Funktionsférmagan varierar inte bara mellan individer utan ocksa hos varje enskild individ.
Den enskilde kan ha en i ndgot avseende nedsatt funktionsformaga och samtidigt en i nagot
annat exceptionellt god funktionsformaga.

Den valkdnde engelske fysikern, kosmologiforskaren och forfattaren Stephen Hawking
illustrerar detta. Han har starkt nedsatt rorelse- och kommunikationsférmaga, men ar
samtidigt en av de skarpaste hjarnorna pa var planet och har till och med namnts som
kandidat till Nobelpriset. Trots sina brister vad avser kommunikationsféormagan har han med
stod av tekniska hjalpmedel skrivit ett flertal popularvetenskapliga bocker och pa det sattet
natt ut till hundratusentals lasare.
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Vilka svarigheter som uppstar pa grund av en funktionsnedsattning beror ocksa pa hur miljon
ar utformad. Om den dr anpassad till ett antal av de funktionsvariationer som finns kan
tillgangligheten vara god aven for manga personer med nagon form av funktionsnedsattning.

Ar 2000 presenterade regeringen propositionen Frdn patient till medborgare - en
nationell handlingsplan fér handikappolitiken. I propositionen framholls att det
funktionshinderpolitiska arbetet sarskilt ska inriktas pa att identifiera och undanroja
hinder for full delaktighet, att férebygga och bekdmpa diskriminering mot personer med
funktionsnedsattning och att ge barn, ungdomar och vuxna med funktionsnedsattning
forutsattningar for sjalvstandighet och sjalvbestimmande.? Handlingsplanen avsag tiden
2001-2010 och foljdes ar 2011 av en ny handlingsplan, En strategi for genomférande av
funktionshinderpolitiken 2011-2016.°

Handlingsplanerna tar framforallt sikte pa att forbattra tillgangligheten, inte bara den fysiska
utan ocksa till exempel undervisningens kvalitet och tillgdngligheten till information av olika
slag. Myndigheten for delaktighet (MFD) har till uppgift att rapportera om utvecklingen. I
dess lagesrapport fran 2015, Samlad uppféljning av funktionshinderpolitiken, Konstateras

att viktiga insatser gors och mdnga ar aktiva i syfte att oka tillgdngligheten men att mdnga
personer med funktionsnedsattning trots det fortfarande inte kan delta i samhallet pa lika
villkor som andra.'® Myndigheten har fatt regeringens uppdrag att ta fram forslag pa hur
funktionshinderpolitiken ska utformas i den strategi som ska borja galla ar 2017. Forslaget
ska redovisas till regeringen vid halvarsskiftet 2016."

Som ett led i ambitionen att 6ka tillgdngligheten har diskrimineringslagen skarpts sedan den
1 januari 2015. Bristande tillganglighet ar numera en diskrimineringsgrund. Det ar enligt
lagen diskriminering om en person med en funktionsnedsattning missgynnas darfor att
atgarder inte har vidtagits for att hen ska komma i en jamforbar situation med personer som
inte har denna funktionsnedsattning. De atgarder som kravs ska vara skaliga med hansyn

till de ekonomiska och praktiska forutsattningarna och varaktigheten och omfattningen av
kontakten mellan verksamhetsutovaren och den enskilde. Fran diskrimineringsforbudet har
undantagits foretag med farre dn tio arbetstagare.!? Regeringen har aviserat att dessa regler
ska ses over och breddas.™

God tillganglighet kan emellertid inte kompensera for alla funktionsnedsattningar. Ibland
kravs tekniska hjalpmedel eller hjalp av stédpersoner. Vissa funktionsnedsattningar kan
ganska enkelt kompenseras med tekniska hjalpmedel. Det vanligaste av alla ar glaségon, som
anvands av en stor del av befolkningen. I andra fall krdvs mer avancerade och omfattande
insatser.

Ofta uttrycks forhoppningen att god tillganglighet ska minska behovet av individuellt st6d. Det
ar ocksa latt att se exempel dar sa kan bli fallet. Men god tillganglighet kan faktiskt ocksa oka
behovet av individuellt stod. Om 6kad tillganglighet gor att fler handlingsalternativ star till
buds kan manga som ocksa behover individuellt stdd vilja utnyttja dem.

8 Prop. 1999/2000:79, sid 23

9 Regeringskansliet (2011)

10 MFD (2015)

11 Uppdrag till MFD inf6r en ny funktionshinderpolitik, www.regeringen.se
12 Diskrimineringslagen 1 kap 4.3 §, 2 kap 12c §

13 Regeringsforklaringen (2014)



Stod till personer med funktionsnedsattning

FN-konventionen

Ar 2006 beslutade Forenta Nationerna (FN) om konventionen om rittigheter for personer
med funktionsnedsittning. Aret efter ratificerade Sverige konventionen. Det innebar att
funktionshinderpolitiken i dag omges av ett internationellt ramverk, som den svenska
politiken maste stallas i relation till.

Har ar inte platsen for en fyllig genomgang av FN-konventionen, men det finns skal att aterge
en av artiklarna, nr 19, som pa ett bra satt sammanfattar malen:*

Konventionsstaterna erkdnner lika rdtt for alla personer med funktionsnedsdttning att
leva i samhdllet med lika valméjligheter som andra personer och ska vidta effektiva och
dndamadalsenliga dtgdrder for att underldtta att personer med funktionsnedsdttning fullt
dtnjuter denna rdtt och deras fulla inkludering och deltagande i samhdllet, bland annat
genom att sdkerstilla att

a. personer med funktionsnedsdttning har mojlighet att vilja sin bosdttningsort och var
och med vem de vill leva pa lika villkor som andra och inte dr tvungna att bo i sdrskilda
boendeformer,

b. personer med funktionsnedsdttning har tillgdng till olika former av samhdllsservice bdde
i hemmet och inom sdrskilt boende och till annan service, bland annat sddant personligt
stéd som dr nédvdndigt for att stédja boende och deltagande i samhdllet och for att
forhindra isolering och avskildhet frdn samhdllet, samt

¢. sambhidllsservice och anldggningar avsedda for allmdnheten dr tillgdngliga pa lika villkor
for personer med funktionsnedsdttning och svarar mot deras behov.

[ propositionen om lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade, LSS, framholls

att manniskor med omfattande funktionsnedsattningar aldrig far betraktas som foremal for
atgarder, utan ska ses som individer med rattigheter.!® Det var helt i FN-konventionens anda -
men alltsa 13 ar innan den beslutades.

Den politik som nationellt utformades pa 1990-talet och i borjan av 2000-talet ligger val i linje
med konventionen. Om Sverige lever upp till de dtaganden som har gjorts nationellt kommer
vi ocksa atti hog grad leva upp till konventionens malsattningar.

[ januari 2011 lamnade regeringen in Sveriges forsta rapport till den FN-kommitté som
granskar hur val landerna foljer konventionen.'* Kommittén konstaterade att Sverige i viktiga
avseenden har gjort framsteg, men ocksa att det fortfarande finns stora brister.!’”

14 Konventionen om rattigheter for personer med funktionsnedsattning
15 Prop. 1992/93:157, sid 43

16 Socialdepartementet (2011)

17 CRPD (2014)

11



12

Stod i manga former

Stod till personer med funktionsnedsattning och deras anhoriga ges i en rad olika former.
Syftena ar att starka personens halsa, att ersatta merkostnader som uppstar pa grund av
funktionsnedsattningen och att ge stdd vid studier och arbete och fér boende och forflyttning.

Stodet omfattar till exempel habilitering och rehabilitering, ekonomiskt stod i olika former
(aktivitetsersattning, sjukpension, vardbidrag, bilstod, anhorigbidrag, handikappersattning
med flera), specialskolor, arbetsstimulerande insatser, bostadsanpassning i ordindrt boende,
fardtjanst, hjalpmedel och socialt stod och social service.'® Jag kommer i den har rapporten att
koncentrera mig pa de sistndmnda formerna av insatser och sarskilt pd en sadan, personlig
assistans.

Kommunen har enligt socialtjanstlagen (SoL) det yttersta ansvaret for att de som vistas i
kommunen far det stod och den hjalp de behover.'” Kommunen ska verka for att manniskor
som av fysiska, psykiska eller andra skidl moter betydande svarigheter i sin livsforing far
mojlighet att delta i samhallets gemenskap och leva som andra. Den ska medverka till att den
enskilde far en meningsfull sysselsattning och far bo pa ett satt som ar anpassat efter dennas
behov. Kommunen ska inratta bostader med sarskild service for dem som behdover det.

... men otillrackligt for personer med omfattande funktionsnedsattningar

Trots de ambitiosa malen i SoL. uppmarksammades tidigt att manga personer med
omfattande och varaktiga funktionsnedsattningar inte fick det stod de behovde. Det ledde
till en omsorgslag som tradde i kraft ar 1968 och som ar 1986 f6ljdes av en ny. Lagen gallde
huvudsakligen personer med intellektuell funktionsnedsattning (utvecklingsstorning).

Med den fick berorda barn ratt att gd i skola och vuxna ratt till daglig verksamhet. De stora
institutionerna borjade avvecklas och personer med utvecklingsstorning fick ratt till andra
former av boende. Omsorgslagen var en rattighetslag vilket drev pa utvecklingen. Redan nar
1986 ars lag beslutades i riksdagen stilldes krav pa att personkretsen skulle vidgas. Ar 1989
tillsattes en statlig utredning, Handikapputredningen, med uppgift att préva bland annat den
fragan.?

[ sitt huvudbetankande ar 1991 konstaterade utredningen att det fanns stora brister i stodet
ocksa till personer med andra omfattande funktionsnedsattningar an intellektuella. Bristerna
gallde insatsernas omfattning och innehadll men ocksa mojligheten for brukarna att sjalva
bestdamma 6ver och planera sina liv. Madnga vuxna saknade egen bostad och var hanvisade till
att bo pa nagon institution eller i sitt foraldrahem. For manga familjer som hade barn med
funktionsnedsattning fungerade inte samhallets stod tillfredsstadllande.?

18 ISF (2014a), sid 23-24 och bilaga 3

19 SoL2kap 2§

20 Grunewald (2009), sid 159-189

21 SOU 1991:46, prop. 1992/93:159, sid 49



Ny lag om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS)

Handikapputredningen féreslog mot den bakgrunden en ny lag som férutom omsorgslagens
personkrets skulle omfatta personer med andra stora och varaktiga funktionsnedsattningar
an intellektuella. LSS borjade gélla den 1 januari 1994.2* Lagen omfattar tre personkretsar:*

1. Personer med utvecklingsstorning, autism eller autismliknande tillstdnd.

2. Personer som har fdtt en betydande och bestdende begdvningsmdssig funktionsnedsdttning
eller hjdrnskada i vuxen dlder foranledd av yttre vdld eller kroppslig sjukdom.

3. Personer som har varaktiga fysiska eller psykiska funktionsnedsdttningar som uppenbart
inte beror pd normalt dldrande om de dr stora och orsakar betydande svdrigheter i den
dagliga livsféringen och ddrmed omfattande behov av stod och service.

De tva forsta personkretsarna omfattades av omsorgslagen, men i den forsta personkretsen
andrades diagnosen barnpsykos i omsorgslagen till autism eller autismliknande tillstand.**
Den tredje personkretsen var ny.

LSS ar i likhet med omsorgslagen en rattighetslag. Det innebar att den som har ansékt om
stod, men ar missnojd med beslutet, kan 6verklaga till forvaltningsratt.?®

Vad vill LSS?

Delaktighet, inflytande, medbestimmande

LSS syftar till att framja jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhaéllslivet

for dem som omfattas av lagen. Malet ar att den enskilde ska fa mojlighet att leva

som andra. Verksamheten enligt lagen ska vara grundad pa respekt for den enskildes
sjalvbestaimmanderatt och integritet. Den enskilde ska i storsta mdjliga utstrackning ges
inflytande och medbestimmande dver de insatser som ges. Kvaliteten i verksamheten
ska systematiskt och fortlopande utvecklas och sdkras. De enskilde ska genom insatserna
tillférsdkras goda levnadsvillkor. Insatserna ska vara varaktiga och samordnade. De

ska anpassas till mottagarens individuella behov och starka dennas férmaga att leva ett
sjalvstandigt liv.2®

De uttalade malen ar alltsa dels processmdl som sager nagot om hur stodet ska ges
(sjalvbestammanderatt, integritet, inflytande, medbestimmande, varaktigt, samordnat,

22 Prop. 1992/93:159

23 LSS1§

24 Prop. 1992/93:157, sid 167

25 LSS 27 §. Overklagande sker till férvaltningsratt. Forvaltningsrittens beslut kan i sin tur éverklagas

till kammarratten och, i sista instans, Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD). I dessa senare fall kravs
provningstillstand. HFD prévar endast drenden om domen kan fa betydelse som prejudikat (www.
domstol.se).

26 LSS 5-7 §§
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individuella behov), dels resultatmdl som sager nagot om vad det ska leda till (jamlikhet, full
delaktighet, leva som andra, goda levnadsvillkor, ett sjdlvstandigt liv).?” LSS innebar en hdjning
av ambitionsnivan framforallt for dem som tidigare endast omfattades av SoL.

Insatseri LSS

[ LSS anges vilka insatser som de som omfattas av lagen har ratt till om behoven inte
tillgodoses pa annat satt. Det ar tio olika insatser:*®

1. rddgivning och annat personligt stéd som stdller krav pad sdrskild kunskap om problem och
livsbetingelser f6r mdnniskor med stora och varaktiga funktionshinder,

2. bitrdde av personlig assistent eller ekonomiskt stod till skdliga kostnader fér sddan
assistans, till den del behovet av stdd inte tdcks av beviljade assistanstimmar enligt 51 kap.
socialférsdkringsbalken®,

3. ledsagarservice,

4. bitrdde av kontaktperson,

5. avlésarservice i hemmet,

6. korttidsvistelse utanfér det egna hemmet,

7. korttidstillsyn for skolungdom éver 12 dr utanfér det egna hemmet i anslutning till
skoldagen samt under lov,

8. boende i familjehem eller bostad med sdrskild service for barn eller ungdomar som behéver
bo utanfor férdldrahemmet,

9. bostad med sdrskild service for vuxna eller annan sdrskilt anpassad bostad for vuxna,

10. daglig verksamhet for personer i yrkesverksam dlder som saknar férvdrvsarbete och inte
utbildar sig.

Till nio av dessa insatser har hela LSS personkrets ratt. Undantaget ar den sista, daglig
verksamhet. Ritten till den gdller endast den gamla omsorgslagens personkrets.
Begransningen gjordes av samhallsekonomiska skal. | propositionen forutsattes att ratt
till daglig verksamhet dven for den tredje personkretsen skulle provas da den ekonomiska
situationen medger det.*® Hittills har den situationen dock inte uppstatt.

27 Socialstyrelsen (2005), sid 21

28 LSS9§

29 [ socialforsakringsbalken 51 kap. behandlas statlig assistansersattning. Mer om den nedan i
kapitlet Personlig assistans.

30 Prop. 1992/93:157, sid 90



Det kan vad galler daglig verksamhet noteras att kommunerna enligt SoL ska medverka till att
den enskilde far en meningsfull sysselsattning. Personer som tillh6r den tredje personkretsen
kan sdledes med hanvisning till SoL begara att fa delta i sddan verksamhet, men de har inte
samma ovillkorliga ratt till den som LSS ger de forsta personkretsarna.

For insatsen personlig assistans galler sarskilda kvalifikationsgrunder. For att vara berattigad
till den insatsen kravs att brukaren har vissa grundlaggande behov (mer om detta nedan).3!

LSS - pluslag och ramlag

LSS ersatter inte SoL utan ar, liksom tidigare omsorgslagen, en sa kallad pluslag.®* De konkreta
insatser, som vissa personer enligt LSS har ratt till, kan med stod av framst SoL ges ocksa till
andra och de som omfattas av LSS kan ibland beh6va andra insatser dn dem, som de enligt LSS
har ratt till. I propositionen om LSS framholls att de personer som ingdr i personkretsen inte
ska vara hanvisade enbart till insatser enligt LSS utan precis som andra ha ratt att utnyttja
ocksa till exempel socialtjanstens och halso- och sjukvardens resurser.*?

LSS ar, liksom SoL, en ramlag. Ramlagstiftning ar motsatsen till detaljerad lagstiftning

och anvands i betydande omfattning inom valfardsratten. Ramlagar karaktariseras av
malparagrafer om valfard och rattvis fordelning, kopplade till en beddmning av den enskildes
behov.3* For att mdlen ska kunna forverkligas har lagarna forsetts med flexibla regler som
lamnar utrymme for att ta hansyn till individuella behov och forhallanden. De flexibla
reglerna innebar att den enskildes ratt till insatser karaktdriseras av en viss 6ppenhet och
skonsmassighet, men det ar ofta till fordel for individen eftersom det gor det mojligt att ta
hansyn till dennas specifika behov och situation.®> Pa det sattet minimeras ocksa risken for
oavsedda utestangningar av situationer som lagstiftaren inte hade kunnat férutse nar lagen
beslutades.*® Samtidigt noterades i LSS-propositionen att ramlagstiftning och decentralisering
av ansvar och beslut kan gora det svart for personer med omfattande funktionsnedsattningar
att havda sin ratt. Mot bakgrund av de positiva erfarenheterna fran omsorgslagen beslutades
darfor att LSS skulle innehdlla vissa insatser, som den enskilde har ratt till.3” De insatserna,
eller vanligen nagon eller nagra av dem, ska, eventuellt tillsammans med insatser enligt andra
lagar, bidra till att malen sa langt mojligt nas.

[ diskussionen framfors da och da kritik mot att malen i LSS inte ar tillrackligt konkreta.
Forsakringskassan har ansett att det ar oklart vad som menas med goda levnadsvillkor och
att leva som andra®® och Inspektionen for socialférsakringen (ISF) att eftersom delaktighet,
sjalvstandighet och att leva som andra inte definieras i lagen innebar det svarigheter att géra
en enhetlig och rattssaker bedémning av behoven. Samtidigt noterar ISF att begreppens
innebord varierar dver tid och mellan individer.*

31 LSS9a§

32 Prop. 1992/93:157, sid 47

33 Ibid., sid 50-51

34 Astrom i Bengtsson (2005), sid 97-98
35 Backman (2013), sid 25

36 ISF (2015), sid 85

37 Prop. 1992/93:157, sid 49-50

38 Forsakringskassan 2015, sid 21

39 ISF (2015), sid 65
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Det dr just dessa variationer som i praktiken gér det omdjligt att i lagen ha en uttémmande
beskrivning av de fall da lagen ska tillampas och vilka insatser som ska goras. Det gar helt
enkelt inte att i lagtext specificera individuella 16sningar for att mota alla de olika behov som
kan finnas.*® Kraven pa klara och entydiga regler har darfor fatt sta tillbaka for flexibla regler
som mojliggor individuella beddmningar och hansynstaganden till det som ar unikt i varje
situation.”

Réttssociologen Lennart Erlandsson har framhallit att vid tolkning av vélfardslagar, som SoL
och LSS, kan man inte bara tillimpa normrationalitet, som ar den vanliga juridiska metoden
vid lagtolkning, utan man maste ocksa anvanda mdlrationalitet, som innebdr att man tar
hansyn till lagens malsattningar och konsekvenserna av beslutet.*? Vid ramlagstiftning
konkretiseras malen successivt genom utvarderingar och rattspraxis.

Att leva som andra

Madlet att personer med omfattande funktionsnedsattningar ska kunna leva som andra kan
uppfattas som det centrala bland de angivna malen.

Jamforelser mellan personer med funktionsnedsattning och andra, det vill saga befolkningen

i stort, visar pa stora skillnader. Det géller utbildning och arbete, ekonomi, hélsa och fritid. Pa
en fraga om man under de senaste 12 manaderna hade varit bortrest pd semester i Sverige
eller utomlands under minst en veckas tid svarade sju av tio i befolkningen i stort ja, men bara
fyra av tio med insatser enligt LSS. Betraffande ett antal andra fritidsaktiviteter gavs foljande
bild i en rapport fran Socialstyrelsen:*

Fritidsaktiviteter

Strovat i skog och mark

Motion utomhus

Motion inomhus

Restaurang, pub eller kafébesok
Teater, konsert eller museibesok
Biblioteksbesok

Biobesok

Procent

o

10 20 30

S
o

50 60 70 80 90 100

Personer med insatser enligt LSS [l Totalbefolkningen

40 Erlandsson (2014), sid 30

41 Backman (2013), sid 73

42 Erlandsson (2014), sid 18

43 Socialstyrelsen (2010), sid 76



Det ar ocksa vanligare att personer med funktionsnedséttning sallan eller aldrig umgas med
personer utanfér den ndrmaste familjen. Personer med intellektuell funktionsnedséattning
loper allra storst risk att ha ett begransat socialt umgéange.**

Att applicera de allmdnna malen pa individniva ar svarare. Som Cecilia Blanck,
verksamhetschef for Foreningen JAG*, uttrycker det:*¢

I mitt arbete i Foreningen JAG och dess samarbete med andra delar av brukarrorelsen har
jag ldrt kinna mdnga assistansanvéndare. Ingen har samma behov som ndgon annan.
Majligheterna som assistansen ger dr ddrfér olika. Egentligen gdr det inte att formulera
ndgra andra mdl dn dem som finns i LSS: "att den enskilde far méjlighet att leva som
andra’. Och andra i Sverige lever pd hundratusentals, eller till och med miljontals olika sdtt.

Malen kan pad individniva bara konkretiseras i dialog mellan bistdndsbeddmaren, som ska
prova behovet, och den enskilde brukaren. Det dr ocksa darfor lagen lagger stor vikt vid
brukarens inflytande och medbestimmande och vid anpassning till individuella behov.*’

Det tycks hos vissa finnas en oro for att brukare ska begira for mycket. Men hanvisningen
till att kunna leva som andra innebar ocksa en restriktion. Det handlar inte om lyx och
overflod utan om att jamfora med de handlingsmojligheter som andra i samma alder
normalt har, till exempel att kunna bo sjalv, ha familj, traffa vanner, delta i fritidsaktiviteter,
inneha fortroendeuppdrag, gora en semesterresa da och da eller shoppa pa staden. De allra
flesta skulle dessutom helst vilja klara sig utan insatser. Individen upplever det ofta som
integritetsstorande att vara beroende av andra for sin vardagliga livsforing. Flera studier av
personlig assistans visar att den av brukarna uppfattas som nagot nddvandigt ont, men att
de inte upplever sig ha nagot val.*® Brukaren efterstravar normalt inte sd manga insatser som
moijligt utan snarare sa fa som mojligt. Det maste ocksa understrykas att omfattningen av
insatserna till sist alltid bestams av det allménna.

Vilka ingar i personkretsen?

Det ar endast personer med sarskilt omfattande funktionsnedsattningar som har ratt till stod
enligt LSS. I ett forsta steg maste alltsa provas om en person som soker stod tillhor lagens
personkrets.

De tva forsta personkretsarna bygger pa medicinska diagnoser, medan den tredje tar fasta pa
funktionsnedsattningens art: den ska vara stor och varaktig, orsaka betydande svarigheter

i den dagliga livsforingen och kriva ett omfattande behov av stéd och service. Aven for den
tredje gruppen kan det ofta beh6vas medicinska utldtanden som underlag for att bedoma

44 Socialstyrelsen (2008), sid 23

45 JAG star for Jamlikhet Assistans Gemenskap. Foreningen ar en intresseforening for personer med flera
stora funktionsnedsattningar. Kooperativet JAG ar assistansanordnare.

46 Blanck i Brusén & Flyckt (2013), sid 163

47 LSS 6-7 §§

48 Forsakringskassan (2014), sid 26
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funktionsnedsattningen och hjalpbehovet. Att gora bedomningen huruvida en individ tillhor
personkretsen maste till sist goras av en eller flera handlaggare. Det ar en svar uppgift som
bara kan klaras av professionell och erfaren personal.*’

Den gamla omsorgslagens personkrets uppgick till strax 6ver 30 000 personer.
Handikapputredningen bedémde att nya personkretsen, personkrets 3, uppgick till omkring
70 000 personer. Redan ar 1995 gjorde emellertid Centrum fér handikappforskning vid
Uppsala universitet pa Socialstyrelsens uppdrag en reviderad bedémning av personkretsens
storlek. Den kom fram till att den i sjdlva verket bara var ungefar hélften sa stor, alltsd omkring
35 000 personer.>® Som jag senare kommer att visa ar det i dag i praktiken inte mer dn 14 000
personer som bedoms tillhora personkretsen och som far stod enligt LSS.

Mojligheten att 6verklaga ett beslut galler inte bara de insatser som kan bli aktuella utan ocksa
beslut om personkretstillhérighet. Det innebar att den enskilde inte dr utlamnad till beslut i
en instans utan kan fa detta provat.

Men sjalvfallet innebar inte mojligheten att kunna 6éverklaga ndgon garanti for att den
enskildes ansokan ska bifallas. Nar det handlar om behovsprévning av detta slag maste en

grans dras ndgonstans och var den dn dras ar det ofrankomligt att ndgra hamnar pa "fel” sida
gransen.

Helhetssyn

For den som tillhor personkretsen maste i ndsta steg behovet beddmas. Vilka insatser, och
hur omfattande insatser, kravs for att brukaren ska kunna leva ett liv som andra? Vissa
insatser ndmns i LSS, men dven andra insatser kan bli aktuella, till exempel social hemtjanst,
habiliterings- och rehabiliteringsinsatser, anpassningsatgarder i ordinart boende eller pa
arbetet och tekniska hjalpmedel.

