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Generaldirektérens férord

Generaldirektorens forord

Personlig assistans infordes 1 Sverige 1994 och syftar till att personer
med en omfattande funktionsnedsittning ska kunna leva ett sa sjélv-
standigt liv som mojligt. Det dr Forsikringskassan som bedomer
ratten till och betalar ut assistansersittning for de som behover
omsorg mer dn 20 timmar i veckan.

Assistansersittningen betalas ut med ett av regeringen faststéllt
belopp per beviljad assistanstimme, den sa kallade timschablonen.
Nivan pa beloppet ska motsvara hur mycket det i genomsnitt kostar
for anordnarna att bedriva assistans under en timme.

Flera utredningar och myndigheter, dven ISF, har redogjort for att det
finns problem med att anvénda en fixerad timschablon for att
kompensera anordnare for genomsnittliga kostnader och
kostnadsokningar samtidigt som kostnaderna per timme for att utfora
assistansen kan variera mycket. Det beror pa att omsorgsbehovet
varierar mellan olika personer som far assistanserséttning.

ISF har fétt i uppdrag av regeringen att kartldgga och analysera
timschablonen inom assistansersittningen. Vi har inte bedomt det
mojligt att besvara delar av uppdraget i brist pa tillforlitliga underlag.
Vart fokus har dérfor varit pa den del av uppdraget som ror
sammanstillning och analys av underlag som beddms relevanta for en
langsiktig och stabil upprikning av schablonbeloppet inom
assistanserséttningen.
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Sammanfattning

Sammanfattning

Inspektionen for socialforsdakringen (ISF) har fatt i uppdrag av
regeringen att kartldgga och analysera timschablonen inom
assistanserséttningen. Den hér rapporten ar ISF:s redovisning
av detta uppdrag.

Kostnaden for personlig assistans inom assistanserséttningen
motsvarar i dag 2,6 procent av den totala statsbudgeten. De brukare
som far denna erséttning fran Forsdkringskassan anvinder den for att
anlita personliga assistenter pa en sa kallad valfrihetsmarknad. En
stor majoritet av de personliga assistenterna dr anstéllda av privata
foretag, sa kallade assistansanordnare. P4 en mindre del av
marknaden dr brukaren sjélv arbetsgivare eller tillhér en brukar-
kooperation. Kommunen har ansvar for att utfora personlig assistans
for den som har valt kommunen som anordnare eller for de brukare
som av nagon anledning inte kan vélja anordnare pa den privata
marknaden.

Den faktiska prissattningen av de tjénster som kops och séljs ar
central for marknaden och hur aktdrerna viljer att agera. For den
personliga assistansen sitter regeringen ett enhetligt pris genom en
timschablon. Denna timschablon visar hur mycket en brukare kan
betala per timme for att kdpa tjdnsten och speglar de drivkrafter som
styr anordnarnas vilja att etablera sig pa marknaden och erbjuda sina
tjénster. Men den visar ocksé i vilken grad regeringen dr villig att
finansiera den faktiska kostnaden for enskilda brukares faktiska hjélp-
behov. I de fall dér kostnaderna per timme Overstiger den beslutade
timschablonen visar den ocksa i vilken grad den kommunala sektorn
far béra denna kostnad.

Utifran vér analys menar vi att det inte finns nagon samhalls-
ekonomiskt optimal 16sning pd en marknad som endast har ett pris,
eftersom brukarnas kostnader inte dr kdnda. Detta géller oavsett vilka
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underlag som anvénds eller vilken strategi for att skriva upp priset
som regeringen véljer att anvénda. Var analys visar att det kommer
att uppsta situationer dir nagon eller nagra av aktdrerna pa assistans-
marknaden fér en béttre situation pa bekostnad av andra, oavsett val
av niva pa och takt for uppskrivningen av timschablonen. En myndig-
het varken kan eller bor vdga dessa intressen mot varandra, eftersom
det &r en politisk och vérderingsladdad fraga dér det inte gar att
motivera avvigningen utifrdn samhéllsekonomiska motiv.

Vi bedomer samtidigt att det kan finnas goda mojligheter att sétta
priset utan att koppla timschablonen till anordnarnas genomsnittliga
timkostnader. Vi anser att regeringen i stillet skulle kunna undersdka
forutsattningarna for att utnyttja befintliga registerdata, exempelvis
om brukarnas egenskaper och de personliga assistenternas arbets-
marknad. Det skulle kunna ge en prisséttning av tjinsterna som mer
korrekt representerar varje brukares behov och diarmed kostnaderna
for den personliga assistansen.

Men detta forutsétter att marknaden 6ppnas upp for en mer differen-
tierad prisséttning av tjdnsterna for att skapa fler marknadssegment.
Att ta fram och presentera en sdédan modell ligger utanfor regeringens
uppdrag till ISF.