Det dr inte bara manga olika insatser som kan bli aktuella utan det ar ocksd manga aktorer
inblandade. Kommunen har det yttersta ansvaret, men dar finns ocksa landstinget och en rad
statliga myndigheter, sdsom Forsdkringskassan, Arbetsformedlingen, Inspektionen for vard
och omsorg (IVO), Socialstyrelsen, MFD och lansstyrelsen.

Stodsystemet ar med andra ord "en djungel av aktorer och insatser”.>?

Det ar mot den bakgrunden viktigt att inte helhetssynen tappas bort. Enskilda manniskor

ar inte indelade efter lagar och huvudmannaskapsgranser. Helhetssyn innebar att personlig
integritet och individualitet ska respekteras. Det innebar ocksa att stodet ska planeras och

ges med utgangspunkt i den enskildes hela tillvaro for att det ska fungera.>? [ SoL framhalls
darfor att kommunen i sin planering av insatser ska samverka med landstinget och med andra
samhallsorgan och organisationer, och i LSS att den enskilde kan begara en individuell plan dar
kommunala och landstingskommunala atgarder redovisas men ocksa de som kan vidtas av
andra.”

49 Prop. 1992/93:157, sid 57

50 Bengtsson (2005), sid 117-118
51 Socialstyrelsen (2008), sid 18

52 Forsakringskassan (2003), sid 21
53 SoL 2kap 7 § LSS 10 §



ISF har papekat att det forhdllandet att myndigheterna har delvis 6verlappande ansvar

och ett bristande informationsutbyte sinsemellan kan leda till att samhallets resurser inte
anvands sa effektivt som mojligt.>* Brukarna riskerar att bli de som forlorar mest pa en sddan
ineffektivitet.

Jag har beskrivit LSS som en pluslag. Den ska anvandas tillsammans med andra lagar, sdsom
SoL och hélso- och sjukvardslagen. Men det fungerar inte alltid sa. Det finns hinder och
barridrer mellan lagarna, till exempel darfor att de tillampas av olika tjansteman med olika
utbildningsbakgrund och olika férhallningssatt.>® Den statliga LSS-kommittén noterade att
det finns en tendens att de som har ratt till stod och service enligt LSS ses som en egen grupp,
avskild fran 6vriga personer med stodbehov. Det kan leda till att samlade former av stod 6ver
lag- och sektorsgranser inte alltid kommer till stand.>¢

Det ar ocksa avgorande att det ar den enskildes behov och prioriteringar som far styra
insatserna och inte en kamp mellan olika offentliga organisationer. I flera sammanhang
har framforts misstankar om att kommuner snarare an att se till individens basta forsoker
overviltra kostnader pa Forsakringskassan.®’

LSS-kommittén undersokte om det finns ett monster som tyder pa att en sddan dvervaltring
sker. Den undersokte om 6kade kostnader for assistansersattning i en kommun tenderade
att motsvaras av minskade kommunala insatser. Tendensen var dock snarare den

motsatta, det vill sdga att 6kade statliga och kommunala kostnader gick hand i hand.>® Det
hindrar naturligtvis inte att det kan finnas exempel pa kommuner som har avstatt fran

att tillhandahalla till exempel sarskilt boende i forlitan pa att Forsakringskassan i stéllet

ska ge assistansersattning. Det kan ocksa tdnkas att det finns exempel pa det omvanda
beteendet, det vill sdga att staten och Forsakringskassan stramar at reglerna for den statliga
assistansersattningen i forvissningen om att kommunerna 6vertar ansvaret for berérda
individer.

Omfattningen av de insatser som ska genomforas maste till sist beslutas av det allménna, det
vill sdga kommunen, landstinget, staten eller, i sista instans, domstol. Men nar den konkreta
avvagningen mellan och utformningen av insatser ska ske ar det, som sagt, viktigt att den
enskildes 6nskningar vager tungt.>

Hur manga omfattas av olika regler?

Lat mig sammanfatta hur manga personer med funktionsnedsattning som omfattas av vissa
lagar och regler:

e SoL galler alla som nagon funktionsnedsattning och vars behov inte tillgodoses pa annat

satt. Sammantaget dr det mer dn 100 000 personer med funktionsnedsattning som kan
fa stod enligt den.

54 ISF (2015), sid 81

55 Bengtsson (2005), sid 183

56 SOU 2008:77, sid 216

57 Till exempel Bengtsson (2005), sid 123; Riksrevisionen (2004); SOU 2008:77, sid 186 f
58 SOU 2008:77, sid 188-189

59 Prop. 1992/93:157, sid 44; LSS 6 §
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o LSS galler personer med stora och varaktiga funktionsnedsattningar som har behov av
omfattande stod i den dagliga livsféringen. Sammantaget ar det cirka 75-80 000 av de
100 000 personerna med funktionsnedsattning som kan fa stod enligt den.

e Ratten till daglig verksamhet géller de personer i personkrets 1 och 2 i LSS som ar i
yrkesverksam dlder och som saknar forvarvsarbete och inte utbildar sig. Det innebar
cirka 30-35 000 av de 75-80 000 som ingar i LSS personkrets.

o Ratten till personlig assistans géller for dem som har grundlaggande behov enligt lagen.
Det dr cirka 20 000 personer av de 75-80 000 i LSS personkrets.

Det fanns en oro nar LSS infoérdes for att personer med funktionsnedsattning som inte
omfattades av lagen, utan var fortsatt beroende av stéd enligt SoL, skulle missgynnas. Oron
var att kommunerna skulle tvingas prioritera LSS-insatser och da av ekonomiska skal dra ned
pé SoL-insatser. Ndgon s&dan tendens har emellertid inte kunnat sparas. Aven manga av dem,
som efter att den nya lagen tratt i kraft fortsatte att fa stod enligt SoL, fick i sjdlva verket 6kade
insatser. Daremot var 6kningen i insatser annu storre for dem som kom att omfattas av LSS®°,
vilket ocksa kan sagas ha varit en avsikt med den nya lagen.

Av LSS-insatserna ar daglig verksamhet den vanligaste. Den gavs ar 2014 till ndrmare

34 000 personer. Nastan 27 000 fick boendestdd i olika former, 20 000 kontaktperson,

18 000 avlosarservice, korttidstillsyn eller korttidsvistelse och drygt 8 000 ledsagarservice.
Sammantaget gavs narmare 115 000 insatser till drygt 67 000 personer®?, det vill sdga i
genomsnitt 1,7 insatser per person.®?

Av dem som fick insatser av olika slag tillhorde 86 procent personkrets 1, 3 procent
personkrets 2 och 11 procent personkrets 3.°° Antalet personer i den nya personkretsen
som far insatser enligt LSS uppgar saledes till knappt 7 400 personer. Om man lagger till de
personer fran personkrets 3 som far statlig assistansersattning, men inga LSS-insatser fran
kommunen, uppgar hela personkretsen, som jag naimnde ovan, till omkring 14 000 personer.

Insatsen personlig assistans (inklusive statlig assistansersattning) gavs till cirka 20 000
personer. Om den handlar resten av den har rapporten.

Personlig assistans

Idéerna

Ett stod kan vara knutet till den enskilde, till boendet, till verksamheten eller till en viss
situation eller aktivitet.

60 Bengtsson (2005), sid 184

61 Vissa brukare som far statlig assistansersattning har bara den insatsen och inte nagon LSS-insats
direkt fran kommunen. De ingar inte i de 67 000. Om man vill fa en bild av hur stor den krets dr som
far LSS-insatser maste dessa personer adderas till de 67 000. Uppskattningsvis ar det ungefar 60
procent av de assistansberattigade som inte har andra LSS-insatser, alltsa i storleksordningen 10 000
personer (Socialstyrelsen 2008, sid 88).

62 Socialstyrelsen (2015a), sid 18 f.

63 Ibid., sid 18



Verksamhetsanknuten stodpersonal finns inom foérskola, skola, korttidstillsyn, daglig
verksamhet och habilitering/rehabilitering. Ledsagarservice ar i viss man personanknuten,
men ocksa situationsbunden. Hemtjanst och hemsjukvard ar knutna till boendet liksom
service som ges i sarskilt boende och korttidsboende. [ samtliga dessa fall styrs servicen i hog
grad av servicegivaren, vanligen kommunen eller landstinget. Brukaren har oftast ett mycket
begransat inflytande. Insatsen personlig assistans skapades for att 6ka flexibiliteten och den
enskildes inflytande genom att knyta stodet till individen.®*

Idén med personlig assistans har sin bakgrund i USA pa 1960-talet och den sa kallade
Independent Living-rorelsen. Idéerna kom till Sverige pa 1980-talet da ocksa en lokal gren av
rorelsen, Stockholm Independent Living-forening (STIL) etablerades. %

Initiativtagaren till STIL, Adolf Ratzka,®® har skildrat hur det sdg ut i Sverige nar han kom hit i
borjan av 1970-talet och under ett par dartionden framat: ¢’

Fram till 90-talet hade personer med omfattande funktionsnedsdttningar i Sverige inte
mycket att vdlja pd ndr det gdllde dagligt stod och boende. Behévde personen hjdlp med
exempelvis uppstigning, pdklddning, toalettbesék och duschning fanns bara familjen,
gruppbostaden eller boendeserviceldgenheter till hands. Fa personer klarade av att bo
ensamma med enbart hemtjdnst. Visserligen fanns de stora institutionerna inte ldngre

... men istdllet blev ens hem en institution. Hemtjdnstens och boendeservicens personal
bestdmde mycket av det dagliga livet, vilka géromdl som kunde utféras och hur ldnge de sd
kallade hemtjdnstsamariterna kunde stanna. ---

En person med omfattande funktionsnedsdttningar behéver praktisk och dterkommande
hjdlp med mdnga funktioner. I 1980-talets Sverige kunde de olika momenten i hjdlpen vara
uppdelade mellan flera huvudmdn. Medan brukaren kanske inte sdg skillnaden mellan att
ga pd toaletten i hemmet, pd arbetsplatsen, i skolan eller under ett drende pd stan kunde
ansvaret vara uppdelat pa upp till fyra, fem huvudmdn. ---

Huvudmdnnen hade sina respektive periodiska behovsbedémningar, handldggare,
telefontider for bokning och ldnga framférhallningstider. Brukaren fick till exempel boka
ledsagarservice minst en vecka och fardtjdnst minst tva dygn i forvdg. ---

Monopoltjdnsternas personal visste att vi brukare inte hade ndgot val och bemétte oss
ddrefter. --- I jamforelse med den grad av sjdlvbestimmande som andra medborgare tar for
givet var personer i vdr grupp dd - och dr fortfarande idag - andra klassens medborgare.

64 Socialstyrelsen (2008), sid 94
65 Akronymen STIL har numera omtolkats till Stiftarna av Independent Living i Sverige.
66 Adolf Ratzka foddes i Bayern, Tyskland. Han drabbades i unga ar av polio och fullféljde sina studier fram

till studentexamen fran sjukhussdngen. Genom ett generost stipendium fran den bayerska delstaten
fick han mojlighet att studera vidare, men inget universitet i Tyskland kunde ta emot honom. Han
hittade sd smaningom ett universitet i Los Angeles, USA, dar han fick plats. Hans stipendium rackte
for att bade betala for studierna och for personliga assistenter som kunde bista honom i vardagen. Han
kom till Sverige i borjan av 1970-talet for att genomféra en delstudie inom ramen for sina
doktorandstudier och blev av olika skal kvar i landet.
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Ur denna erfarenhet foddes idén om en ordning dar brukaren skulle fa storre inflytande och
sjalvbestimmande over sitt liv. Den skulle bygga pa vad Adolf Ratzka kom att kalla personlig
assistans.

Aven om Adolf Ratzka och STIL fick sin inspiration frdn USA hade tanken p4 assistenter
knutna till individen funnits tidigare ocksa i Norden och Sverige. I Aarhus i Danmark hade
man redan sedan 1970-talet bedrivit en lokal verksamhet med personlig assistans.® I Sverige
hade en liknande insats i form av personlig vardare provats i flera kommuner.*

[ mitten av 1980-talet tog STIL initiativ till en férsoksverksamhet med personlig assistans

i Stockholm stad. Staden lat STIL-medlemmarna fa disponera de medel som annars skulle

ha satsats pd i forsta hand hemtjansten och de kunde med dessa medel sjdlva anstalla sina
personliga assistenter. STIL-kooperativet var arbetsgivare for assistenterna men rekryteringen
av dem och arbetsledningsuppgiften delegerades till medlemmarna. Férsoksverksamheten
innebar inte ndgra 6kade kostnader for staden utan bedrevs inom ramen for oférandrad
budget.”®

Den av STIL initierade forsoksverksamheten foljdes av flera projekt pa andra orter i landet.
Idén med personlig assistans som ett alternativ till andra stodformer kom att provas av
Handikapputredningen.”

Personlig assistans ar kanske den insats som allra tydligast ger uttryck for LSS ambition att ge
brukarna mdjligheter till inflytande och sjalvbestammande och ett liv som andra. [ Danmark,
dar modellen alltsd hade provats innan den kom till Sverige, har den kallats kronjuvelen i
forsoken att skapa oberoende for personer med funktionsnedsattning.”? Som sadan kan den
ses ocksd i Sverige.

Personlig assistans kan beskrivas som en insats - alltsa en av tio i LSS - men i sjdlva verket ar
den hundratals, kanske tusentals olika insatser.”® Behoven varierar fran individ till individ och
hos samma individ 6ver tid. Den personliga assistansen skapar forutsattningar for precis den
flexibilitet som livets alla skiftningar kraver. Den personliga assistansen har ibland beskrivits
som att den ska ge "armar och ben” (det kan forstas lika garna vara 6gon och 6ron) till den
vars funktionalitet i dessa avseenden ar begransad.

Nagon kan fraga: vad ska egentligen personliga assistenter gora? Och svaret ar lika enkelt som
komplext: allt det som personer utan funktionsnedsattningar anvander sina armar och ben,
sina 6ron och 6gon, och ibland sin kognitiva formaga, till. Att personlig assistans i praktiken
har kommit att reserveras for en snavare krets dn sa ska jag dterkomma till.

68 Askheim et al (2014)

69 Det fanns ocksa vissa funktioner som hade namnet assistans, till exempel, elevassistans i skolan, men de
var snarast verksamhetsanknutna och inte utformade som personlig assistans
(Prop. 1992/93:159, sid 62).
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Olika motiv

Personlig assistans har numera lanserats i flera lander. De skandinaviska forskarna Inge
Storgaard Bonfils och Ole Petter Askheim har i en artikel redovisat vilka motiv som har
funnits for insatsen.”* Det gemensamma malet dr att ge brukarna okat sjalvbestimmande
(empowerment), men forskarna identifierar bakom det malet olika motiv:

Sjalvbestimmande som motstand

Sjalvbestammande som konsumentval

Sjalvbestammande som samproduktion

Sjalvbestammande som en strategi for dominans.

De dominerande motiven i de nordiska landerna har varit de tva féorstnamnda. Kraven pa
personlig assistans har i hog grad vuxit fram fran brukare som har ként sig diskriminerade
och fortryckta, vilket citatet fran Adolf Ratzka ovan ar ett uttryck for. Men assistansen har,
framforallt i Sverige, ocksa utformats pa ett satt som har lagt stor vikt vid brukarnas valfrihet.
Mojligheten att kunna vélja assistansanordnare och assistenter, och att kunna byta om sa
onskas, har tillmatts stor betydelse. Att ge méjligheter for brukare av valfardstjanster att
kunna vélja har drivits pa den politiska arenan, men ocksa framforts som krav direkt fran
brukare. Adolf Ratzka skriver:”

Genom att fa pengarna frdn staten direkt i vdra hénder skulle vi forfoga éver en képkraft
som skapar en marknad for dessa tjdnster ddr olika foretag skulle konkurrera med
varandra. Kunden skulle sluta avtal med ett eller flera féretag och byta efter behov. Eller
sa skulle brukaren organisera sin personliga assistans sjdlv sa som vi vill géra inom STIL-
projektet.

Sjalvbestimmande som samproduktion riktar in sig pa brukarnas aktiva deltagande i
valfardsproduktionen. Det kan ske till exempel inom ramen for brukarkooperativ. Nagra av
assistansbrukarna i Sverige har valt den modellen. Har kan STIL ses som ett exempel.

Det sista av de motiv forskarna redovisar handlar om situationer dar brukare formellt ges
ett stort sjalvbestimmande, men dar ekonomiska ramar och andra regler gors sa sndva att
det i sjdlva verket dr de som styr individens beslut. Retoriken kan vara densamma som for de
tidigare namnda motiven, men motivet kan till exempel vara att fa brukarna att ta ansvar for
nedskarningar.

Den hoga graden av sjalvbestimmande i den personliga assistansen har fatt ett starkt stod
fran brukarrorelsen, men det har inte saknats kritik. Den har bland annat framhallit att
antagandet att brukarna ar valinformerade och kompetenta ofta ar illusorisk. Den har pekat
parisken for att det ar de valartikulerade och valinformerade brukarna som gynnas av
systemet, medan andra med till exempel intellektuella funktionsnedsattningar blir férlorare.

74 Storgaard & Askheim (2014)
75 Ratzka i Brusén & Flyckt (2013), sid 35
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Det kan noteras att i de danska och norska systemen, i motsats till det svenska, var personlig
assistans lange forbehallen brukare som kunde vara arbetsledare for sina assistenter. Under
senare ar har framforallt Norge emellertid narmat sig den svenska modellen.

[ svensk lagstiftning kan utgangspunkten i ett avseende sdgas vara den valinformerade och
kompetente brukaren: insatser enligt LSS ska ges till den som sjilv begar sddana. Men det
framhalls ocksa att om den enskilde ar under 15 ar eller uppenbart saknar formaga att pa
egen hand ta stillning i frdgan sa kan vardnadshavare, god man, formyndare eller forvaltare
begira insatserna.”®

Vad giller LSS-insatser i allmadnhet gors, som ndmnts, den stora majoriteten for personer med
intellektuell funktionsnedsattning och darmed ofta begransad autonomi. Insatsen personlig
assistans daremot ar mer jamnt fordelad mellan personkretsarna 1 och 3, alltsa mellan
personer med intellektuell funktionsnedsattning och personer med huvudsakligen fysisk
funktionsnedsattning. Personkrets 2 ar mycket liten i jamforelse med de andra tva.

ISF har havdat att nar insatsen personlig assistans inférdes var ambitionen i férsta hand

att gora det mojligt for de mottagare som dr sjdlvstandiga och formégna att med hjalp

av assistansen sjdlva tillvarata sina intressen.’”” Det ar oklart varpad denna tolkning av
intentionerna grundar sig. Den ovan refererade lagtexten visar att aven andra personer
generellt fanns i dtanke. Forskaren Barbro Lewin konstaterar att det forhdllandet att alla
personkretsar gavs samma utgangspunkter i lagen kan tolkas som ett erkdnnande av att

den enskilda brukaren inte beh6ver ha formaga att sjdlvstandigt utova kontroll.”® Det

galler alla insatser. I propositionen framholls ocksa att personlig assistans kan vara av
grundlaggande betydelse for barn med flera olika funktionsnedsattningar och ett omfattande
omvardnadsbehov under en stor del av dygnet.”

Att insatsen personlig assistans ar jamnt fordelad mellan personkretsarna 1 och 3 medan
ovriga insatser huvudsakligen ges till personkrets 1 maste ses i ljuset av den historiska
bakgrunden. Personer i personkrets 1 hade med stéd av omsorgslagen redan fore LSS

haft tillgang till de 6vriga insatserna. For dem innebar LSS till en borjan inte nagon stor
forandring. I vissa kommuner hade personer till och med fatt ett slags personlig assistans i
form av personliga vardare. Med inférandet av personlig assistans som en insats i LSS har den
mojligheten sd smaningom kommit att tas i ansprak av fler. Antalet personer med personlig
assistans i personkrets 1 har successivt 6kat fran cirka 2 000 till i dag omkring 6 000.

Personer med fysisk funktionsnedsattning (personkrets 3) var fore LSS hanvisade till SoL-
insatser, huvudsakligen hemtjanst och ledsagning. Det fanns hos manga, som hos STIL-
medlemmarna, ett starkt missndje med insatsernas kvalitet och det begransade inflytande
brukarna hade 6ver dem. Med LSS 6ppnades mojligheten att ersatta de tidigare insatserna
med personlig assistans. De dvriga insatserna i LSS var for den gruppen av mer begransat
intresse, sarskilt som de inte fick ratt till daglig verksamhet. Madnga 6nskade utnyttja
mojligheten att ersatta SoL-insatserna med personlig assistans och gruppen vaxte snabbt
till som mest 8 500 ar 2007 och personer fran personkrets 3 dominerande lange bland
assistansmottagarna. Den bilden har dock, av skil som jag ska aterkomma till, forandrats.

76 LSS 8§

77 Forsakringskassan (2015), sid 73
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Vem kan fa personlig assistans?

For att en person ska kunna fa insatsen personlig assistans maste brukaren vara i behov av
hjalp med att skota sin personliga hygien, maltider, att kla av och pa sig, att kommunicera
med andra eller annan hjalp som forutsatter ingdende kunskaper om brukaren. Dessa behov
kallas i lagen grundldggande behov. Den som har behov av personlig assistans for sina
grundlaggande behov har dven ratt till assistans for andra personliga behov om inte dessa
tillgodoses pa annat satt. Under vissa forutsattningar kan brukaren ha ratt till tva eller flera
assistenter.®

Personlig assistans kan beviljas av kommunen eller Forsakringskassan. Personlig assistans
som beviljas av kommunen finansieras av kommunen. Om de grundldggande behoven
overstiger 20 timmar i veckan har brukaren ratt till statlig assistansersattning som beslutas
av Forsakringskassan. Kommunen ersatter Forsakringskassan for de forsta 20 timmarna.
Timmarna darutoéver finansieras av Forsakringskassan.®!

Om ndgon har sokt personlig assistans hos en kommun och kan antas ha ratt till
assistansersattning ska kommunen anmala det till Forsakringskassan. Forsakringskassan har
vid avslag pa en ans6kan om assistansersattning inte motsvarande krav pa sig att anmala till
kommunen da ratt till LSS-insatser kan antas foreligga.*

Kraven pa att det ska foreligga grundlaggande behov for att brukaren ska ha ratt till
personlig assistans infordes, eller i varje fall fortydligas, genom en lagidndring 1996.%° Den
skedde framforallt mot bakgrund av en 6nskan att begransa kostnadsokningen i den statliga
assistansersattningen. I anslutning till lagdndringen inférdes ocksa kravet pa att statens
finansieringsansvar intradde forst nar de grundlaggande behoven uppgick till 20 timmar

i veckan och pa att kommunerna alltid skulle vara finansieringsansvariga for de forsta 20
timmarna. Tidigare hade Forsakringskassan betalat for alla timmar om det totala behovet
oversteg 20.

Den ursprungliga LSS-propositionen var uppenbarligen otydlig nar det gallde villkoren for nar
personlig assistans skulle beviljas och nér statens finansieringsansvar intradde. For detta far
jag naturligtvis kdnna ett visst personligt ansvar. Olika tolkningar gjordes under de forsta dren
av saval forsakringskassor som rattsliga instanser. Regering och riksdag valde i det laget att

gd pa vad som kan ses som den mer restriktiva av de tolkningar som hade gjorts. Den tog fasta
pa hanvisningen i propositionen till att personlig assistans skulle ges i situationer av mycket
personlig karaktar.

En mindre restriktiv tolkning kunde ha tagit fasta pa andra formuleringar i propositionen,
till exempel att personlig assistans skulle kunna ges till personer med behov av mycket
omfattande hjalp eller hjalp av mycket privat karaktar och att assistansen skulle vara
forbehallen kravande och i olika avseenden komplicerade situationer, i regel av mycket
personlig karaktar. Det framholls ocksa i propositionen att assistans alltid skulle 6vervagas
som alternativ for barn och ungdomar att bo i fordldrahemmet eller fér vuxna att bo pa en
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institution. Orden eller och i regel antyder att det inte bara var behov av privat eller personlig
karaktdr som ansags vara avgorande for om brukaren skulle kunna fa personlig assistans.?*

Det finns knappast heller nagot stod i propositionen for att det statliga finansieringsansvaret
skulle intrada forst nar de grundlaggande behoven uppgick till 20 timmar. Det intradde nar
personen hade behov av personlig assistans for sin dagliga livsféring under i genomsnitt mer
an 20 timmar per vecka. Med daglig livsforing avsags forutsebara, kontinuerliga eller ofta
aterkommande aktiviteter eller situationer av vardagligt slag. Vilka dessa var maste avgoras
fran fall till fall.®®

Jag kan naturligtvis sdgas vara nagot partisk nar det galler tolkningsfragan, men jag vill havda
att denna mindre restriktiva tolkning ligger narmare de intentioner vi hade nar propositionen
skrevs. Att riksdagen ar 1996 stallde sig bakom den tolkning regeringen da gjorde kanske
dock kan uppfattas sd att majoriteten (bestaende av socialdemokraterna, centerpartiet och
vansterpartiet) gjorde en annan tolkning.

Vad som dr uppenbart i efterhand ar att texten i den forsta LSS-propositionen var otydlig. Den
tolkning som gjordes med 1996 ars lagiandring innebar ett stdllningstagande som har fatt
viktiga konsekvenser. En ar att den har gjort det viktigt att skilja pa grundlaggande och andra
personliga behov. Kravet pa att de grundlaggande behoven ska uppga till 20 timmar per vecka
for att statens finansieringsansvar ska intrdda har tvingat Forsakringskassan till detaljerade
utredningar om de s6kande, som i mdnga fall uppfattas som gravt integritetskrankande,

med klockning av toalettbesok och liknande. Det framsta motivet for detta ar knappast

att stodja brukarens sjdlvbestimmande och mojligheter att leva som andra, utan att styra
kostnadsférdelningen mellan stat och kommun.

Behovsbedomning i tva eller tre steg

Beviljandet av personlig assistans foregds, som andra insatser i SoL och LSS, av en
behovsbeddmning. Den sker i tva steg i kommunerna och i tre hos Forsakringskassan:

e Finns grundldggande behov, vilket alltsa ar ett krav for att det ska foreligga ratt till
personlig assistans?

o Overstiger de grundliggande behoven 20 timmar per vecka, vilket 4r ett krav for att det
ska utga statlig assistansersattning? Den fragan behover bara Forsakringskassan stélla

sig.
¢ Finns behov av personlig assistans for andra personliga behov an de grundlaggande?

Det finns ingen nedre tidsgrans for nar personlig assistans kan beviljas men Hogsta

forvaltningsdomstolen (HFD) har i en dom uttalat att det ar uppenbart att ndgon som bara

i mycket begransad omfattning behover hjalp med nagot av de grundlaggande behoven inte
utan vidare kan anses berattigad till personlig assistans.®® [ ndgra fall har lagre rattsliga

84 Prop. 1992/93:159, sid 63-64
85 Ibid., sid 195
86 RA (2009)



instanser provat om personlig assistans kan vara motiverat vid ett hjalpbehov pa nagon timme
per dag och kommit till olika slutsatser.?” Den statliga LSS-kommittén foreslog att en nedre
grans skulle inforas, som motsvarar dagens grans for att statlig assistansersattning ska utga,
det vill sdga 20 timmar grundlaggande behov per vecka.?® De personer som i dag far personlig
assistans fran kommunen skulle med ett sddant krav bli hanvisade till andra insatser.

Vad ar grundlidggande behov?

For prévningen av om grundldggande behov foreligger har Forsakringskassan tagit fram
ett omfattande vagledningsdokument.?’ Det finns anledning tro att detta anvands ocksa av
kommunerna i deras bedémning.

Med grundlaggande behov avses behov som ar personliga och integritetsnara eller som

staller krav pa ingdende kunskap om brukaren. Under aren 2007-2011 fortydligade
Forsakringskassan successivt normeringen av de tre férsta grundlaggande behoven (personlig
hygien, pa- och avkladning, dta).”® Av stor vikt i den processen var en prejudicerande dom fran
HFD fran 2009 som innebar just att enbart sarskilt integritetsndra behov ska betraktas som
grundlaggande.”!

Foljande beskrivning, som bygger pa Forsakringskassans vagledning, ar himtad ur Margareta
Ermans och Lena Sandstroms handbok Att utreda och besluta i LSS-drenden’®?:

Det grundldggande behovet personlig hygien innefattar ett antal moment som kan
betraktas som fysiskt ndira t ex hjdlp med toalettbesék, att hadlla sig ren och olika former av
kroppsvdrd som rakning och sminkning. Hit rdknas dven av- och pdtagning av protes.

Det rdcker inte att det finns ett behov av att ha en person ndrvarande for att aktivera,
pdminna eller ge instruktioner. Kravet dr att det ska réra sig om praktisk hjdlp. ---

En person kan behéva mycket stéd och hjdlp runt mdltider. ... Det dr inte alla moment runt
en mdltid som kan betraktas som grundldggande behov. ... For att hjidlp med mdltiden ska
beaktas i bedémningen av de grundldggande behoven krdvs att den enskilde behdover hjdlp
med intagandet av mdaltiden, d.v.s. hjdlp med att fora maten till munnen eller med att fa
maten i munnen. ... Intagande av maltid kan ocksd avse situationer ndr det enskilde inte

dr fysiskt forhindrad att féra maten till munnen, men inte férstdr att géra det och ddrfér
mdste matas.---

Behovet av hjilp med av- och pdklddning mdste vara av mycket personlig och
integritetskdnslig natur for att det ska ses som ett grundldggande behov. ... Det innebdr
behov av hjdlp med sjdlva av- och pdklddningen av de kldder som dr ndrmast kroppen,
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som t.ex. underkldder, byxor, kjol, tréja, stodstrumpor men ocksd protes. Hit ridknas
inomhuskldder. Hjdlp med ytterkldder och ytterskor anses inte som grundldggande
behov ---

Ett grundldggande behov av assistans for att kunna kommunicera med andra innebdr
att den funktionsnedsatte behéver ha ytterligare en person — den personliga assistenten -
ndrvarande for att en kommunikation éver huvud taget ska vara mdajlig. ---

... det femte grundldggande behovet ... ddr det krdvs ingdende kunskaper ... Som exempel
kan ndmnas ndr den enskilde, i huvudsak pa grund av sitt psykiska tillstdnd, krdver sadan
aktiv tillsyn som ndrmast har karaktdren av évervakning ...

Det dr inte bara normeringen av vad som ska rdknas som personliga behov som successivt
har fortydligats. Kraven pa medicinska underlag har ocksa skarpts.”® Detta har sammantaget
bidragit till att antalet bifall vid ans6kningar om personlig assistans under de senaste

aren har gatt ned kraftigt och till att ett stort antal personer som tidigare har beviljats
assistansersattning har fatt den indragen i samband omprovning.®*

De vanligaste grundldggande behoven hos dem som beviljas assistansersattning ar behov
av hjalp med personlig hygien och pa- och avkladning. Nio av tio har dessa grundlaggande
behov. Halften har grundlaggande behov av hjalp vid maltider och en fjardedel av hjalp med
kommunikation respektive annan hjilp som kriver ingdende kunskaper om personen. Over
tid har antalet personer som bedéms ha grundlaggande behov av hjalp med maltider och
kommunikation minskat, medan de som bedéms ha behov av hjidlp som kraver ingdende
kunskaper har 6kat.”

Aren 2005/06 bedomdes nistan alla som fick assistansersattning ha grundliggande behov av
hjalp i samband med maltider. Den andelen har nu alltsa minskat till ungefar halften. Sannolikt
ar personernas hjalpbehov lika stort nu som da, men det ar i dag farre moment vid maltiderna
som beddms som integritetsnara.’®

Det femte grundldggande behovet innebar att brukaren beh6ver "annan hjalp som
forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade”. Det har ibland uppfattats
som sarskilt svartolkat. Forsakringskassan har i sitt vigledningsdokument redovisat

vissa situationer da det kan vara aktuellt.”” Det kan till exempel handla om en person med
psykisk funktionsnedsattning med ett utatagerande aggressivt beteende som innebar risk
for allvarliga konsekvenser, till exempel att foremal skadas eller att personen skadar sig
sjalv eller andra. Det kunde tidigare ocksa handla om behov av 6vervakning/tillsyn vid
medicinsk problematik. P4 den punkten har nyligen en ny tolkning gjorts i en dom fran
HFD. Domen gar ut pa att lagens formulering uteslutande tar sikte pa personer med psykisk
funktionsnedsattning. Det gar pa tvars mot den praxis som tidigare hade utvecklats, bland
annat mot bakgrund av tidigare domar fran domstolen.”®

93 ISF (2014a), sid 34
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Konsekvensen av kraven pa att det ska foreligga grundlaggande behov for personlig assistans
ar att om en person klarar av att pa egen hand skota sina grundldggande behov, men inte

till exempel att gora inkop eller skota sin ekonomi, sa foreligger inte ratt till insatsen.’® Det
innebar ocksa att om en person har beviljats till exempel social hemtjanst och ledsagning och
skulle, sdsom STIL-medlemmarna pa 1980-talet, vilja byta ut de insatserna mot personlig
assistans sa gar inte det.

Begransningen av vad som ses som grundldggande behov illustreras val av ett rattsfall som
refereras i Forsakringskassans vagledningsdokument. En man behé6vde hjalp med samtliga
goromal i vardagen, sdsom att dta, skdta personlig hygien, pa- och avkladning, forflyttning
inomhus och utomhus, sysselsattning, nodvandig traning och behandling. Darutéver behévde
han hjalp for att utova fritidsintressen, utféra bank- och postarenden, inkop, skéta rakningar,
traffa bekanta, stdda och skota hemmet. Han behovde alltid ndgon vid sin sida for att klara sig
och uppleva trygghet.

Detta kan verka som ett solklart fall for assistansersattning, men HFD fann att hans behov av
hjalp for att klara situationer som var kansliga fér den personliga integriteten inte uppgick
till 20 timmar i veckan. Hans behov av hjalp vid maltider med att plocka fram och plocka
undan maten och att dela mat som ar seg eller dar det kravdes kniv och gaffel var inte av sa
integritetskdnsligt slag att det skulle beaktas vid bedémningen av hans grundlaggande behov.
Liknande forhallanden gallde for andra funktioner. Det framholls ocksd mot honom att han
kunde arbeta som forskare 30 timmar per vecka vilket talade for att hans behov av hjalp inte
kunde vara av mer dn marginell omfattning.'*® Ett sddant argument skulle moéjligen kunna
anforas ocksa mot en Stehpen Hawking.

Det dr uppenbart att beslutet att knyta ratten till assistansersattning till grundlaggande
behov och den normering av behoven som successivt har skett har inneburit en dramatisk
begransning av vilka som kan fa assistansersattning jaimfort med intentionerna nar reformen
genomfordes.

Andra personliga behov

Nar det géller det sista steget i behovsbedémningen, av andra personliga behov, ar
beddmningen mindre strikt. Dessa behov ar av olika slag. Det kan handla om till exempel hjilp
att trana, arbeta eller studera, att bo i egen bostad och skota den, att delta i fritidsaktiviteter
eller annat som leder till att brukaren kan leva ett sa rikt liv som mojligt. Om denna ar fordlder
kan det vara naturligt att assistenten, om vederbdrande ar lampad, hjalper till med praktisk
omvardnad om barnet, till exempel vid amning och bljbyten.***

Handlaggare pa Forsakringskassan uppger att de vid bedomningen av andra personliga
behov utgar fran lagens intentioner och de assistansberattigades behov. Det gors
rimlighetsbedémningar, men det upplevs som svart att siga nej om 6nskemalen inte ar
orimliga.**?

99 Socialstyrelsen (2015b), sid 14
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ISF har undersékt hur mycket tid som har beviljats for andra personliga behov som ar
kopplade till livet i hemmet respektive livet utanfér hemmet (samhallsliv). [ undersékningen
jamfors nybeviljande ansokningar aren 2008 och 2013. Det ar en tydlig tendens att den tid
som beviljas for hemliv okar kraftigt medan tiden for samhallsliv reduceras. Ar 2008 var
tiden for hemliv respektive samhallsliv ganska jamnt fordelad, medan ar 2013 ungefar tva
tredjedelar avsag hemliv och bara en tredjedel samhallsliv.!*®* En tinkbar forklaring till denna
trend dr att assistansersattningen genom kraven pa att de grundlaggande behoven ska vara
omfattande i 6kande utstrackning ar forbehallen personer som ar mer bundna till hemmet.

Att bedoma de andra personliga behoven ar naturligtvis en svar uppgift. ISF har foreslagit

att Varldshalsoorganisationens (WHO) Kklassifikation av funktionstillstand, funktionshinder
och hilsa (ICF) i 6kad omfattning skulle kunna anvandas som ett instrument vid
behovsbeddmningen. Det skulle enligt ISF kunna géra bedémningen mer transparent och 6ka
forutsattningarna for mer likformig bedomning dar ratt stod ges till ratt person.'%*

Hur manga timmar?

Forsakringskassan har papekat att det fortfarande inte finns ndgra rattsliga bedémningar av
vilka behov som ska tillgodoses med assistansersattning och vilken tidsatgang som ar rimlig
for olika behov.1%

Forsakringskassan har redovisat hur manga timmar som i genomsnitt beviljades for
grundlaggande behov respektive andra personliga behov i de ansékningar som nybeviljades
ar 2014. Antalet timmar for grundlaggande behov uppgick da till i genomsnitt 50 och antalet
timmar for andra personliga behov till 53. Det ar en 6kning fran omkring 35-40 timmar i
bagge kategorierna fem och tio ar tidigare.'%¢

De timmar som beviljas for andra personliga behov ar av naturliga skal fordelade pa en rad
olika aktiviteter. En hel del ar knutna till samma aktiviteter eller samma slags aktiviteter
som ger upphov till de grundlaggande behoven. Som namndes ovan har nio av tio avdem
som har assistansersattning grundlaggande behov av hjalp med pa- och avkladning. Men
det ar alltsd bara hjalp med inomhusklader som betraktas som grundldggande. Nar samma
personer ocksa behdver hjalp med ytterkladerna betraktas det som annat personligt behov.
Mer an halften beviljades timmar for pa- och avkladning som andra personliga behov. Pa
motsvarande satt fick omkring 30 procent timmar beviljade som andra personliga behov i
samband med maltider. Som jag ndmnde ovan betraktades dessa behov for ndgra ar sedan
som grundldaggande, men en omvardering har skett och de ses nu som andra personliga
behov.!?” Cirka 40 procent av de personer som beviljades assistansersattning ar 2014 fick
timmar for fritidsaktiviteter och cirka 30 procent for att kunna handla och utratta drenden.
Manga fick ocksa timmar for rehabtraning och egenvard.!*®

103 ISF (2015), sid 50
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Om man i stéllet ser hur alla beviljade timmar fordelades pa olika behov kan man

konstatera att drygt 60 procent avsag grundlaggande behov och knappt 40 procent andra
personliga behov. En fjardedel av timmarna fér andra personliga behov avsag moment i

de aktiviteter som ger upphov till de grundlaggande behoven, men som alltsa inte raknas
som grundlaggande. Endast omkring 6 procentenheter av timmarna foér andra personliga
behov avsag fritidsaktiviteter och att handla och utratta drenden. 25 procentenheter av
timmarna till grundldggande behov och 10 procentenheter av timmarna till andra personliga
behov beviljades med hdnvisning till kraven pa ingdende kunskap om brukaren, tillsyn och
liknande.!®

Det kan i detta sammanhang noteras att det finns krav pa att assistansersattningen anvands
endast for kop av assistans'!’, men daremot kan timmarna anvandas till andra aktiviteter eller
behov dn dem som ersattningen har beviljats for.!'!

Den vars grundlaggande behov understiger 20 timmar kan beviljas personlig assistans

av kommunen. De som beviljades sadan personlig assistans fick ar 2014 i genomsnitt 44
timmar per vecka. En tredjedel av de beviljade timmarna avsag grundlaggande behov och tva
tredjedelar andra personliga behov.''?

Nagra beslut av Forsdkringskassan

Lennart Erlandsson ger i sin doktorsavhandling exempel pa hur beslut fran Forsdkringskassan
kan te sig. Jag aterger har nagra direkt ur avhandlingen.!*?

Filip dter och dricker sjdlv varfér tid for detta inte kan beaktas. Det medicinska underlaget
sdger att Filip dr i behov av pdminnelse om klddbyte. Det visar inte att han dr i behov av
praktisk hjdlp med avpdklddning. Padminnelser och pdpuffning dr inte sddana insatser

som kan beaktas i assistansersdttningen. Det medicinska underlaget sdger att Filip dr i
behov av pdminnelser och inte sjdlvstdindigt klarar att skota sin hygien. Det medicinska
underlaget stédjer inte att han behéver praktisk hjdlp. P@minnelser och pdpuffning dr inte
sddana insatser som kan beaktas i assistansersdttningen. Filip dr pratglad men han pratar
med korta och avhuggna meningar. Han kan vara svdr att férstd. Funktionshindret bedéms
inte vara av sddan karaktdr att det behévs en tredje person for att kommunikationen ska
vara mdéjlig. Funktionshindret bedéms inte vara av sddan karaktdr att det krdver tillsyn

av 6vervakande karaktdr eller att det behovs ingdende kunskap fér att hjdlpa Filip med
konsekvenserna av funktionshindret.

109 Forsakringskassan (2015), sid 55
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Forsakringskassan beslutar att Filip inte kan fa assistansersattning. Det torde leda till att
kommunen far ta ansvar for det hjélp- och tillsynsbehov som han har och som inte tillgodoses
av anhoriga. Nasta fall ar ett exempel pa ett bifallsbeslut som fattas efter en noggrann
genomgang av tidsatgangen:

Tid for toalettbesék godtas med 15 min/gdng vid 5 tillfdllen/dag, forutom 2 dagar/vecka
dd Gustav dr pd rehabilitering ddr han fdr sadan hjdlp, da godtas 4 tillfillen. Pd natten
godetas hjdlp med toalettbesok, 15 min/gdng. Total tid fér toalettbesok 10 tim/vecka.

Hjdlp vid duschning och férflyttning i samband med detta moment 4 gdnger/vecka x 1
timme = 4 timmar/vecka.

Hygienbestyr morgon och kvdll 2,5 timmar/vecka.

Total for toalettbesék och hygien 16,5 timmar/vecka.

Hjdlp med pa- och avklddning 50 minuter/dag samt vid dusch 15 minuter 4 ganger/vecka.
Total tid for hjdlp med pa- och avklddning 6,83 timmar/vecka.

Tid for hjdlp med grundldggande behov uppgdar till 23,33 timmar/vecka.

Dessutom beviljas assistans till 6vriga behov som hushdllssysslor, promenader, aktiviteter
och inkép med 32,5 timmar/vecka.

Det tredje beslutet ser ut som foljer (ndgot avkortat):

Du far assistansersdttning ddrfér att forsdkringskassan bedémer att du tillhér grupp 3 i
den personkrets som kan ha rdtt till assistansersdttning. Ditt behov av personlig assistans
for de grundldggande behoven bedoms 6verstiga 20 timmar per vecka. Férsdkringskassan
beslut grundas pd bedomningen att du behéver personlig assistans med 120,87 timmar per
vecka for dina grundldggande behov och for évriga behov med 47,13 timmar per vecka. ---

Helge, som Erlandsson kallar denna sistndmnda person, ar totalférlamad och beroende

av hjalp dygnet runt. Han kan inte ens andas utan hjalp. Trots det gors en utredning dar

de grundlaggande behoven berdaknas med hundradelar av timmar. Som av en tillfallighet
summerar tiden for grundlaggande behov och 6vriga behov till 168 timmar, det vill sdga precis
sa manga timmar som det gar pa en vecka.



Tvaarsomproévningar och gynnande besluts negativa rattskraft

Assistansersattningen ska enligt gillande lagstiftning omprévas vartannat ar.'** Nagon
motsvarande regel for omprovning av personlig assistans (eller andra insatser) som beslutas
av kommunerna finns inte.

[ praktiken tillampar dock kommunerna i betydande omfattning tidsbegransade beslut.
Juristen Therese Backman har undersokt tre kommuner dar mer dn 90 procent av de positiva
besluten i LSS-drenden var tidsbegransade.'’> Hon menar att det forsamrar rattssiakerheten
for den enskilde. Arliga behovsbedémningar pa grund av tidsbegrinsade beslut leder till

en kansla av osdkerhet och otrygghet. Om man féljer rattspraxis borde bara vasentliga
forandringar av sddana forhallanden eller behov, som har berattigat den enskilde till ett
gynnande beslut, kunna foranleda en aterkallelse eller andring.'*¢

Hon staller sig mot denna bakgrund kritisk mot kommunerna. Hon menar att principen om
gynnande besluts negativa rattskraft borde fa ett tydligare genomslag, det vill sdga principen
att myndighetsbeslut av hansyn till den enskilde maste galla om inte de grundlaggande
forutsittningarna forandras.!” Aven Justitiecombudsmannen (JO) har ifrdgasatt kommunernas
beslut med tidsbegransningar.''®

[ motsats till vad som géller enligt LSS ska assistansersattningen sdledes enligt lagen
omprovas vartannat ar. De omprévningar som har gjorts har under ett antal ar lett till att
manga har forlorat sin assistansersattning. Det har kritiserats av brukarrorelsen och ocksa
av FN:s Committee on Rights of Persons with Disabilities (CRPD), som har granskat Sveriges
forsta rapport i anslutning till FN-konventionen.'® Kommittén skriver (min 6versattning):

Kommittén dr bekymrad éver att den statliga assistansersdttningen sedan dr 2010 pd
grund av en férdndrad tolkning av grundldggande behov har dragits in for ett antal
personer och att personer som fortfarande fdr assistansersdttning av okdnda eller bara
skenbart berdttigade orsaker har fatt neddragningar.

Den omprovning som sker av assistansersattningen strider inte mot nagon praxis eftersom
den ar lagreglerad. Men omprovningarna skapar naturligtvis samma osakerhet for de enskilda
som kommunernas tidsbegransade beslut. I LSS betonas ocksa att stodet ska vara varaktigt.'?

Omprovning av assistansersattningen kan naturligtvis vara motiverad om brukarens
livssituation forandras, till exempel om dennas hélsotillstand forbattras eller om stod ges i
annan form. Sddana fall forekommer, men de ar ovanliga. Det vanligaste nar en omprdévning

114 SFB 51 kap. 12 §

115 Socialstyrelsen (2015b), sid 33, finner i en enkat till kommunerna om LSS-beslut att hdlften av dem
alltid tidsbegransar sina beslut och att bara sex procent aldrig gor det. Bickmans studie ar sannolikt
nagorlunda representativ trots att den bara avser tre kommuner.
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har lett till indragning eller minskning av assistansersattningen ar att livssituationen ar
oférandrad, men att Férsakringskassan har gjort en annan bedémning an tidigare av de
grundlaggande behoven. I 87 procent av de fall av indragningar som ISF har studerat handlar
det om en dndrad bedomning av de tre forsta grundldggande behoven (personlig hygien, pa-
och avklddning, maltider). De grundldggande behoven, som vid foregaende beslut har bedomts
uppga till i genomsnitt cirka 30 timmar i veckan, bedéms efter omprévningen endast uppga
till i genomsnitt cirka 10 timmar.**

Nar ISF i en rapport om tvadarsomprovningarna skriver att assistansersattningen kan upphora
"pa grund av att de grundldggande behoven inte langre 6verstiger 20 timmar per vecka” kan
man fa intrycket att det ar behoven som har minskat.'?> Men det normala ar alltsa inte att
behoven har minskat, utan att Forsakringskassans bedomning har féorandrats.

Mot bakgrund av savél den principiella kritik som har framforts mot tidsbegransade

beslut som FN-kommitténs synpunkter kan det finnas skal att ifrdgasatta regeln om
tvaarsomprovningar och 6verviga om inte principen om gynnande besluts negativa rattskraft
borde fa genomslag ocksa pa den statliga assistansersattningen. Det kan noteras att den i
praktiken har fatt det nar det giller personer 6ver 65 ar som har kvar sin assistansersattning.
Da kan Forsakringskassan omprova ersattningen enbart om forhallandena vasentligt
forandras sedan tidigare beslut. Andrad tillimpning av reglerna fran Forsikringskassans sida
racker inte, utan det maste vara de faktiska forutsattningarna for den enskilde brukaren som
har dndrats.'?®

[ de fall assistansersattningen efter omprovning har dragits in har det naturligtvis skapat
problem for brukarna. Det ska darfor framhallas att tvddarsomprovningarna inte alltid eller ens
oftast leder till minskad eller indragen assistansersittning. Ar 2013 ledde omprévningarna

i den stora majoriteten av fall till att fler eller ett oférandrat antal timmar beviljades. Det var
alltsd endast en mindre del av omprovningarna som ledde till firre timmar eller indragning.'**

Forsdkringskassan har studerat utvecklingen av antalet timmar fér dem som fick
assistansersattning nybeviljad ar 2000 och som ar 2014 fortfarande hade kvar sin ersattning.
Antalet genomsnittligt beviljade timmar 6kar kontinuerligt under perioden, sarskilt for dem
som ar 2000 var unga och som da hade det minsta antalet timmar. De som ar 2000 var 0-9 ar
hade da omkring 60 timmar per vecka och ar 2014 omkring 150 timmar. Aven 6kningen for
ovriga aldersgrupper ar betydande men mindre dramatisk.'?®> Att antalet timmar 6kar kan
delvis forklaras av att personernas halsotillstand forsamrats och att de i 6kad omfattning
behdver extra stod i form av nattjour och dubbel assistans.'?¢
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Utvecklingen

Fler personer, fler timmar per person, 6kade kostnader

Personlig assistans har de senaste dren getts till cirka 20 000 personer varav drygt
16 000 har haft statlig assistansersattning och 6vriga personlig assistans frain kommunerna.

Bade antalet personer med assistansersattning och antalet timmar per person har ékat sedan
assistansersattningen infordes ar 1994. Antalet personer har 6kat fran drygt 6 000 ar 1994 till
16 400 ar 2014, antalet timmar per brukare under samma tid fran 67 per vecka till 124. Det
totala antalet timmar har under perioden 6kat fran drygt 20 miljoner till 100 miljoner.

Okningen av antalet mottagare av assistansersattning skedde i sjilva verket fram till r 2010.
Darefter har det varit oférandrat.

Antalet ansokningar om assistansersattning har varit ungefar detsamma fran ar till ar,
omkring 2 000. Men sedan 2008 har andelen beviljade ans6kningar minskat kraftigt. Sedan
dess ar det fler ansokningar som avslas dn som beviljas.!?’

Av avslagen beror cirka 40 procent pa att sokandena inte bedoms tillhora LSS personkrets.
Andelen som aret fore ansokan inte hade nagra insatser fran kommunen ar densamma, vilket
far sagas styrka bedomningen att manga sokande inte tillhor personkretsen.!??

60 procent av avslagen avser personer som visserligen bedoms tillhéra personkretsen, men
som inte bedoms ha grundlaggande behov 6ver 20 timmar per vecka.'?’