Men samtidigt kan ISF konstatera en sddan modell avseende
prissittning av personlig assistans nyligen har publicerats som en
vetenskaplig artikel av forskare vid Lund universitet (se Andersson
T., med flera, Multiple Pricing for Health Care Services). Den
teoretiska modell som forskarna redovisar indikerar att det, genom
att utnyttja registerdata, finns forutséttningar till att skapa en mer
samhillsekonomiskt motiverbar prisséttning av personlig assistans.
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1 Inledning

Assistansersattningen ska bekosta personlig assistans for méanniskor
som pa grund av stora och varaktiga funktionsnedséttningar behdver
hjélp med sina grundlidggande behov med i genomsnitt mer dn 20
timmar per vecka sé kallade brukare. Det &r Forsikringskassan som
beslutar om vem som har rétt till férmanen och hur manga timmar
den personen behdver assistans.

I den statliga budgeten dr assistanserséttningen en av de storre
enskilda kostnaderna och motsvarar 2,6 procent av statens utgifter.

Forsékringskassan betalar ut assistanserséttningen med ett av
regeringen faststéllt belopp per beviljad assistanstimme. Det beloppet
kallas for schablon inom assistanserséttningen.! Om det finns
sdrskilda skél kan Forsékringskassan bevilja att betala ut ett hdgre
belopp. Erséttningen far inte overstiga schablonbeloppet med mer dn
12 procent.?

Marknaden for personlig assistans domineras av privata foretag
som utfor tjénsten &t cirka 71 procent av brukarna. Andra aktorer
pa marknaden ar kommunen (18 procent), brukarkooperationer
(6 procent) och dé brukaren sjilv ir arbetsgivare (3 procent).?

Regeringen faststiller schablonbeloppet genom att dndra i forord-
ningen (1993:1091) om assistansersittning. For budgetaret 2021 &r
beloppet 315 kronor per timme.* En vigledande princip ir att upp-
skrivningen av nivén pé beloppet ska samvariera med hur mycket det
i genomsnitt kostar for anordnarna att bedriva assistans under en
timme. Men bade modellen for att berdkna detta och underlaget till
berdkningarna har varierat 6ver tid.

51 kap. 11 § forsta stycket socialforsékringsbalken (SFB).

251 kap. 11 § andra stycket SFB.

3 Assistanskoll, www.assistanskoll.se, himtad den 6 december 2021.
45 § forordningen (1993:1091) om assistanserséttning.
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Flera utredningar och myndigheter, 4ven Inspektionen for social-
forsikringen (ISF), har redogjort for de problem som finns med att
anvénda en fixerad timschablon for att kompensera anordnare for
genomsnittliga kostnader och kostnadsokningar samtidigt som
kostnaderna per timme for att utféra assistansen kan variera mycket.’
Béde Forsakringskassan och en statlig utredning har foreslagit
differentierad prissittning.®

Det ér f& som har studerat eller uppméarksammat konsekvenserna

av att privata anordnare inte r tvingade att erbjuda sina tjanster till
brukare som har mer komplicerade behov. Just att dessa tvang inte
finns medfor en 6verhéngande risk att privata anordnare véljer bort
brukare som de uppskattar dr férenade med hogre kostnader. For att
se till att brukare med stora hjalpbehov trots det erbjuds assistans, s
ar kommunerna skyldiga att trida in som anordnare. Detta medfor en
uppenbar risk for att staten kommer att Gvervéltra allt storre kostnader
pa kommunerna om timschablonen inte foljer den kommunala
kostnadsutvecklingen. Detta kan ske sdvil genom att timschablonen
skrivs upp utan att kommunens kostnader tacks som att timschab-
lonen sitts sa lagt att farre privata aktorer finner det 16nsamt att delta
pa marknaden och att kommunen dé tvingas utfora personlig assistans
for en allt hogre andel av brukare.

Hur timschablonen berdknas och schablonens nivé kan dven ha
betydande externa effekter pa hur vil eller mindre vil arbetsmark-
naden for personliga assistenter fungerar, eftersom assistansmark-
naden &r konkurrensutsatt. Som timschablonen &r konstruerad i dag
kan den i sig fungera som ett tak for den 16nedkning en personlig
assistent kan forvénta sig efter flera ar i yrket eller med stigande
kompetens och utbildning.

ISF har fétt i uppdrag av regeringen att kartldgga och analysera
timschablonen inom assistansersittningen.” Den hér rapporten ar
ISF:s redovisning av detta uppdrag.