Utflodet fran assistansersattningen uppgar arligen till ett tusental personer. Nastan 60 procent
beror pa dodsfall och 10 procent pa att de har beviljats andra insatser. Knappt 20 procent
avser personer for vilka assistansersattningen har dragits in. Ut- och inflédena har de senaste
aren varit av samma storleksordning, vilket alltsd har lett till en stagnation av det totala
antalet personer med assistansersattning.!3°

Bakom utplaningen av antalet personer doljer sig dock ganska dramatiska
strukturférandringar i populationen av assistansmottagare.

Sedan ar 2007 ar det bara antalet personer i LSS personkrets 1 som 6kar i antal, medan
antalet i de 6vriga personkretsarna minskar. Det storsta antalet assistansmottagare har sedan
assistansersattningen infordes kommit fran personkrets 3. Sa ar det fortfarande, men dess
andel har sedan ett antal ar tillbaka minskat. Att den personkretsen fortfarande ar storst beror
pa en regelandring som gjordes ar 2001 och som innebdr att den som har beviljats assistans
fore 65 ars alder far behalla den efter 65-arsdagen.'*! Bland dem 6ver 65 ar dominerar
personkrets 3 kraftigt.
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Antalet personer i personkrets 3 som dr under 65 ar och har assistansersattning har minskat
fran som mest cirka 8 500 ar 2007 till 5 800 ar 2014, alltsd med 6ver 30 procent. Samtidigt har
antalet personer i personkrets 1 6kat kontinuerligt fran cirka 2 000 ar 1994 till cirka 6 000 i
dag. Sammansattningen av assistanspopulationen kommer om dessa utvecklingstrender star
sig att fortsatta forandras, med en minskande andel personer med fysisk funktionsnedsattning
och en 6kande andel med intellektuell funktionsnedsattning eller autismliknande tillstand.*?

Antalet personer med assistansersattning éverstiger de bedomningar som gjordes av
Handikapputredningen 1991 och i propositionen om LSS. D3 antogs antalet initialt bli cirka
7 000 som for att senare i samband med avvecklingen av de stora institutionerna vaxa till
11 000."*3 Det verkliga antalet 20 ar senare uppgar alltsa till 6ver 16 000.

Kostnaderna for den statliga assistansersattningen dkade kontinuerligt fram till omkring ar
2010. Kostnaderna har, matti 2014 ars prisniva, 6kat fran cirka 7 miljarder kronor ar 1994
till 28 miljarder kronor ar 2010. Sedan dess har dven kostnadsutvecklingen i fasta priser
stagnerat.

Det har i vissa sammanhang spekulerats om att lagens konstruktion skulle vara
kostnadsdrivande. Utredningen om assistansersattningens kostnader ansag att det ar tva
inslag i "konstruktionen” som bidrar till det. *3*

Det ena ar kostnadsfordelningen mellan stat och kommun, det vill sdga att staten

betalar assistansersattning nar de grundlaggande behoven 6éverstiger 20 timmar medan
ovriga insatser nastan helt betalas av kommunen. Detta bedoms ge kommunerna ett
incitament att uppmuntra enskilda att valja assistansersattning framfoér andra alternativ,
till exempel gruppbostad. Manga enskilda kan naturligtvis ocksa gora ett sddant val utan
uppmuntran darfor att de foredrar personlig assistans framfor andra alternativ. Sddana val
paverkar kostnadsfordelningen mellan stat och kommun, men inte de totala kostnaderna
for det allmanna. De kan med andra ord bidra till att férklara kostnadsokningen for
assistansersattningen men inte for funktionshinderpolitiken som helhet.

Det andra inslaget i konstruktionen sdgs vara att ingen myndighet har ett ansvar for eller
intresse av att halla tillbaka kostnadsutvecklingen. Det ligger nagot i det. Utgangspunkten i LSS
ar att personer med omfattande funktionsnedsattning ska ha ratt till vissa insatser for att gora
det mojligt for dem att sa langt mojligt leva som andra. Har finns inga budgetrestriktioner.
Begransningen kan sagas ligga i just att de ska kunna leva som andra, varken mer eller
mindre. Eftersom utgangslaget nar LSS stiftades var att stodet till personer med omfattande
funktionsnedsattningar var otillrackligt ligger det i sakens natur att kostnaderna till f6ljd av
lagen skulle 6ka. Men utredningen menar att den ambitionen nu har drivits for langt. Mina
egna reflektioner pd den punkten dterkommer jag till i rapportens slutsatser.

132 Forsakringskassan (2015), sid 35 och 48
133 Hansson i Brusén & Flyckt (2013), sid 185
134 SOU 2012:6, sid 330 f.



Sedan personlig assistans infordes har att antal fall av bedragerier av olika slag
uppmarksammats.’?® Det har foranlett en lang rad skiarpta bestimmelser om till vem
utbetalning kan ske, krav pa tidredovisning, regler for hur ersattningen far anvéandas,
aterbetalningsskyldighet, inskrankta mojligheter till retroaktiv ersattning, sarskilda krav
att prova alternativ innan dubbel assistans medges, tillstandsplikt, utévad inspektionsratt
ndr personlig assistans ges av anhoriga och sa vidare.'*® Det ar naturligtvis angelaget att alla
former av bedragerier forhindras. Men allt tyder pa att dessa 4nda har varit av begransad
betydelse for kostnadsutvecklingen. Det ar huvudsakligen ambitionen att méta behov hos
brukare som har lett till den.

Diagrammet nedan ar hamtat ur Assistansersattningsutredningens betdnkande och visar
den procentuella férdndringen av antalet brukare, antalet timmar per brukare och den
schablonersattning per timme som utbetalas av Forsakringskassan.!?’

Procentuell féorandring av antalet brukare, timmar per brukare
och schablonen fasta priser.

250
200
150
100

50

Antal brukare Timmar per brukare ~ ----- Schablonen

Av diagrammet framgar att kostnadsokningen i fasta priser beror pa fler brukare och fler
timmar per brukare medan schablonersattningen legat still.

135 SOU 2012:6 handlar till stor del om det
136 Forsakringskassan (2003), sid 24 ff.
137 SOU 2014:9, sid 63
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Varfor fler personer?

En tankbar forklaring till att antalet personer som far assistansersattning har 6kat skulle
kunna vara att fler har drabbas av funktionsnedsattningar. Socialstyrelsen har granskat
utvecklingen av barn som fods med funktionsnedsattningar, olyckor som leder till
funktionsnedsattningar, utvecklingen av vissa sjukdomstillstdnd med mera. Inget talar for
att sddana faktorer skulle kunna forklara utvecklingen.'*® Det maste alltsa finnas andra
forklaringar.

Flera myndigheter - ISF, Forsakringskassan och Socialstyrelsen — har under senare ar haft
regeringens uppdrag att analysera utvecklingen. Foljande forsok att belysa utvecklingen
bygger pa de utredningar som dessa myndigheter har gjort.

Den férsta forklaringen ar den dndring som gjordes i lagen ar 2001 och som innebar att
personer som har beviljats assistansersattning fore 65 ars dlder far behalla den nar de
fyller 65 ar. Den gruppen utgor i dag cirka 2 700 personer av de totalt 16 400 som far
assistansersattning.

Socialstyrelsen har konstaterat att 6kningen av assistansberattigade under de forsta tio aren
var sarskilt stor bland personer 60 ar och dldre."*® Det kan hdnga samman med att tillstandet
for personer med mer begransade funktionsnedsattningar successivt forsimrades sa att

de sd smaningom fick behov av assistans for din dagliga livsféring och naturligtvis ocksa
paforvarvade funktionsnedsattningar. Manga av dessa aterfinns nu i gruppen éver 65 ar. Man
kan inte utesluta att vissa av dessa personer med dagens strangare regler aldrig skulle ha fatt
assistansersattning eller att de skulle bli av med den vid en omprévning, men ndgon sadan
gors som namnts inte efter 65-arsdagen.

Det kan i sammanhanget noteras att fler personer med funktionsnedsattning, inte minst
genom de insatser som gors med stdd av LSS, kan forvantas leva langre. For ndgra decennier
sedan var det till exempel fa barn med svar intellektuell funktionsnedsattning som nadde
vuxen alder. I dag ar deras forvantade levnadsalder vid fodseln cirka 60 ar. For dem med
mattlig eller lindrig utvecklingsstorning ar den féorvantade levnadsaldern nastan i nivd med
befolkningen i stort. Den har utvecklingen innebar att antalet dldre med utvecklingsstérning
pa nagra decennier har 6kat markant och kommer att fortsatta 6ka.!*® Den gruppen utgor i dag
ytterst fa av dem over 65 ar med assistansersattning, men kan saledes forvantas viaxa.'*! Om
det blir farre ur personkrets 3 som har assistansersattning och far behalla den efter 65 ar kan
det i stallet blir fler fran personkrets 1.

Den andra forklaringen ar att behovet av personlig assistans for barn och unga kraftigt
underskattades i den ursprungliga LSS-propositionen. Antalet bedomdes dar uppga till drygt
200, men redan forsta aret beviljades cirka 1 200 barn och unga assistansersattning. Den
rattsliga utvecklingen har ocksa lett till att samma kriterier ska tillampas pa barn och unga
som for vuxna. Det har bidragit till att ytterligare 6ka gruppen.’** Det har ocksa med hansyn
till FN:s barnkonvention skrivits in i LSS att nar atgarder beror barn ska barnets basta sarskilt

138 Socialstyrelsen (2008), sid 38 ff.

139 Ibid., sid 39

140 Westerberg (2014)

141 Forsakringskassan (2015), sid 33
142 Forsakringskassan (2015), sid 45-46



beaktas.!** Andelen barn och unga bland nybeviljande ansokningar uppgick ar 1996 till
ungefar 10 procent och har ar 2014 okat till 28 procent.'** Gruppen har nu vuxit till omkring
3 000 personer.

Bakom felbeddmningen i LSS-propositionen 1ag ett par faktorer. Den ena var en
underskattning av det omsorgsansvar som bars av foraldrarna. Det blev synligt med
assistansreformen da foraldrar fick mojlighet att bli sina barns assistenter och darmed fa
betalt for det arbete som de tidigare hade utfort utan, eller med en mer blygsam, ersattning.
Den andra var bedomningen att utbytet av ordet barndomspsykos i omsorgslagen mot
autism eller autismliknande tillstand inte skulle innebara nagon skillnad i sak. Den

statliga LSS-kommittén konstaterade att antalet barn och unga med barndomspsykos pa
1980-talet uppskattades till cirka 1 000 personer, medan den grupp som i dag omfattas av
autismspektrumet enligt vissa bedomningar kan vara sa stor som 100 000 personer.!*

Bland dem med autismliknande tillstand dterfinns manga av dem som har behov av hjalp av
overvakningskaraktar, vilket ar nasta forklaring.'*¢

Den tredje forklaringen ar sdledes att fler personer har fatt assistansersattning pa grund av
det femte grundlaggande behovet, som inférdes i lagen pa riksdagens initiativ ar 1996. Detta
behov kan, som ovan namnts, till exempel handla om tillsyn av ndgon med ingdende kunskap
om brukare som riskerar att skada sig sjalv eller andra. Det kan saledes, som den statliga
LSS-kommittén papekat, vara fraga om dvervakning och skyddsatgarder som i praktiken

kan innebara direkta ingripanden mot den enskilda for att hindra denna fran att gora saker.
Personlig assistans har i manga situationer visat sig vara det basta sattet att mota denna typ
av behov, men, som kommittén framhaller, forutsdgs inte den anvandningen nar reformen
genomfordes. Insatserna kan till och med sédgas strida mot principerna om sjdlvbestimmande
och delaktighet.*”

[ vissa fall har for dessa personer andra alternativ provats, till exempel gruppbostad.
Brukarna, i allménhet unga personer med autismdiagnos, kan dar ha slagit sonder
inredningen och drogats. Med ett antal personliga assistenter med erfarenhet och kunskap
har det varit moéjligt att parera kritiska situationer och skapa en stabil och trygg tillvaro for
brukarna.!*®

Denna typ av 6vervakning och annan tillsyn som faller under detta behov beraknas av
Forsdkringskassan, med en osdker uppskattning, omfatta cirka 1 900 personer.!*’ I den
gruppen ingdr ett antal barn och unga varfor siffrorna i foregdende avsnitt och detta inte utan
vidare kan adderas. Forsakringskassan raknar med att gruppen efter HFDs tolkning av det
femte grundldggande behovet kommer att minska. Det riskerar leda till att de nyss nimnda
ungdomarna aterforvisas till ett mer institutionellt boende och klart samre livsvillkor.

143 LSS6a§

144 Forsakringskassan (2015), sid 40
145 SOU 2008:77, sid 166
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Den fjdrde forklaringen, till sist, ar befolkningsékningen. Forsakringskassan bedomer att den
forklarar cirka 5 procent av 6kningen sedan 1994, det vill sdga cirka 500 personer.'>

Dessa fyra forklaringar forklarar tillsammans den 6kning som har skett av antalet personer
som far assistansersattning jamfort med de bedomningar som gjordes nar reformen
genomfordes. Det far sdgas vara tamligen naturliga forklaringar, till stor del en f6ljd av
medvetna politiska beslut.

Ytterligare en potentiell forklaring antyddes ovan. Den gar ut pa att kommuner avsiktligt
skulle 6vervaltra ansvaret for vissa personer pa Forsakringskassan genom att uppmuntra
personer att valja assistansersattning framfor andra alternativ och kanske rent av begransa
tillgangen pa till exempel sarskilt boende.’! Som jag har konstaterat ovan kan det naturligtvis
inte uteslutas att det kan finnas exempel pa detta, men ndgon sddan tendens tycks inte
foreligga. Det ar hogst osannolikt att de exempel som kan finnas skulle kunna férklara nagon
substantiell del av uppgangen av antalet personer.

Varfor fler timmar?

Om 6kningen av antalet personer med assistansersattning kan forstas ar 6kningen av antalet
timmar per brukare ndgot svarare att analysera. Utredningen om assistansersattningens
kostnader gjorde en bedomning av hur stor andel av kostnaderna ar 2010 fér gruppen

upp till 64 ar som hade kunnat férutses nar reformen genomfordes och hur stor andel som
var oforutsedd. 56 procent av kostnaderna var forutsedda (inklusive de som hanfor sig till
befolkningsdkningen), 8 procent var en konsekvens av att antalet barn med assistans hade
blivit storre dn vantat och 36 procent berodde pa 6kningen av antalet timmar per brukare.!*

[ LSS-propositionen uppskattade vi att assistansersattningen skulle utga for 40 timmar

per vecka. | dag ar det genomsnittliga antalet timmar tre ganger sa stort. Redan forsta aret
uppgick det genomsnittliga antalet timmar till 67. Uppskattningen 40 timmar baserades

pa det stod som kommunerna fore LSS hade gett till brukarna i form av hemtjanst och

annat. Det berdknades uppga till cirka 32 timmar i veckan. En viss 6kning 1ag sdledes i
kalkylen, men langt ifran det verkliga utfallet. En forklaring till gapet ar den tidigare namnda
underskattningen av fordldrainsatserna, en annan att utgangspunkten for LSS i stéllet for
kommunala prioriteringar och budgetrestriktioner blev brukarnas behov for att kunna leva ett
liv som andra.

Men 6kningen har darefter fortsatt langt utéver de 67 timmarna per vecka. Flera forklaringar
ar tankbara.

Forsdkringskassan finner att den successiva 6kningen av 6vervaknings- och tillsynsinsatser
har 6kat inte bara antalet personer med assistansersattning utan ocksa antalet timmar. Dessa
insatser kraver ofta manga timmar, inte sillan assistans dygnet runt. Ar 2014 beviljades
personer med tillsyn som grundlaggande behov narmare 130 timmar i veckan, av vilka
tillsynen ensam svarade for éver 100.

150 Forsakringskassan (2015), sid 49
151 Till exempel ISF (2015), sid 80; Forsakringskassan (2015), sid 14 och 49.
152 SOU 2012:6, sid 336-337



Personer utan tillsynsbehov fick i genomsnitt drygt 80 timmar. Andelen vuxna personer som
beviljas assistans all vaken tid har 6kat fran 15 procent ar 1994 till 67 procent i dag.'>3

Av de timmar som nybeviljades ar 2014 avsag totalt sett mer an en tredjedel hjalp som
forutsatter ingdende kunskaper (24 procent) eller tillsyn med mera som annat personligt
behov (10 procent).’* Tillgodoseendet av behov av 6vervakning, tillsyn och liknande ar alltsa
en viktig forklaring till 6kningen av antalet timmar.

En annan omstandighet som kan ha bidragit till 6kningen av antalet timmar ar att assistansen
har 6ppnat mojligheter for brukare att delta i aktiviteter som inte tidigare var tillgdangliga. Det
var i sjalva verket ett uttalat syfte med den personliga assistansen. En mycket stor andel av de
assistansberdttigade, omkring 90 procent, uppger att de anvdnder sin assistans for att kunna
traffa slakt och vanner, att ga pa staden, fika och shoppa och for andra fritidsintressen.!®> Vid
omprovning av assistansersattningen ar det cirka 18 procent av dem som beviljas mer tid som
far det for aktiviteter av olika slag.>® En del av dem som har beviljats personlig assistans har
darigenom fatt mojlighet att delta i daglig verksamhet.’>” Forsakringskassan uppger ocksa att
det forekommer att sokande yrkar dubbel assistans for fritidsaktiviteter. Hemma kan det till
exempel finnas lyftanordningar som saknas nar de ar ute pa fritidsaktiviteter.>® Med hansyn
till hur liten andel av det totala antalet timmar som beviljas for fritidsaktiviteter kan dock
efterfragan av detta slag knappast ha haft annat dn en begransad effekt pa 6kningen av det
totala antalet timmar.'>

Okningen av antalet timmar per individ bland dem som har assistansersattning hanger ocksa
samman med de strukturforandringar som under senare ar har skett i assistanspopulationen.
De som har fatt sin assistansersattning indragen har genomsnittligt haft farre timmar

an dem som har kvar sin. De som redan har assistansersattning har genomsnittligt cirka

20 fler timmar mer per vecka dn dem som far den nybeviljad. Med fler indragningar och

farre nybeviljanden 6kar automatiskt det genomsnittliga antalet timmar fér dem som har
assistansersattning.’®® Det d&r matematik, ingenting annat.

[ Utredningen om assistansersattningens kostnader diskuteras forekomsten av eventuellt
"overutnyttjande”. Utredningen, som presenterades ar 2012, fann da inga rationella
forklaringar till 6kningen av timmarna per brukare. Den 6kning som sammanhénger med det
femte grundlaggande behovet och andra tillsynsbehov hade da inte fatt den uppmarksamhet
som den nu har fatt. Utredningen fann att det pastadda 6éverutnyttjandet berodde pa att
brukare 6verdriver sina behov, att foretag uppmuntrar dem att gora det for att forbattra

sina marginaler och ocksa ger juridiskt stod i detta syfte samt att den stora majoriteten av
handlaggare inom Forsakringskassan i alltfor stor utstrackning gar dem till motes.*®!

Det kan naturligtvis inte uteslutas att det finns brukare som overdriver sina behov och att det
finns foretag som uppmuntrar dem att goéra det. Men om det sistndmnda skulle vara vanligt

153 Forsakringskassan (2015), sid 52 och 57-61
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forekommande och dessutom fa genomslag borde det leda till att brukare som har foretag
som anordnare far vasentligt fler timmar. Forsakringskassan har undersokt hur det forhaller
sig med det. Antalet timmar per brukare ar 2013 var detsamma fér kommunala och privata
anordnare och nagot hogre for brukarkooperativ. Om man tar hansyn till skillnader i faktorer
som antal ar med assistansersattning, alder, kon och personkrets blir dock antalet timmar

for privata anordnare nagot hogre an for kommunala och antalet timmar for kooperativa
anordnare fortfarande hogst, men inte lika mycket hogre. Skillnaden mellan kommunala och
privata anordnare ar dock endast fem procent. ' Det kan noteras att kooperativen inte drivs
med vinstintresse vilket indikerar att antalet timmar per brukare kan ha andra férklaringar an
en 6nskan att 6ka marginalerna fér anordnaren.

Aven om en viss skillnad finns mellan olika anordnare s kan den inte férklara utvecklingen av
timmar per brukare annat dn marginellt. Dessutom maste det 4n en gang understrykas att det
ar Forsakringskassan som beslutar om antalet timmar, inte de privata anordnarna.'®

Utredningen om assistansersattningens kostnader havdade ocksa att Forsakringskassans
handlaggare i alltfér hog grad gick brukarna till métes. Som ett tecken pa det sags
variationen i timtilldelning mellan lanen. Utredningen antyder utan egentlig motivering

att tilldelningen i det lan som hade det minsta antalet timmar per brukare var den ratta.

Med den utgangspunkten kunde tilldelningen darutdver i alla andra lan ses som uttryck for
overutnyttjande.!®* Ett lika rimligt antagande ar forstas att all tilldelning som ar mindre an

i det 1an med hogst tilldelning ar "underutnyttjande”, det vill siga exempel pa att behoven
inte tillgodoses, eller att det forekommer bade 6verutnyttjande och underutnyttjande och att
genomsnittet ar ganska rattvisande. Det ar utifran detta resonemang svart att havda att nagot
overutnyttjande skulle vara en forklaring till 6kningen av antalet timmar per brukare.

Samhallsekonomiska overviaganden

Kostnads-nyttokalkyl

30 miljarder kronor ar mycket pengar. Det ar naturligt att statsmakten och andra funderar

pa vad man far for pengarna. Ar det ritt sitt att anvinda dem till personlig assistans? Skulle
andra och billigare insatser kunna ge brukarna storre mojligheter att leva som andra? Innebar
den personliga assistansen att brukarna far det onodigt bra?

Nar man ska forsoka besvara sadana fragor racker det inte med att titta pa kostnadsposter i
statens och kommunernas budgetar. Man maste gora en samhallsekonomisk bedomning, en
"cost-benefit-analys” eller kostnads-nyttokalkyl, dar nytta och kostnader vags in, oavsett pa
vems konto, i vilken "planbok” eller budget, kostnaderna hamnar.

Det har gjorts forsok till sddana samhallsekonomiska bedémningar nar det galler personlig
assistans. Det mest ambitiosa gjordes for ndgra ar sedan av Socialstyrelsen och redovisas i

162 Forsakringskassan (2015), sid 81
163 SOU 2014:9, sid 93
164 SOU 2012:6, sid 325



rapporten Personlig assistans enligt LASS ur ett samhdllsekonomiskt perspektiv.’®> Den ger en
nyanserad bild av utvecklingen, men inte ndgra slutliga och definitiva svar. Rapportens slutsats
blev:!6®

Personlig assistans dr en insats som i mycket hog grad bidrar till att personer med

svdra funktionsnedsdttningar kan vara aktiva och delaktiga i samhdllslivet samt sjdlva
bestdmma dver sitt liv. Mdnga stodbehov tillgodoses av personlig assistans och insatsen dr
pd mdnga sdtt kostnadseffektiv jimfért med andra insatser. I vissa situationer kostar dock
personlig assistans mer dn andra insatser.

Socialstyrelsen noterar sdledes att personlig assistans i vissa situationer kostar mer dn andra
insatser. Fragan ar i hur hog grad kostnadsokningen for personlig assistans beror pa insatsens
karaktdr och i hur hog grad det kan finnas andra forklaringar.

Lat mig erinra om att nar STIL bedrev sitt forsok med personlig assistans i slutet av 1980-talet
handlade det inte om att fa mer resurser utan om att fa anvianda de resurser, som Stockholm
stad dnda satsade, pa ett annat satt. Den service de tidigare fick var frimst hemtjanst, kanske
ocksa ledsagning. Det var de medel som hade gatt till dessa insatser som nu skulle anvdandas
till personlig assistans.®’

Att den personliga assistansen kostar mycket beror alltsa inte pa att den i sig mdste vara
dyrare dn andra insatser. De som fick assistansersattning nar insatsen var ny hade i regel
andra insatser tidigare vilka da minskade eller helt utgick. I den man assistansen ersatte
anhorigas tidigare obetalda insatser innebar det dock sjalvfallet en 6kad kostnad for stat och
kommun.'¢®

Jag ska i det foljande diskutera om nytta och kostnader i ett samhallsekonomiskt perspektiv,
men det kan redan har sdgas att jag inte kommer att komma sa mycket langre dn vad
Socialstyrelsen gjorde ar 2008. For att kunna redovisa en kalkyl med konkreta siffror skulle
det behovas mycket mer information dn den som finns tillgdnglig. Ofta saknas underlag for att
ens i kvantitativa termer kunna belysa vad olika alternativ innebar. Dessutom dr manga poster
i en samhallsekonomisk kalkyl utomordentligt svara att vardera i kronor och 6ren.

Nar staten och kommunerna oroar sig 6ver kostnadsutvecklingen ar det rimligt att de
stéller sig fragan om det finns alternativ som till en lagre kostnad skulle ge samma resultat
for brukarna. Om sadana alternativ saknas och stat och kommuner dnda énskar dampa
kostnadsutvecklingen aterstar bara att omprova malen i funktionshinderspolitiken och

i LSS. ISF menar att lagstiftaren bor 6vervaga hur ambitionen om delaktighet och 6kad
kostnadsutveckling ska balansera i forhallande till varandra.!®® Det ar ett forsiktigt satt

att antyda att ISF tycker att man borde ge avkall pa malet om delaktighet for att ddmpa
kostnadsutvecklingen. Om en sdnkning av ambitionsnivan accepteras ar det naturligtvis inte
svart att hitta alternativa insatser.