5 Se exempelvis SOU 2014:9, Férdindrad assistansersdttning — en 6versyn av
ersdttningssystemet samt ISF, Assistansmarknaden — Lénsamhet och konkurrensforhdllanden.
Rapport 2017:16.

¢ Forsikringskassan, Differentierad timschablon i lag (1993:389) om assistansersdittning. Svar
pa regeringsuppdrag. Dnr 62746-2009, 2009; SOU 2014:9.

7 Regleringsbrev for budgetéret 2021 avseende Inspektionen for socialforsékringen,
$2020/09516 (delvis), S2020/00479.
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1.1 Syfte och fragor

Syftet med regeringens uppdrag till ISF ar att kartldgga och analysera
timschablonen inom assistansersittningen, alltsa att ndrmare studera
prisséttningen av personlig assistans.

Detta omfattar att ’sammanstélla och analysera de underlag som ISF
beddmer &r relevanta for att dstadkomma en stabil och langsiktig
upprikning av schablonbeloppet.”®

ISF ska ddrmed granska de sitt finns for att prissitta den personliga
assistansen, analysera for- och nackdelarna med detta samt géra en
beddmning om hur regeringen kan gora detta pa ett samhalls-
ekonomiskt motiverbart sitt.

ISF bedomer att foljande frigor dr mojliga att besvara inom ramen for
uppdraget:

1. Hur tillforlitliga ar de aggregerade data dver uppskattade
kostnader som ligger till grund for berékningar av tim-
schablonen inom assistanserséttningen, och hur péverkar
den nuvarande prissittningen av den statligt finansierade
assistansersittningen de olika aktdrerna?

2. Hur paverkas assistansmarknadens aktorer av olika strategier
av uppskrivning av timschablonen, exempelvis for att skapa
forutsebarhet i timschablonen inom assistansersittningen?

3. Ar det méjligt att inom ramen for nuvarande system berikna
en langsiktig och stabil timschablon inom assistans-
ersittningen eller behdvs det fordandringar utanfor den
nuvarande prissittningsstrategin?

4. Finns det forutséttningar att angripa prisséttningsproblemet
frén ndgon annan vinkel &n genom att uppskatta den
genomsnittliga kostnadstackningen?

8 Regleringsbrev for budgetéret 2021 avseende Inspektionen for socialforsdkringen,
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1.2 Var avgransning av regeringens uppdrag
till Inspektionen for socialférsakringen

Syfte med uppdraget till ISF dr enligt regeringen att

forbéttra kunskapen om hur timschablonen anvénds och dka
forutsattningarna for en mer langsiktig och stabil uppriakning av
schablonen.’

Regeringen har konkretiserat uppdraget i tre punkter:!°

— Kartldgga hur anordnare av assistans anvénder timschablonen
for att tdcka I6nekostnader och andra kostnader.

— Kartldgga i vilken utstrickning anordnare av personlig
assistans anvinder subventionerade anstéllningar.

— Sammanstélla och analysera de underlag som ISF bedomer
ar relevanta for att astadkomma en stabil och langsiktig
upprékning av schablonbeloppet.

Utifran de data som finns tillgéngliga har vi inte haft nigon méjlighet
att utfora de tva forsta punkterna (se avsnitt 1.2.1).

1.2.1 Begransningar i mdjligheten att besvara
uppdragets fragor

Det finns begriansningar i hur vi kan besvara tva av de tre punkterna i
uppdraget. Begransningarna géller hur vi pa ett meningsfullt sétt kan
tolka de svar som vi skulle fa fran kartlaggningen av hur anordnare av
assistans anvénder timschablonen, timpriset p4 marknaden, for att
tdcka lonekostnader och andra kostnader, och vilken relevans svaren
dérmed skulle kunna ha for uppdragets centrala fraga.

I de svenska registren finns ingen data éver hur anordnare av
personlig assistans anvénder eller allokerar timschablonen,
exempelvis for hur mycket som gér till timlonekostnader och hur
mycket som gar till utbildningskostnader per timme. Det beror till
exempel pé att anordnarna och de personliga assistenterna kan vara
verksamma pé andra marknader, och att de da kan fa intdkter fran

% Socialdepartementets pressmeddelande, Nytt uppdrag till Inspektionen for socialforsikringen,
den 22 december 2020.
10 Regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende Inspektionen for socialforsikringen,

12
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andra kopare av tjdnster. Att utreda hur ett pris pa en av delmark-
naderna forhaller sig till ett visst beslut hos enskilda anordnare &r
minst lika komplicerat som att uttala sig om en specifik skatteintikt
finansierar ndgon sérskild del av den statliga politiken eller specifika
avbetalningar pa statsbudgeten. Foretag och organisationer fordelar
sina resurser pa det sitt som de uppfattar som bast, och det gar inte att
folja varifrdn medel som técker en specifik del av verksamheten
kommer, lika lite som det i statens eller en kommuns budget finns
oronmdrkta intékter for specifika politikomraden. ISF har i en tidigare
rapport belyst hur assistansersittningen i sin helhet har anvénts for att
finansiera olika kostnader for anordnarna.!!