165 Socialstyrelsen (2008). LASS star for lagen om assistansersattning. Assistansersattningen reglerades
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Nyttan

Nar man ska vardera nyttan i en samhallsekonomisk analys av personlig assistans maste
man utga ifran syftet med insatsen, det vill sdga att personer med stora och varaktiga
funktionsnedsattningar ska fa mojlighet till inflytande och sjdlvbestimmande 6ver sitt liv och
att leva som andra. Nas det malet?

Kvalitet

Allmant sett finns stora svarigheter att mata kvalitet i valfardstjanster, inte minst inom
omsorgerna. Vissa aspekter framstar dock enligt forskningen som sarskilt viktiga. En ar
kontinuitet vilket ar viktigt eftersom omsorg i stor utstrackning bygger pa relationen mellan
den som utfér omsorgen och den som tar emot den. En annan kvalitetsindikator ar flexibilitet,
det vill saga att hjdlpen ar anpassad till den enskildes personliga och varierande situation.
Slutligen framstar det som centralt att personalen har tillrackligt med tid.'’° Det ska sagas

att denna forskning huvudsakligen har utforts med avseende pa dldre, men det finns ingen
anledning tro att inte dessa aspekter galler aven for personer med funktionsnedsattning.

Det kan konstateras att personlig assistans i hog grad ger kvalitet i dessa avseenden. Den
innebar kontinuitet eftersom assistenterna ar knutna till individen snarare dn nagon
verksamhet. Den ar foljsam for att kunna mota brukarens varierande behov, alltsa flexibel.
Den stora majoriteten av brukarna anser sig ocksa fa den tid de behover.!”* Framforallt ar
assistenterna helt inriktade pa att bista en brukare, de jagar inte som till exempel hemtjansten
mellan olika brukare.

Forskare inom Cochrane Collaboration har lanserat en analysmodell for studier av resultatet
av just personlig assistans dar de utgar fran vad de kallar priméara och sekundara utfall. Till de
primara utfallen raknas brukarnas upplevelser av livskvalitet, ndjdhet och delaktighet, till de
sekundara effekter pa halsa, familjeekonomi, kostnader med mera.'”?

De sekundara utfall som Cochrane Collaboration talar om kan atminstone i vissa fall matas
objektivt, sdsom effekter pa ekonomi och hélsa, men varje utvardering av det primara utfallet
maste rimligen utga fran brukarnas subjektiva varderingar.

Forsdkringskassan upplever i sin tur att det av just det skalet ar svart att mata kvaliteten
i personlig assistans. Myndigheten anser, som tidigare namnts, att lagen ar otydlig nar det
galler vad som ska forstas med goda levnadsvillkor, men konstaterar samtidigt att goda
levnadsvillkor inte kan normeras for hela gruppen assistansberattigade utan maste utga
fran den enskilda brukarens upplevelser. Att den personliga assistansen utgar fran och
anpassas till olika individers behov och viljor ar enligt Foérsakringskassan “en utmaning
styrningsmassigt”. Det medfor "betydande svarigheter att utforma den statliga styrningen
enligt forvaltningspolitiska principer om likformig tillimpning”.'”3

170 Szebehely i Hartman (2011), sid 238-239
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Har finns alltsd en inbyggd motsattning mellan a ena sidan myndighetens, och ytterst
regeringens, onskan att finna enkla och objektiva matt pa kvalitet, och & den andra lagens
ambition att anpassa insatserna efter individuella behov och 6nskemal. Om den ambitionen
ska uppfyllas innebar det med nodvandighet att man maste ge visst avkall pa principen

om likformig tillimpning. Det maste, som jag tidigare har noterat, finnas ett inslag av
skonsmassighet i bedomningarna.

Samtidigt ska man naturligtvis inte bortse fran att det i ibland kan vara svart att fanga in
brukarnas varderingar. Vissa assistansmottagare har en 1ag grad av autonomi. Deras talan
fors ofta av anhoriga eller gode man. Vi far utga ifran att de kdnner assistansmottagaren
sa vl att de i rimlig grad kan tolka dennas varderingar. Det ar inget perfekt matt men i
manga situationer det enda som star till buds. Ett sarskilt dilemma &r om den anhoriga

i sddana situationer ocksa ar personlig assistent. D blir det den anhoériga som sjalv ska
beddma kvaliteten i sin egen insats som assistent.!’* Inte minst mot den bakgrunden finns
numera mojlighet for IVO att komma hem till brukaren i syfte att gora inspektion nar
denna har assistenter som ir nirstiende eller lever i hushéllsgemenskap med hen. Aven
Forsakringskassan och kommunen kan géra hembesok i sddana fall.'”®

Leva som andra

Socialstyrelsen har, som ndmnts, konstaterat att brukarnas liv i de flesta avseenden

skiljer sig fran befolkningens i stort. Men den statliga LSS-kommittén har papekat att pa
just omraden som paverkas av LSS och personlig assistans ar bilden ljusare. Det galler i
forsta hand boende och sjdlvbestimmande, mojligen ocksa halsa. Manga personer med
funktionsnedsattningar har kunnat flytta fran institutioner och sarskilt boende med olika
grader av service till ordinart boende med assistans. Majoriteten av de assistansberattigade
bor numera i ordindra bostader, vilket ar en avsevard forandring sedan 1994 nar LSS och

assistansreformen genomfordes. Kooperativet JAG, vars medlemmar tillhér dem med de mest

omfattande funktionsnedsattningarna, har jamfort boendesituationen for sina medlemmar
fore LSS-reformen och fram till ar 2005. Fore reformen hade bara 20 procent av deras vuxna
medlemmar (éver 18 &r) egen bostad, &r 2005 60 procent. Aven Socialstyrelsen konstaterar
att nar det galler boendestandard skiljer sig situationen i dag inte nimnvart for LSS
personkrets och befolkningen i stort.'”®

Brukarnas virderingar

Hur upplever de assistansberattigade sjdlva att den personliga assistansen paverkar deras
mojligheter att leva som andra?

Socialstyrelsen och Forsakringskassan har gjort genomgangar av forskning inom

omradet. Socialstyrelsen fann i en forskningséversikt fran ar 2005 att forskning och andra
undersokningar visar att assistansersattningen har inneburit stora positiva forandringar for
de tillfragade personernas dagliga tillvaro.'”” Forsakringskassan konstaterade i en rapport

174 ISF (2015), sid 75-76 och 88

175 Forsakringskassan (2003), sid 83

176 SOU 2008:77, sid 186, 223; JAG (2006a); Socialstyrelsen (2010), sid 10
177 Socialstyrelsen (2005), sid 28

45



46

fran ar 2014 att forskningen visar att brukarna upplever att de har kontroll 6ver sin
assistans och kanner sig sdkra och trygga med den. Den personliga assistansen resulterar i
valbefinnande for bade den assistansberattigade och dennes anhoriga.'”®

Fragor har ocksa stallts av Forsakringskassan ar 2011 i en enkat till dem som da fick
assistansersattning. Arbete och utbildning var aktuellt bara for ungefar en fjardedel av

de tillfragade, men av dessa svarade 85 procent att den personliga assistansen var en
forutsattning for att de skulle kunna delta i arbete eller utbildning. En lika stor eller storre
andel av alla tillfrdgade menade att den personliga assistansen var en forutsattning for
att de skulle kunna ha meningsfull sysselsattning och sociala kontakter och kunna delta i
aktiviteter.'”®

Utredningsinstitutet HANDU gjorde ar 2005 en studie av ett stort antal personer med
erfarenhet av personlig assistans, hemtjdnst och i nagra fall bostad med sarskild service,
ledsagarservice och/eller kontaktperson. Bland de assistansberattigade uppgav 98 procent att
det ar assistansen som har haft storst betydelse for deras livskvalitet.!8°

For brukare med erfarenhet av personlig assistans ar det uppenbart att de anser att den
spelar en avgérande roll for deras mojligheter att i alla fall ndrma sig ett liv som andras. Cecilia
Blanck konstaterar att ratten till personlig assistans for tusentals svenskar har inneburit en
aldrig tidigare upplevd frihet. Hon menar att det inte dr nagon overdrift att sidga att den var

en revolution for personerna med de storsta funktionsnedsattningarna, men ddarmed inte sagt
att deras liv har blivit enkelt.’®! En studie visar att kvinnor i sarskilt hog grad upplevde en
forbattring nar de fick mojlighet till personlig assistans.®?

[ en studie har en forskare jamfort brukarens upplevelser av personlig assistans respektive
hjdlp som ges i hemmet. Brukare med personlig assistans visade en signifikant storre nojdhet
och livstillfredsstallelse. Assistansen gav storre flexibilitet, oberoende av grad av fysisk
funktionsnedsattning, och halsoutfallet var signifikant battre for dem som fick personlig
assistans dan for dem som fick hjalp i hemmet.!®

Viveca Selander har i sin licentiatavhandling studerat betydelsen av personlig assistans for
foraldrar med funktionsnedsattning. Studien visar att assistansen har stor betydelse inte
bara for assistansanvandarna utan ocksa for barn och vuxna familjemedlemmar. Det kan till
exempel innebdra att partnern kan arbeta heltid vilket utan assistans kanske inte skulle vara
mojligt. Assistansanvdndarna upplever att assistansen utgor en hjalp for att erévra roller som
inte alltid forknippas med personer med funktionsnedsattning, sdsom att vara partner och
foralder.’®*

178 Forsakringskassan (2014), sid 21-22

179 Forsakringskassan (2011), sid 53-54. Enligt ISF ar 12-14 procent av vuxna personer med
assistansersattning i sysselsattning. Dessa personer har i genomsnitt farre timmar assistans per vecka
an dem som inte ar i sysselsattning (ISF 2015, sid 47).
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Nar brukaren blir av med assistansersittningen

Under senare ar har ett antal personer blivit av med sin assistansersattning. Det kunde ha
sitt intresse att veta hur det har paverkat deras livskvalitet. Tyvarr vet vi ganska lite om det.
STIL har dock publicerat en rapport som bygger pa intervjuer med nio personer i denna
situation. En av dem hade efter indragningen av assistansersattningen fatt lika omfattande
personlig assistans fran kommunen, fem hade fatt assistans fran kommunen men med mellan
15 och 55 procent farre timmar och tre inget stod alls. De upplever sig alla efter indragningen
i varierande grad som icke fullvirdiga medborgare. De menar att beslutet har fatt betydande
konsekvenser for deras vardagsliv och att deras mojligheter att byta och behalla arbete har
kraftigt begrdansats. Merparten av dem uppfattar sig inte langre kunna bestdamma 6ver sin tid.
De anser sig inte ha mojlighet att som tidigare utéva sina personliga intressen eller engagera
sig i politik eller foreningsliv. Deras beroende av anhoriga har okat.!%

Studien ar kvalitativ och darmed inte representativ. Jag kan dock konstatera att de
forandringar nar det géller servicen som de fick efter indragningen av assistansersattningen
ganska val speglar hur det ser ut for hela gruppen (se nedan).

Anhorigas situation

En viktig utgdngspunkt i vélfardsstaten ar att den enskilde sjdlv har ansvaret for sin valfard
men karaktdristiskt ar att staten har tagit 6ver uppgifter, och tilldelat kommunerna uppgifter,
som tidigare togs om hand inom familjen. Statens engagemang i medborgarnas valfard bygger
i huvudsak pa en humanistisk manniskosyn och pa solidaritet och jamlikhet.!®¢ Anhoriga till
personer med funktionsnedsattning har emellertid inte alltid kdnt av denna solidaritet.

Den personliga assistansen har betytt mycket dven for dem och inte minst for foraldrar

som har barn med funktionsnedsattning. Assistansen har gjort det mojligt for dem bade att
forvarvsarbeta utanfor hemmet och fa ersattning for det utférda omsorgsarbetet. Foraldrar
till barn med assistans har loneinkomst i storre utstrackning an foraldrar till barn med
funktionsnedsattning men utan assistans. De har i mindre utstrackning sjukpenning, tillfallig
foraldrapenning, arbetsloshetsersattning, bostadsbidrag och ekonomisk bistand. Med
assistans har hela familjen, enligt fordldrarnas bedémning, fatt forbattrad livskvalitet och mer
tid och uppmarksamhet kan ges till syskon. Barn med assistans har fatt ett eget liv att leva och
kan delta i aktiviteter pa egen hand. Ungdomar har fatt storre majligheter att flytta hemifran.
Assistansen har lett till forbattrad halsa for hela familjen.'®”

[ en enkdtundersokning inom Riksférbundet for Rorelsehindrade Barn och Ungdomar (RBU)
uppgav over 90 procent av respondenterna att familjens situation skulle forsdmras drastiskt
om ratten till personlig assistans togs bort.!8®

Eftersom huvuddelen av det obetalda eller lagt betalda omsorgsarbetet i barnfamiljer tidigare
utfordes av kvinnor har assistansreformen ocksa varit en jamstalldhetsreform.®

185 STIL (2014)

186 Backman (2013), sid 60
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Aven JAG har i en studie av situationen fére och efter reformen visat hur situationen for
anhoriga har paverkats. Ar 1993 var det framforallt en stor andel anhériga kvinnor, omkring
20 procent, som inte alls forvarvsarbetade. De tog hand om sina narstaende utan ersattning.
En ndstan lika stor andel hade anhoériganstallning. Efter reformen hade motsvarande andel,
40 procent, anstédllning som personlig assistent. En tredjedel arbetade ar 1993 deltid och
agnade oOvrig tid at narstdende. En motsvarande andel hade efter reformen deltidsarbete i
kombination med avlonat arbete som personlig assistent.'®® Detta ar ett exempel pa hur en
stor del av den anhorigvard som tidigare skedde i det tysta nu har synliggjorts.

Vissa kostnader for stat och kommun har sdledes lett till intdkter for anhoriga. Det innebar att
det ekonomiska ansvaret for de allra mest behdvande i dag i hogre grad ar ett ansvar som bars
av alla skattebetalare gemensamt och inte bara av dessa anhoriga.

Assistansen ersatter andra insatser

Som en samhéllsekonomisk "intdkt” kan ocksa en rad kostnadsminskningar for stat

och kommun i samband med assistansens inférande ses: minskade ersattningar fran
socialférsakringarna, minskade kostnader for insatser enligt SoL och LSS, minskade kostnader
inom halso- och sjukvarden.'*!

[ JAGs studie konstateras dven att anvindningen av andra tjanster har minskat for dem
som fatt assistansersattning. Korttidsvistelser har minskat kraftigt, anhoriganstallningar,
avldsarservice och hemtjanst i princip upphort.'??

Samtliga intervjupersoner i studien upplever att assistansen har haft en gynnsam inverkan pa
deras hélsotillstand, vilket innebar att sjukvardande insatser och sjukhusvistelser har minskat
under perioden. Den 6kade mojligheten till kontinuitet i traningen som assistansen ger har
ocksa lett till snabbare rehabilitering for personer som har skadats i vuxen alder.**?

Assistansersattningen till barn har helt eller delvis ersatt andra stodformer, sdsom vardbidrag,
handikappersattning, ledsagning, vistelser pa korttidshem och sommarkollo.'**

ISF har studerat vilka insatser fran kommunen de som beviljas assistansersattning har aret
innan och aret efter att assistansersattning beviljats. Aret fore ansokan hade i genomsnitt 60
procent olika insatser och aret efter 30 procent. Alla typer av insatser minskar utom daglig
verksamhet som okar, vilket kan hdnga samman med att personlig assistans gor det mojligt for
vissa att delta i daglig verksamhet.’®

De minskade kostnaderna nar assistansersattning beviljas kan vara svara att se i statistiken
eftersom de sammanfaller med generellt 6kade ambitioner i funktionshinderpolitiken och
darmed okade kostnader. Men om personlig assistans som enskild insats ska utvarderas maste
de naturligtvis beaktas. Aven LSS-kommittén bedémde att en stor del av kostnaderna for

190 JAG (2006a)

191 Hansson i Brusén & Flyckt (2013), sid 180-2
192 JAG (2006a)

193 JAG (2006a)
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assistansersattningen beror pa omfoérdelning av kostnader fran andra verksamheter.'*® Det ar
alltsd sannolikt att utan insatsen personlig assistans hade andra insatser 6kat betydligt mer
till f6ljd av den hojda ambitionsnivan i LSS.

Den personliga assistansen har inneburit en kvalitetshojning for de assistansberattigade.
Det finns ocksa en uttalad oro for framtiden som kommer till uttryck i den enkat som
Forsdkringskassan ar 2011 gjorde till personer med assistansersattning, dels for att

deras egna behov ska bli storre men dels ocksa for att Forsakringskassan ska dndra sin
beddmning eller att det ska komma framtida lagdndringar som andrar forutsattningarna
for assistansen.!®” Enkaten gjordes alltsa ar 2011 och sedan dess har ett antal som da hade
assistansersattning blivit av med den. Deras oro vara alltsa inte ogrundad.

Okad sysselsittning

Pa nyttosidan kan ocksa namnas att de personliga assistenterna i dag uppgar till cirka 80 000,
varav uppskattningsvis en femtedel ar under 25 ar. Var femte ar utrikes fodd. Yrkesgruppen

ar darmed en av Sveriges storre. En studie for ett tiotal ar sedan visade att cirka 80 procent

av assistenterna trivs mycket bra eller bra med sitt arbete. Fran borjan hade yrket en stor
personalomséattning, men trenden tycks vara att assistenterna stannar langre i yrket och ocksa
att fler har det som heltidssysselsattning.'*®

80 000 personer motsvarar ungefar tva procent av sysselsattningen i Sverige. Man kan befara
att om inte dessa jobb hade funnits s hade arbetslosheten i dag varit hogre.

Kostnaderna

Statens och kommunernas kostnader pa 30 miljarder kronor ar deras bruttokostnad.
Kostnaderna har i viss utstrackning blivit till intdkter fér anhoriga som aven tidigare gjorde
omfattande insatser. I 6vrigt avser de huvudsakligen loner till externa personliga assistenter,
det vill sdga personer som inte dr anhoriga och som inte utan denna ersattning skulle delta i
omsorgsarbetet. Den fraga som man har maste stilla sig ar om andra och billigare insatser an
personlig assistans skulle kunna skapa en lika bra (eller battre) situation for brukarna.

ISF menar att det forekommer att enskilda personer véljer att avsta fran annat samhallsstod,
sasom hjalpmedel och bostadsanpassning, for att fa mer tid, ofta i form av dubbel assistans,
an de skulle ha beh6vt om de tagit emot detta andra samhallsstod.'*® Kritiken skjuter in sig
pa brukarna, som inte anses handla pa det satt som ar samhallsekonomiskt 6nskvart. Det ar
oklart om ISF menar att det ar ndgot som ér fel i de incitament som stat och kommun ger till
brukarna eller om den helt enkelt anser att stat och kommun vet battre dn brukarna vad som
ar bra for dem och borde lata det styra besluten. Det sistnamnda synsattet star i uppenbar
strid med det som finns i LSS.

196 SOU 2008:77, sid 192

197 Forsakringskassan (2011), sid 56
198 Brusén & Flyckt (2013), sid 77
199 ISF (2015), sid 87

49



Alternativa boendeformer

ISF menar ocksa att det finns ekonomiska drivkrafter mellan kommunerna och staten som
kan begransa eller tranga undan sddana insatser som i vissa situationer skulle kunna ge storre
sjalvstandighet och delaktighet for brukarna an personlig assistans. Det handlar fraimst om
alternativa boendeformer. Avsaknaden av sadana skulle enligt ISF tvinga enskilda och deras
anhoriga att acceptera assistansersattning, trots att de anser att det ar ett simre alternativ.?*
Liknande synpunkter har framforts av Riksrevisionen, som dessutom har havdat att sarskilt
boende skulle vara att foredra samhallsekonomiskt darfor att det ar billigare an personlig
assistans.?’! [ detta fall skjuter kritiken in sig pda kommunerna som genom sitt beteende anses
handla i strid med vad som ar samhallsekonomiskt énskvart.

Socialstyrelsen har jamfort kostnaderna for sarskilt boende (enligt de alternativ som

finns i LSS) och personlig assistans. Man finner att genomsnittskostnaden ar ndgot lagre

i sarskilt boende. Av dem som har LSS-boende far dock de flesta, 85 procent, dven andra
insatser. Socialstyrelsen har i jamforelsen beaktat en av dessa andra insatser, namligen
daglig verksamhet. Men dven andra insatser kan tillkomma, till exempel ledsagning och
kontaktperson. De flesta med personlig assistans har inga andra LSS-insatser.?> Om hansyn
tas till dessa omstandigheter minskar, eller forsvinner, skillnaden i kostnad. Féreningen
JAG har tittat ndrmare pa hur alternativen ter sig for personer med omfattande behov av
stodinsatser. I dessa fall ar personlig assistans i regel ett billigare alternativ dn sarskilt
boende.?*

Det tycks alltsd inte finnas ndgot stod for Riksrevisionens antagande att sarskilt boende i regel
skulle vara ett vasentlig billigare alternativ dn personlig assistans. Om ISF skulle ha ratt i sitt
antagande att det finns personer som skulle féredra andra insatser framfor personlig assistans
ar det sjalvklart att man bor mota dessas 6nskemal. I den enkatundersokning till personer
med assistansersattning som Forsakringskassan gjorde ar 2011 stalldes bland annat fragan
om hur brukarna helst ville bo. 0,5 procent uppgav sig ha sokt gruppboende men av olika skal
fatt avslag.?®* Det kan alltsa finnas ett antal personer, uppskattningsvis hogst hundra, som
skulle foredra sarskilt boende framfér personlig assistans.

Hemtjanst

For ett antal assistansberdttigade torde det huvudsakliga alternativet vara hemtjdnst. De
flesta av personerna fran personkrets 3 som aren efter reformen fick assistansersattning
hade dessférinnan haft hemtjanst, ofta i kombination med till exempel ledsagarservice. Efter
reformen sjonk ocksa antalet hemtjansttimmar, sarskilt for dem som fore reformen hade haft
omfattande insatser (120 timmar eller mer per mdnad). Under dren 1993-1997 minskade
antalet sidana personer med nastan 1 400.2%°

Socialstyrelsen har dven jamfort kostnaderna for personlig assistans och hemtjanst.
Kostnaderna for en hemtjansttimme hos en brukare ar cirka 70 procent hogre an for en
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assistanstimme. Det beror pa att hemtjansten har hogre kostnader for loner, drift, overhead
och kommungemensamma kostnader, men framforallt pa att den flyttar sig mellan olika
brukare varfor mycket tid gar at till transporter. Samtidigt beviljas i regel farre timmar
hemtjanst till en brukare dn tid for personlig assistans. Nar brukaren far hemtjanst forutsatts
ofta att brukaren har anhoriga som kan sta for en stor del av hjdlpen och finnas till hands om
stodbehov uppstar.2°¢

[ en annan studie har Socialstyrelsen ocksa visat att det i genomsnitt bara ar 60 procent av
beslutad tid for hemtjanst som faktiskt utfors. De personer som hade de storsta behoven fick

mindre dn 27 procent av beslutad tid utford. Det indikerar tilltagande ineffektivitet vid 6kande

behov.?"

Infor regelandringen ar 2001, som innebar att den som hade beviljats assistansersattning fore
65 ar fick behalla den darefter, gjorde Statskontoret pa regeringens uppdrag en undersokning
av vilket stod personer som hade haft assistansersattning fick efter att de hade fyllt 65 ar. Den
visade att en stor andel fick stod i samma omfattning som tidigare och i assistansliknande
former.?°® Det innebar att den nya regeln for samhaéllet inte var ndgon storre merkostnad utan
framst en omférdelning mellan olika budgetposter.

Socialstyrelsen staller sig fragan hur kostnadsbilden skulle forandras om man till exempel
skulle ersatta 90 timmar personlig assistans i veckan med hemtjansttimmar. Vad som
sker beror naturligtvis pa hur manga hemtjansttimmar personen beviljas. Socialstyrelsen
konstaterar att om hemtjansten skulle komma fem ganger om dagen till brukaren skulle
kostnaden bli ungefar densamma.?*

Relationen kan ocksa uttryckas pa foljande satt. For samma kostnad som man far en
assistanstimme for far man knappt 0,6 timmar hemtjansttimmar, i bagge fallen hos brukaren.
For att spara resurser for det allmdnna maste 90 timmars assistanstimmar sdledes ersattas
med mindre dn 54 timmars hemtjanst. For att besparingen ska bli substantiell bér man

ner under, sag, 45 timmars hemtjanst, det vill sdga halvera eller mer dn halvera tiden hos
brukaren. Om hansyn tas till att hemtjansttimmarna bara utfors i begransad omfattning

kan det handla om att 90 timmars assistanstid aven vid en hyggligt generos tilldelning av
hemtjansttimmar i praktiken ersatts med kanske 15-25 timmars hemtjansttid. Det ar ytterst
osannolikt att en halvering av narvaron hos brukaren kan ske utan kraftigt negativa effekter
for denna och uppenbart att en minskning till 15-25 timmar inte kan gora det.

Nar assistansersdttningen dras in

Som jag tidigare har redovisat har ett stort antal personer under de senaste aren fatt sin
assistansersdttning indragen, huvudsakligen till foljd av att deras grundlaggande behov inte
har bedomts nd upp till 20 timmar i veckan. Fragan ar hur deras situation har forandrats.
ISF21% och Socialstyrelsen?!! har undersokt vad som har hant for dem som har fatt sin
assistansersattning indragen under aren 2008-2013. Av dessa har ungefar halften aret darpa
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fatt personlig assistans beviljad frain kommunen. I genomsnitt har dock antalet beviljade
timmar minskat fran 72 till 54 timmar i veckan eller med 25 procent. For tva av tio har
kommunens beslut dock resulterat i ett 6kat antal timmar.

Om man antar att behoven inte har dndrat sig sarskilt mycket mellan bedomningstillfallena
maste slutsatsen bli att Forsakringskassan och kommunen gor olika bedomningar.?'? Jag

har ocksa stott pa exempel pa personer som av Forsakringskassan har bedomts tillhora
personkretsen men diar kommunen har gjort en annan bedémning. Detta illustrerar problemet
med ett delat huvudmannaskap.?*?

Vad hander med dem som inte far personlig assistans fran kommunen? Enligt ISF ar det 15-
20 procent som far hemtjanst enligt socialtjanstlagen, men det ar ocksa cirka 20 procent som
inte beviljas ndgon insats alls aret efter indragningen. Om det forhallandet géller permanent
innebar det att personerna inte langre anses tillhora personkretsen for LSS och att ansvaret
helt lagts 6ver pa anhoriga. Det ar svart att utan narmare kunskap om individuella fall
analysera orsaker och utfall.

Tre av informanterna i STIL:s studie hade ocksa blivit av med assistansersattningen utan
att fa nagra kommunala insatser i stdllet. Ansvaret hade i deras fall i praktiken lagts 6ver pa
anhoriga.?**

Nationalekonomen Daniel Hallberg har i en studie for ISF bedomt de langsiktiga ekonomiska
konsekvenserna av att fa barn med sarskilda behov. Den kan ses som en illustration av vad
som kan handa om barn med funktionsnedsattning forlorar sin assistans och ocksa hur det
var for manga familjer innan assistansen inférdes. Studien avser en grupp foraldrar som har
barn med sarskilda behov men inte ndgon personlig assistans. Ndgon av foraldrarna, i regel
mammorna, har diremot vardbidrag fran Forsakringskassan. Studien visar att mammorna
forvarvsarbetar mindre dn andra mammor i samband med barnets fodelse och ocksa att

det tar langre tid for dem att aterkomma till arbetet. Papporna till barn med sarskilda
behov tenderar att behdlla sin sysselsattningsgrad och efter ndgra ar snarare dka den. Bada
foraldrarna har signifikant lagre arbetsinkomster under lang tid efter att barnets fotts. Det
ar en effekt av bland annat en kraftigt 6kad sjukfranvaro jamfort med andra foraldrar. Det ar
ocksa vanligare att mammorna blir fortidspensionerade.?'®

Vi kan av ovanstaende diskussion inte dra nagra langtgdende slutsatser. Det framstar dock
som ytterst osannolikt att det skulle finnas billigare 16sningar dn personlig assistans som
ger samma positiva utfall for brukarna. Nar assistansersattning har dragits in har det i regel
resulterat i ett simre resultat for brukarna, det vill sdga mindre méjligheter att leva som
andra.

Mindre nettobesparing an bruttobesparing

Om standarden sanks och statens och kommunens kostnader minskar ar det viktigt att papeka
att nettobesparingen blir betydligt mindre dn bruttobesparingen. Det beror pa att huvuddelen

212 Forsakringskassan (2015), sid 22
213 ISF (2015), sid 86-87
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av assistansersattningen gar till Ioner fran vilka en betydande andel kommer tillbaka i form
av inkomstskatt, sociala avgifter och konsumtionsskatter. Grovt sett kan nettobesparingen
uppskattas till i storleksordningen halften av bruttobesparingen.?! Till det kommer sannolikt
okade kostnader for arbetsloshet, minskad forvarvsinkomst for anhoriga och 6kad sjuklighet.

Nationalekonomen Matilda Hansson var en av dem som skrev Socialstyrelsens tidigare
namnda rapport om samhallsekonomiskt perspektiv pd personlig assistans. I en senare bok
har hon diskuterat fradgorna vidare och drar féljande slutsats:?'”

Omférdelningen av kostnader frdn andra insatser och de vinster som personlig assistans
ger samhdllet bland annat i form av delaktiga och sjdlvbestdmmande individer mdste
stdllas mot de direkta kostnaderna. Ur det perspektivet dr personlig assistans inte sd
kostsamt som insatsen kan verka vid férsta anblicken.

Assistansmarknaden

Marknader for valfirdstjinster

Assistansmarknaden ar en av flera marknader for valfardstjanster. Pa saddana rader en rad
speciella forhallanden jamfort med "normala” marknader.?!8

Tredjepartsfinansiering

Ett av dessa forhallanden ar att den vanliga relationen mellan producent och konsument
ersatts av ett komplicerat trepartssystem dar inte bara producenten (nar det giller assistans
kommunala och privata assistansanordnare) och brukaren utan ocksa finansiarerna (nar
det galler assistans Forsakringskassan och kommunerna) ar viktiga aktdrer. DA kommunen
ar bade finansiar och producent tvingas den spela tva olika roller, vilket blir sarskilt tydligt
nar den har en organisation med kdp-salj-system eller nar den upphandlar de tjanster som
tillhandahalls. Detta trepartssystem far viktiga konsekvenser.

Att priset for brukaren ar mycket lagt eller noll och att "ndgon annan” betalar kan leda

till att efterfragan fran brukarens sida blir stérre dn vad som ar sakligt motiverat. Det kan
ocksa finnas ett intresse for privata producenter att stimulera efterfragan eftersom det

okar marknaden och marginalerna. Samtidigt maste i avsaknad av ett marknadspris en
behovsbeddmning goras och tilldelningen ske pa grundval av det bedémda behovet och det
ekonomiska utrymme som star till forfogande. De besluten fattas i regel av stat eller kommun,
som ocksa satter priset pa tjansterna.

216 Nationalekonomen Stefan De Vylder har i en intervju i Assistanskoll 2016-02-25 havdat att
nettobesparingen bara skulle bli 1/3 av bruttobesparingen. Min bedomning ar alltsa nagot forsiktigare.

217 Hansson i Brusén & Flyckt (2013), sid 196

218 Resonemanget i detta avsnitt bygger huvudsakligen pa ett som jag tidigare har fort i en rapport, Vard
och omsorg - en framtidsbransch, som ar 2007 skrevs pa uppdrag av NUTEK och Almega. NUTEK
(Verket for naringslivsutveckling) var en myndighet som numera har gatt upp i Tillvaxtverket. Bland
inspirationskallorna till resonemanget vill jag sarskilt namna Jan Owen Jansson, Ekonomi och
politik for tjanster.
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Det behov som bistdndsbeddmaren ser kan skilja sig fran brukarens sjdlvupplevda behov.
Bdde det och budgetrestriktioner kan leda till att en valgrundad efterfragan inte blir
tillgodosedd.

Eftersom tilldelningsbeslutet alltid fattas av staten eller kommunerna maste det

framhallas att brukaren har en svag position. Nar det giller personlig assistans hander

det att assistansanordnare som ombud foér brukarna foretrader dem i samband med
behovsbedomningen. Ar 2014 var det fallet i 42 procent av de drenden dar assistansersattning
beviljades.?!® Som jag tidigare har namnt finns det en svag tendens att de som anlitar privata
assistansanordnare ocksa far fler timmar. Detta har i vissa analyser tagits till intakt for att
assistansanordnarna 6verdriver brukarnas hjalpbehov for att sjdlva fa sa stor ersattning
som mdjligt, men det kan naturligtvis lika garna tolkas sd att foretagen pa ett battre satt
lyckas ta tillvara brukarnas intressen. Aven personal fran Forsikringskassan kan tycka att
det ar positivt att ndgon stottar de sokande och star pa deras sida. Man havdar att det finns
foretradare som forsoker driva upp timmarna, men att det inte géller alla.?

Teoretiskt kan resultatet, beroende pa hur man tolkar situationen, alltsa bli saval 6ver- och
underkonsumtion som en konsumtion i niva med behoven.

Informationsasymmetri

Ett annat problem pa valfardsmarknader kan vara den informationsasymmetri som ofta finns
mellan servicegivare och brukare. Att en sddan finns dr uppenbart nar det till exempel handlar
om relationen mellan patient och ldkare i sjukvarden. Problemet dr mindre nar det galler
hemtjanst och personlig assistans. Man kan dock inte bortse fran att manga av dem som far
hemtjanst eller assistans har nedsatt autonomi och darfor latt kan hamna i ett underlage. Den
statliga Assistansersattningsutredningen foreslog mot den bakgrunden en striktare reglering
av avtalen mellan brukare och anordnare pa assistansmarknaden.??!

Att manga av brukarna pa valfardsmarknader befinner sig i utsatt situation innebdr att de ofta
har en svag konsumentsuveranitet.??* Det kan motivera att staten staller sarskilda krav pa de
aktorer som ska fa finnas dar, till exempel genom legitimation eller sarskilt tillstand for att fa
bedriva verksamhet och sarskilda krav pa redovisningen. Nar det giller assistansmarknaden
har sddana krav ocksa motiverats av riskerna for bedragerier och fusk.

Rumslig dimension

Ett ytterligare sardrag i stora delar av valfairdsbranschen ar att tjdnsterna ofta forutsatter att
producent och brukare mots. Detta ger tjansterna en viktig rumslig dimension. Kostnader for
transporter i form av tid och pengar begransar ofta brukarens tillgang till alternativ, sarskilt
nar det galler "dagligt” bruk. Inom den sociala hemtjansten ar detta, som jag har visat, tydligt.
Kostnaden per brukartimme ligger vasentligt 6ver kostnaden per arbetad timme. Inom ramen
for en begriansad budget begriansar det antalet brukartimmar. Aven for daglig verksamhet
finns en rumslig dimension. Verksamheten maste for att vara intressant finnas inom ett inte

219 Forsakringskassan (2015), sid 75
220 Forsakringskassan (2015), sid 75-76
221 SOU 2014:9, sid 293 ff.

222 Szebehely i Hartman (2011), sid 247



alltfor stort avstand fran bostaden. Personlig assistans besvaras inte pa samma satt av denna
rumsliga begransning eftersom assistenten finns hos samma brukare hela tiden.

Valfrihet

Den enskilde brukarens maojligheter att pdverka tjdnsternas utformning i ett administrativt
styrt system dr ofta mycket indirekt. Det kan ske genom att rosta i politiska val,
opinionsbildning, uppvaktningar eller liknande. Men for den enskilde ger dessa alternativ
("voice”) ett mycket begransat inflytande. Med individuell valfrihet far den enskilde brukaren
ett storre och mer direkt inflytande 6ver tjansternas utformning. Denne kan byta bort
alternativ som hen inte uppskattar och prova andra ("exit”).?*® Det ar naturligtvis mojligt

att tanka sig varierande inflytande dven dver tjanster som tillhandahalls av till exempel
kommunen. Personlig assistans ger brukaren stort inflytande 6ver tjanstens innehall oavsett
om det ar kommunen eller en privat organisation som ar utforare.

Ibland hédvdas att personer med begransad autonomi skulle missgynnas pa en marknad
med valfrihet. Det forefaller dock sannolikt att de i an hégre grad missgynnas i ett system
dar man kan fa inflytande bara genom att skickligt pladera for sin sak. I sddana system kan
deras inflytande betraktas som obefintligt. PA en marknad med valfrihet har de 4nda storre
moijligheter att ge uttryck for missnoje och se till att det blir ndgon forandring.

For att brukaren ska ha maojlighet att valja kravs det att det finns dtminstone nagra alternativ.
Brukaren maste ocksa ha tillgang till relevant information om alternativen, till exempel om
kvaliteten. Brukaren kan dnda pa grund av sin personliga situation ha svart att valja. Det ar
naturligt att narstaende, gode man eller handlaggande personal bitrader i sddana situationer.

Brukarval i ett helt, eller i huvudsak, skattefinansierat system kan uppnas genom att brukaren
far vélja mellan olika offentliga utforare eller far sig tilldelad till exempel en "check” eller
"peng”, ett antal timmar eller vissa sysslor, och darefter kan valja mellan offentliga och privata
utforare. En fordel med en check, peng eller timmar, snarare an sysslor, ar att brukaren far
storre mojligheter att paverka innehallet, vilket forstarker dennas inflytande dver tjdnsten.

Erfarenheten fran olika valfardsomraden ar att antalet brukare som byter leverantor av
valfardstjanster ar relativt 1dgt. En forklaring kan vara att brukarna i regel ar néjda med

sin utforare, en annan att de har begransad kunskap om mdjligheten att byta och om hur
alternativen ser ut. Inom dldreomsorgen ar det bara nagra fa procent som har utnyttjat
mojligheten att byta, medan pa assistansmarknaden sa manga som en tredjedel har gjort
det.?** Mycket talar for att utférarna i sitt bemotande och sin service paverkas redan av
vetskapen att brukaren har mojlighet att byta, oavsett om de utnyttjar sin ritt eller inte. Aven
fa bytare kan for en utforare vara en tydlig signal om att denne behover skarpa sig.

223 Uttrycken voice och exit harstammar fran den amerikanske ekonomen A.O. Hirschman och hans bok
Exit, voice, and loyalty, Harvard University Press 1970.

224 Szebehely i Hartman (2011), sid 249; Brusén & Flyckt (2013), sid 146; Forsakringskassan 2011,
sid 45 ff.
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Forhoppningar och farhagor

Till konkurrensutsattning och kundvalsreformer har knutits bade forhoppningar och farhdgor.
Till forhoppningarna hor att systemen ska innebéra bade lagre kostnader och hogre kvalitet,
till farhdgorna att brukare med begransad autonomi ska missgynnas. Det har ibland ocksa
uttryckts en oro for att privata foretag skulle vilja "plocka russinen ur kakan” genom att

vélja de enklaste brukarna.??® En sadan risk finns, men den och andra risker maste ses i

ljuset av alternativet till en marknad med valfrihet och konkurrens, namligen ett alltigenom
administrativt styrt system av det slag vi hade i Sverige fram till slutet av 1980-talet. Ett
problem med ett sddant uppmarksammades bland annat av den statliga Maktutredningen. |
delbetankandet Medborgarnas makt ar 1987 belystes vilka paverkansmojligheter manniskor
ansag sig ha som brukare eller anhoriga i bland annat sjukvarden och skolan. Medborgarna
upplevde en "tyst vanmakt” som betingades av bland annat svarigheterna att byta utférare om
de var missnojda.?%¢

Valfardsmarknader ar i manga avseenden speciella. Med konkurrens och valfrihet mellan
olika offentliga och privata utforare och skattefinansiering har man stravat efter att forena
fordelningspolitisk rattvisa och marknadens dynamik. Men de sarskilda forutsattningarna
gor det i regel motiverat att behalla vissa regleringar som gar langre dn pa andra marknader.
Brukarnas situation gor det dessutom motiverat med sarskild tillsyn och fortlopande
kvalitetsutvarderingar.

Vinster i valfirden

En av de fragor som har varit mest kontroversiell i senare ars politiska debatt giller vinster

i vdlfdrden. Regeringen har tillsatt en utredare med uppgift att foresla ett nytt regelverk for
offentlig finansiering av privat utférda valfardstjanster, bland annat personlig assistans. Enligt
direktiven till utredningen paverkar forekomsten av vinstintresse incitamentsstrukturen i
verksamheten pa ett siatt som gar ut 6ver kvalitet, likvardighet, tillganglighet och arbetsvillkor.
For att fa ta del av offentliga medel ar det enligt direktiven rimligt att krava att privata aktorer
som tillhandahaller valfardstjanster ska kunna visa att de offentliga medlen kommer brukarna
till godo.?*’

[ utredningsdirektiven redovisas inget underlag for pastdendet att forekomsten av
vinstintresse skulle ga ut 6ver kvaliteten. Utredaren, forra kommunalradet i Malmo, Ilmar
Repaly, har i en artikel i Dagens Nyheter, utvecklat tankegangen. Han konstaterar dar att
kunskapen om de vinstsyftande foretagens paverkan pa valfardssystemen ar bristfallig

och att resultaten i olika undersékningar delvis ar motstridiga. En forklaring sags vara att
valfardstjansternas kvalitet ar svar att mata.**® Detta kan ses som en nyansering av direktivens
tvarsakra pastdende.

225 SOU 2014:9, sid 90; Repalu (2016)
226 Westerberg (2012)

227 Dir 2015:22, sid 10-11

228 Repalu (2016)



Repalu anser likvél att det finns problem med att tilldta vinstsyftande foretag i valfarden. Han
pekar sarskilt ut tre risker:

o Att foretagen plockar russinen ur kakan, det vill sdga utformar verksamheten sa att den
attraherar brukare med sma kostnader for utforaren.

e Attforetagen genom att ta ut hoga vinster minskar mojligheterna for professionen att
utveckla verksamheten.

e Attde stora foretagen, med nationell verksamhet, bidrar till likformning av
verksamheten i stéllet for mangfald.

Det forefaller som om detta snarare ar spekulationer fran utredarens sida an uppgifter
underbyggda av fakta. Det hindrar naturligtvis inte att de bor provas seriost. Den forsta risken
som Repalu pekar pa ar uppenbar. Jag ska senare diskutera den risken nar det galler just
assistansmarkanden.

Den andra risken knyter an till pastaendet i direktiven att vinstintresset gar ut dver kvaliteten.
Tanken ar att privata foretag medvetet skulle ge avkall pa kvaliteten for att forbattra

sina marginaler. Det kan inte uteslutas att det finns foretag som kortsiktigt géra sidana
avvagningar, men det torde snarare vara foretag som har ekonomiska problem &n féretag

som ger utdelning till aktiedgare. Att i det langa loppet vinna kunder, eller brukare, genom

att tillhandahalla tjanster till samma pris som andra men med samre kvalitet ar rimligen

inte mojligt. Mojligen kan man teoretiskt tanka sig foretag som utnyttjar det forhdllandet

att manga brukare har begransad autonomi eller befinner sig i en utsatt situation. Men inte
heller det kan ske annat dn ytterst kortsiktigt. Foretag som vill finnas kvar pa marknaden har
naturligtvis allt intresse av att bade halla hog kvalitet och utveckla verksamheten.

Den tredje risken framstar inte heller som sarskilt 6verhdangande. De privata foretagen

har fortfarande pa valfardsmarknaden i stort en begransad marknadsandel, det vill sdga
kommunerna ar alltjamt helt dominerande som utférare av valfardstjanster. Det ar sant att
stora valfardskoncerner pa vissa omraden har fatt en dominerande stéllning inom den privata
sfaren, men deras marknadsandelar ar alltjamt relativt sma.

Tidigare har i princip alla valfardstjanster utforts av kommunerna. Med hansyn till att det
finns 290 kommuner i Sverige kan det sdgas borga for mangfald, men det har gallt endast pa
makroniva. For den enskilde brukaren innebar det systemet ingen mangfald utan i hog grad
likformighet. I varje kommun fanns bara en utférare. Genom att privata féretag har slappts

in pa valfardsmarknaden har mangfalden och valfriheten 6kat. Det dr dock ostridigt att
situationen varierar fran kommun till kommun. Fortfarande finns kommuner dar mangfalden
och valfriheten ar begransad.

Vad giller assistanstjansterna ligger det i sakens natur att de inte ar likformiga - de styrs av
brukarna och skiljer sig dirmed fran individ till individ.

Assistansersattningsutredningen har granskat den specifika fragan om vinster pa
assistansmarkanden. Utredningen konstaterar att i det fall ersattningen har anvéants for kop av
assistans och assistansen ar lamnad, till god kvalitet och goda arbetsvillkor, och ersattningen
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utover detta medger ett Overskott ar det svart att havda att 6verskottet ar att betrakta som

overutnyttjande eller fusk med assistansersattning. Det skulle till och med kunna havdas att
det ar en effektiv anvandning av pengarna.?*® Pa samma satt maste rimligen overskott i foretag
pa andra valfardsmarknader betraktas.

[ direktiven till Repalus utredning framhalls att nya krav bor utformas sa att de varnar om
att det ska finnas en mangfald av utférare och att verksamhet inom valfardssektorn dven
fortsattningsvis ska kunna bedrivas i olika drifts- och dgarformer. Samtidigt betonas att nya
regler om hur offentliga anslag far anvandas for privat utférda valfardstjanster bor starkt
begransa mojligheterna att dela ut vinst.?*°

Som jag noterat ovan ar utgangspunkten i direktiven att vinstintresse gar ut éver kvaliteten.
Det leder latt tanken vidare till att ett uteblivet vinstintresse skulle vara en kvalitetsgaranti,
det vill sdga i praktiken att den kommunala verksamheten alltid skulle halla hog kvalitet.
Men det ar uppenbart att den hypotesen inte haller. Det finns stora kvalitets- och
effektivitetsproblem i den kommunala verksamheten. Det tycks som det for vissa ar enklare
att acceptera sloseri, eller ineffektivitet, i offentlig verksamhet dn vinster i privat verksamhet.

Varfor blir personlig assistans dyrare men inte datorer?

Kostnaderna per assistanstimme tenderar att 6ka 6ver tid. Det finns en mycket rimlig
forklaring till det, en som forknippas med vad som inom nationalekonomin kallas Baumols
kostnadssjuka.

Upphovsmannen till begreppet ar den amerikanske ekonomen William J. Baumol. Han

gjorde en beromd studie pa 1960-talet dar fragan var varfor priset for levande kultur

hela tiden 6kade nar priset pa framforallt industriprodukter sjonk. Férklaringen var att
produktivitetsutvecklingen skilde sig at. Inom industrin 6kade hela tiden produktiviteten,
framforallt pa grund av den tekniska utvecklingen. Men att spela en strakkvartett

av Beethoven kravde lika manga personer och tog lika lang tid pa 1960-talet som pa
kompositorens tid. Produktivitetsutvecklingen i industrin skapade utrymme for 6kade l6ner
utan att priset pa produkterna steg, ofta blev de 6ver tid snarare billigare. Men om musikerna
ville fa samma loneutveckling som industriarbetarna var de tvungna att hoja priset pa sina
konserter.

For nagra ar sedan publicerade Baumol en ny bok, The Cost Disease, med undertiteln Why
Computers Get Cheaper and Health Care Doesn’t (Varfor datorer blir billigare men inte
sjukvard).?3! Han forklarar dar att hdlso- och sjukvard och utbildning pa samma satt som
levande kultur tenderar att successivt bli dyrare darfor att produktivitetsutvecklingen
inte dr lika stark som i stora delar av annan varu- och tjansteproduktion. Det som géller
for halso- och sjukvard och utbildning géller i an hogre grad for till exempel dldre- och
funktionshinderomsorg, som ar mer personalintensiva och dirmed rymmer an mindre
effektiviseringsmojligheter. Personlig assistans ar ett mycket tydligt exempel pa det.?3?

229 SOU 2014:9, sid 95

230 Dir 2015:22, sid 11-12

231 Baumol (2012)

232 Stefan Folster (2015) spekulerar i sin bok Robotrevolutionen om méjligheterna att med robotars hjalp
forbattra &ven omsorgerna. Han ar optimistisk pa denna punkt. Kanske kan han i viss man ha ratt, men
jag forhaller mig tills vidare avvaktande.



Det ar alltsa viktigt forsta att 6kade kostnader for sidana tjanster inte ar ett uttryck for
ineffektivitet eller girighet. Ska lonerna hanga med inom sektorn kravs helt enkelt ett tillskott
varje ar i niva med 16nedkningarna.

Med detta sagt maste naturligtvis framhallas att verksamheter dven inom assistanssektorn
kan skotas mer eller mindre effektivt. Men av Baumols analys foljer att om man har en rimlig
grad av effektivitet pa marknaden sa kommer utebliven kompensation for kostnadsokningar
att leda till mindre verksambhet.

Assistansmarknaden specifikt

Den som har beviljats assistansersattning fran Forsakringskassan och sjalv vill anstélla sina
personliga assistenter kan gora det (och samma sak géller for den som av kommunen har
beviljats personlig assistans). Ungefar 3 procent véljer den organisationsformen. Fér dem
som inte vill gora det finns det pa assistansmarknaden flera olika utforare att vilja mellan:
kommunen, brukarkooperativ och privata foretag.>*?

Kommunen har skyldighet att tillhandahalla assistans till dem som vill ha kommunen som
leverantor. 35 procent av brukarna anlitade ar 2014 kommunerna som utforare.

Darutover fanns det ar 2014 drygt 900 foretag och kooperativ som erbjod assistans.?** For
att bedriva yrkesmassig verksamhet med personlig assistans kravs sedan den 1 januari 2011
tillstand fran 1V0.23°

STIL och JAG, som har namnts tidigare i rapporten, ar exempel pa brukarkooperativ. [ dag har
brukarkooperativen en sammantagen marknadsandel pa cirka 9 procent.

Den storsta marknadsandelen har de privata assistansforetagen med 53 procent. Har finns
foretag av manga olika slag som utfor personlig assistans till allt fran en till 6ver tusen
brukare. Mer dn halften av foretagen har fa anstdllda och bara en brukare. Mer an tva
tredjedelar av foretagen har farre an 25 anstallda och en eller ett fatal brukare. Bara omkring
3 procent av de anstdllda finns i alla dessa sma foretag. 97 procent av dem finns i en knapp
tredjedel av foretagen, 80 procent i foretag med 100 anstallda eller fler.

Mangfald av foretag

Brukarkooperativen dr exempel pa sddan samproduktion som tidigare har ndmnts. Dar
blir assistansanviandarnas inflytande sarskilt tydligt genom att de sjdlva dger och styr
organisationen. De beslutar hur resurserna ska fordelas, inte bara i den egna assistansen
utan ocksa i frdga om dispositionen av eventuella 6verskott. Kooperativen drivs utan
vinstintresse, men aven for dem ar det viktigt att driva verksamheten med 6verskott.
Bara sa kan de fa ihop den buffert som behovs for att klara oplanerade situationer, gora
framtidsinvesteringar etcetera.

233 Det kan noteras att nar det galler hemtjanst och boenden med sarskild service for personer med
funktionsnedsattning utfordes ungefar en fjardedel av insatserna ar 2010 av privata utférare (Szebehely
i Hartman 2011, sid 224).

234 Socialstyrelsen (2015b), sid 28

235 ISF (2014a), sid 29
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Att sjdlv vara sina assistenters arbetsgivare och att anvanda den kooperativa formen fanns
vid sidan om kommunal regi med fran borjan. S& smaningom kom ocksa privata foretag in i
bilden och den foretagsformen har saledes nu den storsta marknadsandelen. Foretagen ar
som framgatt av olika storlek. Dar finns ocksa olika dgarkonstellationer och olika drivkrafter.
[ vissa fall handlar det om mycket sma féretag som anordnar assistans for en eller ndgra

fa brukare. Bolagsformen har i dessa fall sannolikt valts darfor att den framstar som
administrativt enklare dn att driva assistansen i egen regi. Ofta har dessa foretag startats av
den assistansberittigade eller ndgon nira anhérig. Aven manga nigot storre foretag drivs
ofta av personer med egna erfarenheter av assistans men aven av till exempel personer med
bakgrund i den offentliga sektorn, som har en dénskan att bedriva verksamheten pa ett battre
sdtt an vad de upplevde att kommunen gjorde. Dessa personer dr ofta sjdlva dgare till sina
foretag. De storsta foretagen har i regel externa dgare, till exempel investmentbolag. Dessa
agare ar intresserade av att fa avkastning pa sin investering, men kanske inte huvudsakligen
genom arliga utdelningar utan genom att efter nagra ar salja foretaget med vinst. For att
kunna gora det har de ett intresse av att foretaget ar valskott och attraktivt. Deras ambition
behoéver darmed inte std i strid mot de allmédnna valfardspolitiska mal som finns pd omradet.

Det storsta foretaget i branschen ar Humana. Foretaget, som har verksamhet ocksa inom
aldreomsorg och individ- och familjeomsorg, hade ar 2015 1 900 assistansbrukare i fler an
240 kommuner.>*¢ Dess huvudagare har varit ett engelskt investmentbolag, Argan Capital, men
Humana har nyligen introducerats pa Stockholmsborsen. Det kan darfor finnas skal att titta lite
ndarmare pa det.

Humana

ISF patalade i en rapport fran 2012 att Humana fram till ar 2011 hade aktiedgarlan med

hog ranta fran sin huvudagare. Sddana 1an var da relativt vanliga i portfoljbolag och det
uppmadrksammades att de hade anvants av bland annat valfardsféretag for att minska

skatten. Mojligheterna begransades ar 2013 genom ny lagstiftning. Humana hade dock

redan dessforinnan avskaffat sina aktiedgarlan. Det skedde vid arsskiftet 2011/12. Bolaget
har sedan det bildades inte betalat ut nagra medel till 4garna, inte heller i form av rantor pa
aktiedgarlanen. Dessa rantor har ackumulerats i bolaget som en skuld till innehavarna och har
i samband med borsintroduktionen omvandlats till aktier.?3’

Skatteverket har pa regeringens uppdrag belyst forekomsten av skatteplanering i
valfardsforetag. Verket har sarskilt granskat de 19 storsta valfardskoncernerna. Humanas
omsattning motsvarade ar 2014 ungefar 10 procent av hela gruppens och av den inbetalade
skatten narmare 18 procent.?*® Det kan konstateras att Humana tillhor de valfardsforetag som
under senare ar har betalat mest i skatt.

Varen 2016 har Humana alltsa borsintroducerats. Bland Humanas nya dgare finns bland
andra AP-fonder och andra stora svenska och nordiska forvaltare av pensionskapital. Dessa
ser uppenbarligen Humana som ett valskott foretag som kan ge en rimlig avkastning pa
pensionspremiepengar. Investmentbolaget Argan har i samband med bdrsnoteringen salt
en del av sina aktier och har darmed fatt en avkastning pa den investering som det gjorde ar
2008.2%

236 Humana (2016)

237 Information i mail fran Harald Wessman, Humana
238 Skatteverket (2016), sid 10 och 23; Humana (2016)
239 Information i mail fran Harald Wessman, Humana.



Humana ar alltsa ett stort foretag i en bransch som domineras av smaforetag. Till de stora
foretagen hor ocksa kooperativen STIL och JAG. I Assistansersattningsutredningen diskuteras
om det finns skalfordelar i branschen. Bedomningen &r att sddana i viss man kan foreligga,
men monstret ar inte entydigt.?*° Det kan noteras att lonsamhetsskillnaderna i branschen ar
relativt sma.

Valfardstjanster har traditionellt producerats av kommuner eller mindre féretag. Under
2000-talet har det vuxit fram ett antal storre foretag med verksamhet 6ver hela landet. Det
finns hos vissa en skeptisk installning till sddana nationella foretag. For egen del kan jag
emellertid ocksa se en tydlig poang med dem. Larande och spridning av "best practice” sker
lattare i sddana foretag dn i mindre foretag och mellan kommuner.

Plocka russinen ur kakan?

Jag har tidigare namnt risken for att privata foretag kan "plocka russinen ur kakan”

(cream scimming), det vill sdga att vilja de minst kravande brukarna for att halla nere
kostnaderna och 6ka marginalerna. Nar det giller assistansmarknaden ar tolkningen ofta
att de brukare som har flest timmar ocksa ar mest kravande. Det handlar inte om att de
personligen skulle stilla sarskilt hoga krav pa sina assistenter utan om att manga timmar,
kanske dygnetruntassistans, innebar mycket obekvam arbetstid. Den ersitts inte fullt ut av
Forsdkringskassan. Utredningen om assistansersattningens kostnader sade sig kianna till
exempel pd anordnare som endast tar sig an brukare med enklare behov medan svarare och
darmed dyrare brukare hanvisas till kommunerna.?*!

Det ar inte latt att ge nagot definitivt svar pa hur det ser ut. En indikation pa att foretag
knappast undviker kravande brukare ar att antalet timmar per brukare ar ungefar detsamma
oavsett anordnare.?*? De foretag jag har haft kontakt sager sig vilkomna alla brukare.

Generellt galler att de kooperativa och privata féretagen vet vad som kravs for att 6verleva. De
maste erbjuda tjanster som brukarna vill ha och se till att verksamheten bedrivs effektivt. De
maste ha kontroll pa kostnaderna.

Kommunerna och assistansen

Kommunerna ar skyldiga att tillhandahalla assistans till dem som vill ha kommunen som
utforare. Medan ett kooperativ eller foretag kan havda att de inte har kapacitet att ta emot
brukare kan kommunen aldrig gora det. Det kan vara en omstandighet som driver upp
kommunernas kostnader for att utféra tjansten. Men kommunerna ar inte heller lika kansliga
som foretagen for brukarnas synpunkter. De dr inte pa samma satt som foretagen for sin
overlevnad beroende av brukare. Mdnga kommuner anser till och med att det kostar mer an
det smakar att bedriva verksamheten, det vill siga att de maste tillskjuta skattemedel for varje
brukare. [ ett sddant lage kan de ha intresse av att helst slippa ha brukare som "kunder”. Ett
antal kommuner har ansett att de inte har rad att erbjuda personlig assistans i egen regi utan
har lagt ut den pa entreprenad. I dessa kommuner utfors alltsa den kommunala assistansen av
privata foretag.

240 SOU 2014:9, sid 123-124
241 SOU 2012:6, sid 322
242 SOU 2012:6, sid 280; Forsakringskassan (2015), sid 81
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Innan personlig assistans inférdes forekom ofta kritik mot kommunerna for en alltfér
paternalistisk instédllning. Den var en viktig drivkraft bakom brukarrorelsens krav pa personlig
assistans. Kommunerna har ocksa sedan den personliga assistansen infordes successivt
forlorat marknadsdelar till de privata féretagen. Det kan ses som ett uttryck for att de

har svart att klara konkurrensen eller att de inte har ndgot starkt intresse av att gora det.
Forsakringskassans enkat till personer med assistansersattning visade ocksa att de brukare
som anlitade kommuner var mindre néjda med sin assistansanordnare dn dem som anlitade
andra utforare (cirka 66 procent néjda jamfort med nastan 80 procent).*?

Personlig assistans under luppen

IVO har till uppgift att ge tillstand till privata och kooperativa assistansanordnare och

att bedriva tillsyn. IVO tar emot klagomal fran enskilda och lex Sarah-anmalningar fran
anordnare.”** Under tiden 1 juli 2011-31 december 2014 tog IVO emot 259 klagomal fran
enskilda och 311 lex Sarah-anmalningar, eller i genomsnitt 74 klagomal och 89 lex Sarah-
anmalningar per ar. IVO kan efter sddana anmalningar besluta att dtgarder ska vidtas och
krava dterrapportering. Det skedde med anledning av 42 av klagomalen (16 procent) och 15
av lex Sarah-anmalningarna (5 procent).

Saval klagomal som lex Sarah-anmalningar ar ganska jamnt fordelade mellan kommunala och
privata anordnare. Bade klagomalen och lex Sarah-anmalningarna géller i ungefar hélften

av fallen brister i utforandet av insatsen. En femtedel av klagomalen men bara ett fatal lex
Sarah-anmaélningar galler handlaggning och dokumentation. En fjardedel av lex Sarah-
anmalningarna men ett fatal av klagomalen géller 6vergrepp.?*

Det dr viktigt att mojligheten att klaga respektive skyldigheten att anmala allvarliga
missforhallanden till IVO finns. IVO kan ocksa om det finns skal till det stélla krav pa atgarder.
Detta kan ses som en viktig rattssakerhets- och kvalitetsgaranti. Det ar viktigt understryka

att fa lex Sarah-anmalningar inte beh6ver innebara att en verksamhet haller hog kvalitet utan
lika val kan spegla laga kvalitetsambitioner och, omvant, att manga lex Sarah-anmalningar inte
behover innebdra att en verksamhet ar dalig utan lika val kan spegla hoga kvalitetsambitioner.
Det ar mot den bakgrunden angeldget att IVO inte bara reagerar pa inkomna lex Sarah-
anmadlningar utan ocksa ar uppmarksam pa verksamheter med oproportionerligt fa
anmalningar.

IVO rapporterar i sin senaste tillsynsrapport om de viktigaste iakttagelserna under
verksamhetsaret 2015. Klagomal och lex Sarah-anmalningar ligger pa samma niva som under
aren 2011-2014. IVO noterar att betraffande LSS-insatser generellt ar anmalningar vanligast
nar det giller bostad med sarskild service och personlig assistans. Det ar knappast sarskilt
anmarkningsvart eftersom det dr de insatserna som i tid ar mest omfattande. Mer oroande

ar att [IVO rapporterar att ndgra personer som bedéms vara olampliga att bedriva personlig
assistans efter indragning av tillstand fortsatter sin verksamhet i nya bolag.?*® Jag forestaller

243 Forsakringskassan (2011), sid 46

244 LSS 24 §. Enligt bestimmelserna om lex Sarah ska anstallda rapportera missforhallanden och patagliga
risker for missforhallanden till den som driver verksamheten. Om det visar sig att missférhallandet ar
allvarligt ska den som bedriver verksamheten snarast anmala det till IVO (www.socialstyrelsen.se).

245 IVO (2015)

246 IVO (2016)



mig av dessa nya bolag géller icke tillstandspliktig verksamhet, alltsa inte personlig assistans.
Det ar naturligtvis angelaget att IVO gor vad som star i dess makt for att stoppa dessa
personer.

Minskad optimism

Manga av de privata assistansforetagen véxte fram i ett skede nar assistansmarknaden

hade en kraftig tillvaxt. Det ar inget ovanligt att en vaxande marknad lockar nya foretag.
Valfardsmarknader kan vara lockande ocksa darfor att den inte pa samma satt som andra
marknader ar konjunkturkénsliga. Intdkterna kommer in i en ndgorlunda jamn strém utan
nagra storre hack vilket innebar mindre risker. Denna bild har dock férandrats under senare
ar. Dels har marknadstillvaxten stagnerat, dels har ersiattningen for utforda timmar realt

sett minskat vilket har krympt marginalerna. Assistansersattningsutredningen fann att
beddmningarna inom branschen redan for ndgra ar sedan hade blivit mindre optimistiska och
att marginaler och omsattning hade avtagit.?*’

Anhoriga som assistenter

Lat mig till sist i detta avsnitt lyfta fram en fraga som med ratta har uppmarksammats. En stor
andel av de barn som har personlig assistans har anhoriga, oftast nagon av eller bada sina
foraldrar, som assistenter. I en rapport fran ar 2014 bedémde Socialstyrelsen efter kontakt
med de storsta assistansanordnarna att 70 procent av barnen till storsta delen har ndgon
anhorig som assistent. Samtidigt har en majoritet av barnen en kombination av utomstdende
och anhoériga som assistenter. Socialstyrelsen framholl att flertalet ungdomar som enbart har
anhoriga som assistenter skulle gagnas av att dven ha externa assistenter for att uppna okad
sjalvstandighet. Om bara fordldrarna ar assistenter kan till exempel sociala aktiviteter med
jamnariga barn forsvaras.?*®

Som jag tidigare har redovisat dr den samlade bilden positiv av hur barn med personlig
assistans har det. De har med assistansen fatt ett rikare liv och storre mojligheter till
aktiviteter pa egen hand. Deras assistans har ocksa lett till forbattrad halsa och situation i
stort for hela familjen. Men det kan finnas problem med anhoériga som assistenter som man
maste vara uppmarksam pa. Det finns exempel pa fordldrar som ar assistenter och som

har brustit i omsorgen om sina barn. Det kan vara svart for foraldrar att halla isar rollerna
som fordlder och som personlig assistent. Det kan ocksa finnas en risk att foraldrarna blir
ekonomiskt beroende av inkomsten som assistent och att de darfor ar obenédgna att slappa
ifran sig sitt barn nar detta blir dldre.?*

Socialstyrelsen provade haromaret pa regeringens uppdrag fragan om det ar lampligt att god
man, forvaltare eller ombud ocksa ar personlig assistent. Man menade att det inte generellt
gar att siga att det ar lampligt eller olampligt. Ett forbud, sdsom hade foreslagits en statlig
utredning, skulle enligt Socialstyrelsen innebéra en alltfor stor inskrankning i den enskildes
ratt att sjalv bestimma vem som ska utfora assistansen utan att riskerna i systemet skulle
undanrojas. Styrelsen pekade ocksa pa en rad svarigheter om mojligheten for god man att

247 SOU 2014:9, sid 153
248 Socialstyrelsen (2014a)
249 Ibid.
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vara assistent, i praktiken ofta for foraldrar att vara assistenter till sina barn, togs bort: ett
stort antal nya gode man skulle behdvas samtidigt som rekryteringen redan ar besvarlig, gode
man skulle behdva utses som den enskilde brukaren inte kdnner, anhériga/gode méan skulle i
praktiken tvingas vikariera och utfora insatser pa obekvdma tider men da utan 16n. Slutsatsen
blev att ndgot forbud inte bor inféras utan att de risker som finns bor hanteras med andra
atgarder.??

Jag vill framhalla att detta ar risker som naturligtvis mdste uppmarksammas, men av allt att
doéma fungerar assistansen for den stora majoriteten av barn mycket bra.

Att sitta ratt pris

Assistansmarknaden kdnnetecknas, som andra marknader for offentligt finansierade
valfardstjanster, av att priset beslutas i administrativ ordning. Nar assistansersattningen
infordes 1994 utgick ersattning for redovisade kostnader, dock med ett maximalt belopp per
timme. En statlig utredning fann att det ersattningssystemet var kostnadsdrivande. Privata
och kooperativa assistansanordnare ansags locka kommunalanstallda assistenter med hogre
16n for att sedan fa ersattning for faktiska kostnader.

Mot denna bakgrund foreslogs att man i stillet skulle 6verga till en schablonersattning

per timme, vilket ocksa blev regeringens beslut. Schablonersattningen forvantades fa en
kostnadsdampande effekt. Likval har flera utredningar under senare ar ansett att d&ven
schablonersattningen ar kostnadsdrivande och att foretagen i sin jakt pa battre marginaler har
pressat kostnaderna pa ett otillborligt satt.2>! Att analys och argument skiftar 6ver tid visar pa
svarigheterna att hitta ett ersattningssystem som tillgodoser alla 6nskemal.

Att anvanda sig av en schablonersattning stammer dock val 6verens med de principer som
tillampas pa andra valfairdsomraden dar staten velat skapa 6kad valfrihet for brukarna, till
exempel inom forskola, skola, hemtjanst och primarvard. En grundlaggande princip ar att
ersattningen ska vara lika for alla utforare, att dessa ska verka pa likvardiga villkor och det
ska vara tydligt vad ersattningen avser. Gemensamt for alla verksamheterna ar svarigheten att
sdtta ratt pris.**

Nar det galler timschablonen i assistansersattningens lamnade tidigare Forsakringskassan
forslag till regeringen, som darefter faststillde schablonen. Férsdakringskassan skulle, innan
den ldamnade sitt forslag, samrdada med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Den
ordningen etablerades nar personlig assistans var relativt ny som insats och kommunerna
var de dominerande utférarna. Ett annat motiv for att samrada med SKL kan ha varit att
kommunernas verksamhet inte bedrivs med nagot vinstintresse. De kostnader de redovisar
ska med andra ord bara ge kostnadstiackning. Erfarenheten visar emellertid att kommunens
kostnader for personlig assistans ofta dverstiger den statliga ersattningsnivan. Den schablon
som har beslutats av regeringen har ocksa regelmassigt legat under den niva som SKL har
foreslagit.?>> Manga kommuner har bedomt att de inte med schablonersattningen Klarar

av att utfora tjdnsten i egen regi utan tillskott av skattemedel och har darfér, som namnts,
upphandlat den av privata foretag.

250 Socialstyrelsen (2014c), sid 18 ff.

251 SOU 2014:9, sid 44 f. och 94

252 Ibid., sid 88

253 ISF (2014b); SOU 20149, sid 118 ff.; SKL (2015)



[ budgetpropositionen 2015/16 meddelade regeringen att den i avvaktan pa en ny modell
eller ett nytt satt att berdkna ersattningens niva har beslutat att schablonersattningen varje
ar ska raknas upp med 1,4 procent. Forsdkringskassan tidigare uppgift att lamna forslag har
darmed upphort. Den motivering som ges ar att schablonersattningen tidigare skulle ha varit
for hogt beraknad i forhallande till arbetskostnaden for personliga assistenter och for dvriga
kostnader.

Den tyngsta kostnadsposten vid utférande av personlig assistans ar lénerna for assistenterna.
Det ar darfor den naturliga utgangspunkten nar en rimlig niva pa schablonersattningen ska
faststdllas. Att faststélla nivan pa assistentlonerna kan synas vara en tamligen enkel uppgift,
men den kompliceras av bland annat att villkoren i de kommunala och privata avtalen skiljer
sig at, till exempel vad géller veckoarbetstid och regler for 6vertidsersattning.>*

Till grundlonen kommer kostnader for obekvam arbetstid, semesterersattning, sociala
avgifter med mera. Den storsta osdakerheten harvidlag ar omfattningen av obekvam arbetstid.
Sedan schablonersattningen inférdes har det genomsnittliga antalet assistanstimmar per
vecka okat kraftigt och darmed det arbete som forlaggs till obekvam arbetstid, det vill sdga
helger och natter. Assistansersattningsutredningen bedémer att kostnaderna for assistans pa
obekvam arbetstid ar hogre an vad som ersatts i schablonen.?>> KFO har bedomt att obekvam
arbetstid for assistenterna hos dess medlemmar i genomsnitt overstiger Forsakringskassans
bedémning med cirka 50 procent.?®

KFO och Vardforetagarna har ocksa patalat att assistenterna har arbetstid som inte ersatts
av schablonen. Det handlar om den tid som gar at fér introduktion, personalutbildning,
handledning, personalméten, brukares franvaro, uppsagningar med mera. KFO har berdaknat
att denna tid utgor drygt 8 procent av den totala arbetstiden.?*” Det kan mot den bakgrunden
ifragasattas om det ar korrekt nar regeringen hivdar att arbetskostnaden for personliga
assistenter tidigare har varit for hogt berdknad nar schablonersattningen har faststallts.

Kostnaderna for assistenternas loner och lénebikostnader utgér merparten av kostnaderna
for att bedriva assistansverksamhet. Men till det kommer 6vriga kostnader for administration,
utbildning, arbetsmiljo, personalomkostnader och assistansomkostnader. Administration

ar bland annat kostnader for den 6vriga personal som arbetar hos assistansanordnaren.

Vardforetagarna har beskrivit en del av uppgifterna: leda och planera verksamheten, rekrytera

assistenter och vara assistenternas stdd, hdlla i personalmdten, ta svara samtal, uppratta
genomforandeplaner, ansvara for uppgifter som alaggs anordnaren av myndigheterna,
skota loner, bokforing och tidsrapportering med mera. Till administrationskostnaderna
hor ocksa kostnader for lokaler, IT, telefoni, inventarier, revision och liknande. Med
assistansomkostnader avses de kostnader som assistenterna kan ha nar de foljer med
brukaren pa olika aktiviteter, till exempel biljetter till evenemang och resekostnader.?*®

254 SOU 2014:9, sid 97 ff.

255 Ibid., sid 103 ff.
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257 Ibid. KFO anger det sa att assistenterna har 1,09 arbetstimmar per brukartimme. 0,09 timmar per
arbetstimme avser alltsa den tid som gar at fér annat an att vara med brukaren. 0,09 av 1,09 ar
8 procent.
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Nar Forsakringskassan forst berdknade schablonersattningen forutsattes dessa dvriga
kostnader uppga till 13 procent av schablonersattningen. I borjan av innevarande decennium
berdknades andelen till 17 procent, men eftersom kostnaderna for assistenterna var lagt
raknad l1ag den verkliga andelen dven da omkring 13 procent (eller lagre).

Regeringens utgangspunkt synes vara att det ar rimligt att de 6vriga kostnaderna uppgar till
just 13 procent av den totala ersattningen. Nagot underlag som visar varfor det ar lagom har
inte redovisats. Siffran har ocksa starkt ifrdgasatts fran branschen. Vardféretagarna har i en
skrivelse till regeringen framfort att det med hansyn till den administrativa bérda som numera
har lagts pa foretagen vore mer realistiskt med en fordelning dar de 6vriga kostnaderna
uppgar till 18 procent av de totala kostnaderna.?°

Det gar knappast att rakna sig fram till hur stor andelen 6vriga kostnader bor vara. Fram till i
fjol har Forsakringskassan samratt med SKL innan den har redovisat forslag till regeringen. Nu
beslutar regeringen utan nagot underlag alls. Det enda rimliga i dagens situation skulle vara
en regelratt forhandling mellan regeringen, eller den regeringen utser, och marknadens parter.

Det ekonomiska utgangsliget ar 2016

[ flera utredningar fran senare ar har havdats att schablonersattningen har varit hogre an
kostnaderna och diarmed skapat stora vinstmarginaler for assistansanordnarna. Den mest
omfattande analysen har gjorts av Assistansersattningsutredningen. Dess kartlaggning
indikerar att den totala kostnaden per utférd assistanstimme snarare skulle vara hégre an
den som ldamnas genom schablonen. Det var bara Vardforetagarnas medlemsforetag som

i genomsnitt klarade att ordna personlig assistans inom ramen fér timschablonen medan
anordnare som tillhorde KFO och kommunerna uppvisade underskott.?*°

Det kan naturligtvis inte uteslutas att det langre tillbaka i tiden kan ha funnits vissa
marginaler, men dessa tycks nu ha férsvunnit. Lat mig mot denna bakgrund férséka bedéma
utvecklingen under de senaste aren.

Schablonbeloppet har for aren 2015 och 2016 rdknats upp med 1,4 procent per ar. Det
innebar att upprakningen inte ger tackning for 6verenskomna och férvantade l6nedkningar.

Om den bild stimmer som getts ovan av relativt sma marginaler riskerar denna blygsamma
upprakning att leda till att assistansanordnare slas ut och att utbudet minskar. Det skulle i

sa fall innebara minskade valmojligheter for brukare och att fler hanvisas till kommunerna.
Eftersom kostnaderna for kommunerna att anordna personlig assistans ar hogre an for de
privata foretagen kommer det i praktiken att innebéara att de pengar skattebetalarna kan ha
sparat genom en lagre schablonersattning i stéllet dyker upp som 6kade och hégre kostnader
som maste finansieras med kommunalskatt.

Jag har med utgangspunkt i ett utdrag fran Upplysningscentralen UC fran oktober 2015
gjort en berdkning av resultatutvecklingen for drygt 400 assistansforetag. Dessa foretag
tillhandaholl ar 2014 drygt 61 miljoner assistanstimmar (alltsa i storleksordningen 60
procent av alla timmar). Intdkterna uppgick till 17 166 miljoner kronor och resultatet fore

259 Vardforetagarna (2014)
260 SOU 2014:9, sid 124



skatt till 814 miljoner kronor, eller 4,7 procent av omsattningen. Mitt rakneexempel avser
utvecklingen fram till och med ar 2017.

Jag har i kalkylen utgatt ifrdn samma timantal for dren 2015-2017 som utfallet for ar 2014.
Schablonersattningen som ar 2014 var 280 kronor i timmen uppgick ar 2015 till 284 kronor
och uppgar i ar (2016) till 288 kronor. Jag har for ar 2017 berdknat den till 292 kronor, det
vill sdga en upprakning med 1,4 procent. Personalkostnaderna omfattar kostnaderna for saval
personliga assistenter som 6vrig personal. Personalkostnaderna omfattar l6nekostnader
och avgifter enligt lagar och avtal. Vid berdkningen av lénekostnaderna har jag raknat upp
dessa enligt gillande avtal fram till halvarsskiftet 2016 och antagit att de darefter 6kar

med 2,2 procent per ar. Vid berdkningen av de sociala avgifterna har jag tagit hansyn till

att ungdomsrabatten successivt avvecklas och ar helt borta fran och med den 1 juni 2016.
Dartill kommer 6vriga kostnader som omfattar kostnaderna for drift, assistansomkostnader
och utbildning. De uppgick ar 2014 till 1 358 miljoner kronor. Jag antar att de ar nominellt
oférandrade under kalkylperioden.

Med dessa forutsattningar minskar rorelseresultatet frdn 814 miljoner kronor ar 2014 till 90
miljoner kronor ar 2017, eller uttryckt som procent av omsattningen, fran 4,7 procent till 0,5
procent.

Jag kan alltsa konstatera att den genomsnittliga Ionsamheten hos dessa drygt 400 foretag

i ar och nasta ar av allt att doma kommer att vara utomordentligt 1ag. I sjdlva verket finns

det naturligtvis en variation i populationen av foretag, ndgra har en battre marginal dn
genomsnittet och andra en simre. Men manga foretag kommer att ga med forlust och inte sa fa
att slds ut. Situationen ar likartad for de kooperativa foretagen.

Smygavveckling?

De foretradare for aktiebolag och kooperativ i assistansbranschen som jag har haft kontakt
med ar starkt engagerade i sin verksamhet, men i dag samtidigt mycket oroade 6ver att
forutsattningarna for verksamheten haller pa att i grunden férandras. Manga upplever att
det fors en medveten "svaltdodspolitik” av framst regeringen och Forsakringskassan, som
riktar sig mot foretagen men framforallt mot de personer som har de mest omfattande
funktionsnedsattningarna. Eftersom konsekvenserna av politiken inte har redovisats och
diskuterats 6ppet handlar det om ett slags smygavveckling.

Den laga upprakningen av schablonbeloppet ses som ett led i smygavvecklingen. Till den
kommer en rad andra politiskt och administrativt beslutade atgarder som forstarker den
negativa effekten.

Borttagandet av rabatten pa arbetsgivaravgiften for unga slar hart mot branschen som har en
stor andel, drygt en femtedel, anstillda under 25 ar. Kommunerna kompenseras for effekterna
av borttagandet, men inte foretagen. Det slar hart pa det forvantade resultatet.

Forsakringskassan har i regeringens regleringsbrev for ar 2016 fatt i uppdrag att bidra till att
bryta utvecklingen av antalet timmar och att motverka éverutnyttjande.?®! Den ansvariga
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ministern Asa Regnér har i en artikel i Svenska Dagbladet redovisat regeringens intentioner
bakom regleringsbrevet. Uppdraget till Forsakringskassan ér, skriver hon, givetvis inom ramen
for lagstiftningen. Manniskors rattigheter ska inte tummas pa. Det regeringen adresserar

i regleringsbrevet ar den oforklarligt stora 6kningen av antalet timmar och darmed av
kostnaderna. Hon konstaterar att kostnaderna for assistansen har féordubblats de senaste tio
aren, utan att antalet brukare 6kat i samma omfattning. Regeringen genomfor darfor atgarder
for att komma tillratta med kostnadsutvecklingen.??

Jag har i den har rapporten redovisat orsakerna till kostnadsutvecklingen. Forklaringarna ar
hdamtade ur olika myndighetsrapporter som regeringen har bestallt och naturligtvis ocksa
tagit del av. Det dr oklart vad regeringen menar nar den talar om ett "6verutnyttjande”.

Det ar minst sagt uppseendevackande att regeringen, utan nagon djupare analys, pastar

att ett sddant forekommer och sedan ger en myndighet i uppdrag att motverka det. Vad

ar det mer precist som Forsakringskassan har fatt i uppdrag att motverka? Det ligger

en inbyggd motsattning i loftet att inte tumma pa manniskors rattigheter och att stoppa
kostnadsutvecklingen. Regeringen borde komplettera lasningen av myndighetsutredningar
med att studera William ]. Baumol.

De beslut som Foérsakringskassan har fattat och fattar om beviljande av assistansersattning
foljer givetvis gdllande lag. Om regeringen till varje pris vill férhindra att kostnaderna for
assistansersattningen stiger maste lagen dndras och de mal den ger uttryck for revideras. Det
kan inte ske utan riksdagsbeslut.

Det finns ocksa exempel pa hur Forsakringskassan i administrativ ordning och till f6ljd av
regeringsuppdrag vill andra férutsattningarna for assistansverksamheten. Myndigheten
kommer fran och med hosten 2016 att 6verga fran forskottsbetalning till efterskottsbetalning.
Det kommer att skapa likviditetsproblem for manga foretag, inte minst mindre. Vissa foretag
har ett balanserat 6verskott som kan tas i ansprak medan andra kan tvingas forsoka lana

for att klara l6neutbetalningarna. Med hansyn till att ett sddant 1an endast kan betalas

tillbaka i takt med att foretagen kan generera rorelsedverskott kan det bli svart att fa nagot.
Mojligheterna till rorelseéverskott minskar avsevart med den begransade upprakning av
schablonersattningen som har skett under senare ar och planeras ske ocksa framdeles.
Effekterna framstar som helt orimliga.

Forsdkringskassan forefaller val medveten om att deras nya policy kommer att knacka ett
antal foretag. Myndigheten har informerat kommunerna om att de maste ha beredskap att
med kort varsel ta 6ver brukare fran anordnare som inte ldngre kan driva verksamheten
vidare.?®3

De atgarder som har har beskrivits riskerar i forsta hand att sld ut mdnga mindre foretag.
Det finns darfor en pataglig risk att assistansmarknaden blir alltmer koncentrerad med
nagra storre aktiebolag, ett fatal kooperativ och kommunerna. Det innebar i sin tur en risk
for mer standardiserade tjanster och minskad valfrihet for brukarna. Det gar stick i stav mot
intentionerna nar reformen genomfordes.

262 Regnér (2016)
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Foretagsperspektiv

Jag har ovan redovisat utsikterna for 2015-2017 sa som de ter sig for de privata féoretag som
har drygt halften av assistansmarknaden. I syfte att komplettera detta makroperspektiv har
jag varit i kontakt med foretradare for sju foretag och kooperativ i olika storlekar. Foretagen
har mellan 35 och 450 brukare och producerar tillsammans 6ver 5,5 miljoner assistanstimmar
(alltsd drygt 5 procent av marknaden). Urvalet av foretag ar inte slumpmassigt utan KFO och
Vardforetagarna har pa min forfragan "tipsat” om dem. Man kan darfor utga att foretagen
tillhor kategorin seriosa och valskotta foretag.?6*

Foretagen har i flera fall startats av personer med egna funktionsnedsattningar eller anhoriga,
i andra fall av personer som har arbetat inom omsorgerna med olika uppgifter. [ aktiebolagen
ar det grundarna som fortfarande ar dgare.

Lonerna svarar, som i branschen som helhet, for den absoluta merparten av kostnaderna, éver
90 procent i alla foretag utom det storsta (89 procent i det foretaget). I lonekostnaderna ingar
loner till bade assistenter och dvriga anstdllda. Assistentlonerna motsvarar mellan 81 och 86
procentenheter. Ovriga kostnader, inklusive léner till vrig personal, uppgar i de mindre och
medelstora foretagen till 16-18 procent av omsattningen och i det storsta till cirka 13 procent
av omsattningen.

Samtliga foretag framhaller att inte alla 16nekostnader beaktas vid berdkningen av
schablonersattningen. Det handlar om kostnader for introduktion, utbildning, personalmoten,
handledning med mera liksom kostnader i samband med brukares sjukhusvistelse eller
franfalle. Enligt kollektivavtalet giller tva veckors eller en manads uppséagningstid i olika
situationer. Vissa foretag tillampar generellt en manads uppsagningstid. Det har ocksa

funnits en ambition fran foretagens sida att mer generellt forbattra personalpolitiken, bland
annat for att kunna rekrytera och behdlla personal. Inte minst det sistndmnda ar angelaget
eftersom kontinuiteten i insatsen ar en viktig kvalitetsaspekt. En insats som bedéms som
viktig av foretagen ar handledning for assistenterna. Den 16n som utgar i alla dessa situationer
beaktas inte vid berdkningen av schablonen. Det ar ocksa ett viktigt skal till att vissa kalkyler
fran myndigheter och offentliga utredningar har raknat fram ett stort 6verskott med den
schablonersattning som har utgatt. Inte heller de har beaktat manga av de kostnader som
utférarna i praktiken har.

Kostnader som avser administration med mera har enligt foretagen under flera ar okat till
foljd av 6kade krav fran myndigheternas sida.

De 6vriga kostnaderna som andel av omsattningen ar nagot hogre i de mindre och medelstora
foretagen dn i det storsta. Det kan indikera att det finns vissa skalférdelar. Det kommer till
uttryck i att i de mindre och medelstora foretagen gar det cirka fyra brukare per tjansteman
(alltsd anstdllda som inte ar assistenter) medan det i de tva storsta foretagen gar mer an
dubbelt sd manga brukare per tjdnsteman. [ de mindre och medelstora foretagen gar det

264 De personer och foretag som jag har haft kontakt med ar Cecilia Blanck, JAG, Katarina Bergwall, STIL,
Suzanne Furborg, Handens Assistans, Pernilla Halén, OP Assistans, Fredric Kall, Vivida, Cia Lyrot, Lila,
och Helena Sjo6lander, Passal. Av de sju foretagen ar fyra aktiebolag och tre kooperativ. Omsattningen
varierar mellan 60 och 900 miljoner kronor, antalet anstallda tjansteman mellan motsvarande 8 och 40
heltidstjanster och antalet anstdllda assistenter motsvarande mellan 100 och 1 000 heltidstjanster.
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cirka 10 assistenter pa varje tjdnsteman, i det storsta tre ganger sa manga. Detta kan vara en
forklaring till att de storre foretagen uppvisar en nagot battre marginal &n de mindre
och medelstora.

[ fyra minsta foretagen uppgick resultatet fore skatt ar 2015 till 0,3-0,4 procent av
omsattningen, i ett medelstort foretag till drygt en procent. De tva storsta foretagen gjorde
ett resultat pa 2-3 procent. Det kan alltsa noteras att dven i dessa dr marginalen liten. Ett av
de medelstora foretagen hade roda siffror redan ar 2015. Fyra av foretagen har budgeterat
med noll- eller minusresultat for &r 2016. Aven i de 6vriga krymper marginalerna och det
med ldngst uthallighet raknar med att under nuvarande forutsattningar vara nere pa noll om
tre ar. De viktigaste orsakerna till den dystra resultatutvecklingen ar den ldga upprakningen
av schablonersittningen och de hojda arbetsgivaravgifterna for unga. Atminstone nagra av
foretagen har en balanserad vinst fran tidigare ar som gor att de kan 6verleva ett eller ett par
forlustar, men pa nagra ars sikt ar det naturligtvis ohallbart med roda siffror. Situationen kan
snabbt férvarras nar Forsakringskassan genomfor forslaget att betala ersattning i efterskott i
stallet for i forskott. Det kommer att ta i ansprak en stor del av de balanserade vinster som kan
finnas.

Jag har bett att fa resultatutvecklingen sedan starten for nagra av de sma och medelstora
foretagen. Resultaten har varierat under aren, fran negativa resultat till som hogst strax éver
fyra procent. I genomsnitt ligger de kring tvd procent. Det dr detta dverskott som i nagra fall
har gjort det mojligt att bygga upp en balanserad vinst som nu kan anvandas for att klara ett
eller par forlustar. Samtidigt minskar de svaga resultaten nu och framat mojligheterna att
satsa pa utveckling.

Mojligheterna att genom rationaliseringar och nedskarningar forbattra resultatet ar mycket
begransade. Foretagen har i regel redan gjort vad de kan genom att byta till billiga lokaler och
trimma organisationen. De nedskdrningar som nu forestar, till exempel av handledning for
assistenterna, riskerar att ga ut 6ver kvaliteten. Foretagen har ett stort engagemang i stodet
till brukarna, men uppvisar samtidigt en viss uppgivenhet. Om inte politiken ganska snabbt
forandras maste man utga ifran att flera av dem kommer att laggas ned. Intresset for att
fortsatta en verksamhet som inte kan halla god kvalitet ar mycket begransat.

Foretagen upplever det som ett stort problem att det finns vissa oseridsa aktorer i branschen.
Man upplever att politikerna i dag anpassar politiken helt med sikte pa dessa. Det rader stor
enighet om att de oseridsa aktdrerna maste stoppas. Man vill garna se att IVO och Skatteverket
far de resurser som kravs och att myndigheterna samverkar battre for att kunna utéva en mer
aktiv kontroll. Samtidigt ar orimligt att politiken baseras pa dessa oseriosa foretag, som trots
allt utgor en liten minoritet pa assistansmarknaden.

Till detta perspektiv fran sju foretag kan laggas en enkit som KFO under varen 2016 har gjort
till sina medlemsforetag. Nastan 80 procent ar oroliga for att deras verksamhet ska 6verleva
langsiktigt och en tredjedel for att de ska 6verleva den narmaste tiden. Nastan var tredje av
de foretag som berors av Forsakringskassans overgang till efterskottsbetalning anser sig inte
kunna klara den. Det giller framforallt de minsta foretagen.?®

265  KFO (2016)



Slutsatser i 20 punkter

Att leva som andra

Att personer med funktionsnedsattning ska ha ratten kunna leva som andra ar pa

satt och vis ett vagt mal. Andra lever manga olika liv och det vill ocksa personer med
funktionsnedsattning gora. Det kan aldrig bli en rattighet att fa segla jorden runt eller
bestiga Mount Everest, men det ar rimligt att ha ratt till den hjalp som kan behoévas for
att kunna klara vardagssysslor och delta i aktiviteter pd samma satt som andra i samma
alder men utan funktionsnedsattning. Malet kan darfor inte vara sd mycket konkretare
an att kunna leva som andra.

Kompensera for funktionsnedsattningen

Funktionsnedsattningen kan inte trollas bort. Ambitionen maste vara att sa langt maojligt
kompensera for den. For att kunna gora det kravs en behovsbeddmning. Den maste goras
tillsammans av handldggare i kommunen eller pa Forsakringskassan och brukaren. Om
parterna inte kan bli 6verens far fragan till sist avgoras i domstol. Alla kan inte fa vad de
onskar. Det ar ofrankomligt att nagra hamnar pa fel sida strecket, oavsett var detta dras.

Mainniskor dr inte uppdelade efter lagar och huvudmannaskapsgranser

Nar behoven ska motas finns det en djungel av aktorer och tankbara insatser. Det ar
viktigt att insatserna utgar fran en helhetssyn pa brukaren. Manniskor ar inte uppdelade
efter lagar och huvudmannaskapsgranser. LSS ar tydlig: insatserna ska vara varaktiga
och samordnade. De ska vara anpassade till brukarens individuella behov. Brukaren ska i
storsta mojliga utstrackning ges inflytande och medbestammande 6ver dem.

Personlig assistans - tusentals olika insatser

Personlig assistans kom till for att 6ka flexibiliteten och den enskilde brukarens
inflytande. Forsakringskassan eller kommunen avgor hur manga timmars personlig
assistans brukaren behover. Brukaren far sjalv bestimma nér insatsen ska ges, av vem
och i vilket syfte. Personlig assistans ar en av de insatser som raknas upp i LSS men ar
i sjalva verket tusentals olika insatser. Den personliga assistenten ska vara brukarens
armar och ben, 6gon och 6ron, som gor det moéjligt att klara vardagssituationer.

Frihetsrevolution

Den personliga assistansen har for manga personer med funktionsnedsattning inneburit
en frihetsrevolution. Med assistansens hjdlp kan de klara vardagssysslor och delta i
aktiviteter pa ett satt som tidigare inte var mojligt. Manga som tidigare var hanvisade till
institutioner kan nu med assistansens hjélp bo i ordinart boende. For manga anhoriga
har assistansen inneburit helt andra mojligheter till arbete och inkomst och mindre
sjukfrdnvaro. Genom reformen har sarskilt madnga kvinnors arbete synliggjorts vilket
innebar att assistansreformen ocksa ar en jamstalldhetsreform.

Personlig assistans ersdtter andra insatser
Personlig assistans ersétter en rad andra insatser sdsom hemtjanst, ledsagning,
vardbidrag, handikappersattning och korttidsboende.
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Minska integritetskrinkande tidtagning

Personlig assistans ges i dag endast till den som har vad som i lagen kallas
grundlaggande behov och Forsakringskassan finansieringsansvar intrader forst nar de
grundlaggande behoven overstiger 20 timmar per vecka. Forsakringskassan gor av det
skdlet noggranna matningar av tidsatgangen for toalettbesok, pa- och avkladning och
matintag. De uppfattas av manga som starkt integritetskrankande. Matningarna gors
inte av hansyn till den enskilde utan for att klara ut ansvarsfordelningen mellan stat

och kommun. Den ansvarsférdelningen bor dndras sa att Forsakringskassan tar éver
finansieringsansvaret sa snart de totala behoven - alltsa inte bara de grundldaggande
behoven - 6verstiger 20 timmar. D3 kan de integritetskrankande métningarna begransas.

Fler bor fa vilja personlig assistans om de vill

Nar STIL-medlemmarna pa 1980-talet fick mojlighet att anstélla personliga assistenter
skedde det inom oférdandrad budget, det vill siga med samma medel som tidigare hade
gatt till hemtjanst och ledsagning. Kravet pa att det ska foreligga grundlaggande behov
for ratt till personlig assistans utesluter manga fran ett sddant utbyte av insatser. Kravet
bor darfor tas bort. Mojligheten att utnyttja personlig assistans bor 6ppnas for fler som
onskar den.

Assistans vid medicinsk problematik bor tillitas

Hogsta forvaltningsdomstolen har nyligen fallt en dom som i praktiken innebér att det
inte langre ar mojligt for personer med huvudsakligen medicinsk problematik att fa
assistansersattning. De berdrda personerna har stora hjalpbehov och konsekvenserna ar
rimligen inte i linje med lagstiftarnas intentioner. Fragan kan fa sin I6sning om kravet pa
grundlaggande behov for personlig assistans tas bort, men maste annars ldsas genom en
andrad formulering av det femte grundlaggande behovet.

65+-are bor fa ratt till fler timmar

Den som har fatt assistansersattning beviljad fore 65 arsdagen far behalla den efter den
dagen. Daremot kan brukaren efter 65 ar inte beviljas fler timmar. Precis som for yngre
assistansberattigade kan situationen efter 65 ar utvecklas pa ett satt som kréver fler
timmar. Det bor darfor vara mojligt att fa insatsen utokad aven efter 65 ar.

Okat genomslag for principen om gynnande besluts negativa rittskraft

Principen om gynnande besluts negativa rattskraft innebar att stat eller kommun inte
kan forandra ett beslut som gynnar individen sa lange de forutsattningar som forelag
och som beaktades nar beslutet fattades ar oférandrade. Kommuner kringgar i dag
denna princip genom framforallt tidsbegransade beslut. Assistansersattningen ska
enligt lagen omprovas vartannat ar. Det skapar i bagge fallen otrygghet och osdkerhet for
brukarna. Kraven pa under vilka férutsattningar kommuner kan tidsbegransa beslut bor
skdrpas. Kravet pa tvadarsomprovningar i assistansersattningen bor tas bort. Principen
om gynnande besluts negativa rattskraft bor fa stérre genomslag.



Inget mysterium att fler far assistans
Det framstalls ibland som ett mysterium hur antalet personer som far assistans och
antalet timmar per brukare har kunnat 6ka. Men det finns forklaringar.

Att fler personer far assistans beror pa en regelandring som innebar att personer

som har fatt assistansersattning fore 65 arsdagen far behalla den darefter, pa en
underskattning av behovet av assistans till barn, pa en dndring i lagen som innebar att
personlig assistans i 0kad utstrackning har kommit att anvandas fér 6vervakning och
tillsyn samt befolkningsutvecklingen.

Att timmarna per brukare har 6kat beror bland annat pa att 6vervakning och

tillsyn kraver manga timmars assistans, ofta hela dygnet. Delvis beror den ocksa pa
forandringar i assistanspopulationen: manga med mindre behov har blivit av med sin
assistansersattning.

Stor nytta med personlig assistans

Nyttan av personlig assistans for brukare och anhdriga ar stor. Manga bedomer att den
ar avgorande for deras livskvalitet. Assistansen har dessutom lett till fler i arbete och
okade skatteinkomster. Assistansen har lett till minskade sjukskrivningar. Assistansen
ger arbete at uppskattningsvis 80 000 personliga assistenter. Utan assistansen skulle
arbetslosheten ha varit hogre.

Hog alternativkostnad

Alternativet till assistansersattningen ar andra insatser, i kommunen eller av anhériga.
Det ar tankbart att sddana insatser i vissa fall kan goras till lagre kostnader, sarskilt om
en 0kad borda laggs pa anhoriga. I manga fall, sarskilt nar det géller personer med de
mest omfattande funktionsnedsattningarna, kan kostnaderna for alternativa kommunala
insatser, till exempel sarskilt boende, bli hogre. Denna grupp utgor i dag en vaxande
andel av assistanspopulationen. Mojligheterna att minska kostnaderna for stat och
kommun torde i sjdlva verket vara mycket begransade. Och dven om det skulle vara
mojligt ar det osannolikt att alternativa insatser skulle ge brukarna och deras anhériga
oforandrad livskvalitet.

Mindre nettobesparing an bruttobesparing

Om assistansersattningen ersatts av andra och billigare insatser blir nettobesparingen
langt mindre dn bruttobesparingen. Eftersom assistansersattningen huvudsakligen

gar till Ionekostnader kommer ungefar hélften tillbaka till stat och kommun i form av
skatter. Nettobesparingen blir med andra ord bara halften av bruttobesparingen. Till det
kommer kostnader for en sannolikt 6kad arbetsloshet nar personliga assistenter forlorar
sina jobb.

Sla vakt om valfriheten

Assistansmarknaden erbjuder i dag valfrihet for brukarna. Det dr ocksa manga som
har utnyttjat mojligheten att byta utforare. P4 marknaden finns saval kommunala som
privata utforare, bland de sistnamnda saval brukarkooperativ som foretag och bland
foretagen saval stora som sma. Det dr angelaget att denna mangfald far finnas kvar.
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Forhandla om schablonersittningen

Det ar inte ndgon latt uppgift att satta ratt pris pa assistanstimmar. Det enda rimliga

nar schablonersattningen ska faststillas ar att det sker efter regelratta forhandlingar
mellan regeringen och representanter for utférarna, inklusive KFO och Vardforetagarna.
Assistansverksamheten ar personalintensiv. Nairmare 90 procent av kostnaderna ar
personalkostnader for personliga assistenter. Mojligheterna till effektivisering ar sma.
Schablonersattningen maste darfor folja lonekostnadsutvecklingen for att verksamheten
ska kunna drivas vidare. Om inte slas foretag ut och i langden den absoluta majoriteten
av privata utférare. Om kommunerna tvingas ta 6ver innebar det 6kade kostnader.

Stoppa smygavvecklingen

Regeringen och Forsakringskassan bedriver for narvarande vad som kan betecknas

som en "smygavveckling” av assistansmarknaden. Regeringen har uppdragit at
Forsdkringskassan att motarbeta "6verutnyttjande” av assistansersattningen och

det utan att presentera nagot underlag som visar att 6verutnyttjande forekommer.
Forsdkringskassan kommer att borja betala ut assistansersattningen i efterskott i stallet
for i forskott. Det kommer att skapa akuta likviditetsproblem i manga foretag, sarskilt
mindre. Forsakringskassan ar medveten om den konsekvensen och har férvarnat
kommunerna att de maste ha beredskap att med kort varsel ta over assistansberattigade
nar foretag gar omkull

Sankt ambition kraver riksdagsbeslut

Om regeringen till varje pris vill ddmpa kostnadsutvecklingen kommer det att innebara
en sankt ambitionsniva i funktionshinderpolitiken. Det innebar ett brott inte bara mot
den funktionshinderpolitik som formades i Sverige pa 1990-talet och vid sekelskiftet
utan ocksa mot FN:s konvention om rattigheter for personer med funktionsnedsattning.
Ett sddant beslut maste rimligen fattas efter 6ppen debatt och i riksdagen, inte bli en
konsekvens av administrativa beslut.

Starka skail forsvara personliga assistansen

Personlig assistans och assistansersattning innebar att personer med omfattande
funktionsnedsattningar far 6kade mojligheter att leva som andra. Det ar ett stort
framsteg, i linje med FN:s konvention om manskliga rattigheter for personer med
funktionsnedsattning. Det ar angelaget att inte nu sdnka ambitionsnivan. Kostnaderna
for assistansersattningen kan synas vara hoga, men maste ses i ljuset av dels den
okade livskvalitet den innebar for brukarna, dels vad andra insatser skulle kosta.
Utebliven eller kraftigt minskad assistansersattning skulle lagga en vasentligt storre
borda pd anhoriga och 6ka kostnaderna for arbetsloshet. I dessa perspektiv framstar
den personliga assistansen och den statliga assistansersattningen som val motiverade
insatser.
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