Det finns inte heller négra registerdata 6ver exempelvis anordnarnas
utbildningsinsatser for enskilda anstillda. Detta innebar att &ven om
vi skulle kunna uppskatta exempelvis hur stor del av timschablonen
som gar till utbildning, sa &r det inte sékert att den utbildning som har
bedrivits har att gora med den personliga assistans som finansieras av
just schablonen. Den anstéllda kan helt enkelt ha genomgatt en
utbildning for att kunna utfora helt andra tjdnster at arbetsgivaren dn
personlig assistans.

Ett likartat problem infinner sig ndr det géller att bedoma i vilken
omfattning personlig assistans utfors av assistenter som samtidigt ar
subventionerade av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Det beror pa
att de data som finns inte kopplar ihop en specifikt utbetalad tim-
schablon med de direkta kostnader en anordnare har for sin person-
liga assistent.

Vi kan dérfor inte svara pa de tva forsta fragorna utan att gora starka
antaganden som inte gér att verifiera i registerdata pa ett tillfreds-
stillande och trovardigt sitt. Vi bedomer darfor att det inte ar
lampligt att presentera sddana resultat eftersom det riskerar att leda
till felaktiga slutsatser och i forlingningen riskera att leda till
felaktiga politiska beslut.

Men registerdata skulle kunna anvéndas till att genomfora en mer
fordjupad analys av assistansmarknadens olika aktorer, det vill sdga
anordnarna, de personliga assistenterna och brukarna. En sddan
kartlaggning och analys skulle inte heller ge ndgot entydigt svar pa
frdgorna i regeringsuppdraget. Men den skulle ddremot ge en mer

' ISF, Rapport 2017:16.
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djuplodande beskrivning av den assistansmarknad som finansieras
av timschablonen och marknadens villkor for de personliga
assistenterna.

Vi presenterar denna granskningsidé i bilaga 1: Kartldggning av
assistansmarknaden och arbetsmarknaden for personliga assistenter.

1.3 Genomfdrandet av analysen

Vi har genomfo6rt analysen genom att ga igenom och granska tidigare
framlagda forslag pd berdkningsmodeller av timschablonen. Vi har
ocksa bedomt tillforlitligheten i de data som ligger till grund for
besluten samt gatt igenom en redovisning av konsekvenserna for

de olika aktorerna av tva olika exempel pé upprékningar av tim-
schablonen.

Vi har dven analyserat de problem med att korrekt kunna bedéma
timlonekostnader genom inkomststatistiken samt de problem som
uppstar nér ett pris, som inte kan variera, ska representera en marknad
dér det finns spridning i produktionskostnader. Vi for dven en
diskussion kring publicerad forskning om hur anvdndandet av
befintliga registerdata med béttre precision skulle kunna utnyttjas

for att uppskatta kostnaderna for att bedriva personlig assistans for
enskilda brukare.

1.3.1 Avgransningar i analysen

ISF:s uppdrag 4r begransat till att analysera den nuvarande pris-
sdttningsstrategin for den statliga assistansersattningen, det vill
sdga timschablonen. Uppdraget géller att analysera hur anordnarna
anvander schablonen samt i vilken man den kan utformas for att,

i brett perspektiv, fa marknaden att fungera bittre.

Detta medfor att vi inte behandlar fragor som produktionsform,
regleringar eller styrning av marknaden och aktorer som inte har
nagon koppling till prisséttningen i denna rapport.

Vi bedomer att det inte heller ingér i uppdraget att besvara fragor
om assistanspolitikens omfattning, varken pa statlig niva eller pa
individuell nivd. Vi behandlar inte heller frdgor om

14
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assistanserséttningens storlek i den statliga budgeten, antal beviljade
brukare och deras beviljade timmar per vecka.

Detta medfor att begrepp som reglerar individens rétt till assistans-
ersittning ocksé faller utanfér denna rapport, exempelvis definitionen
av grundldggande behov, och Forsdkringskassans administration av
och beslut om personlig assistans.

1.4 Rapportens disposition

Kapitel 2 beskriver vad som ligger bakom att Sverige har personlig
assistans i allménhet och den statliga assistansersittningen i
synnerhet. Kapitlet beskriver 6vergripande den statliga kostnads-
utvecklingen och den roll som timschablonen har spelat i denna
utveckling.

Kapitel 3 beskriver svarigheterna med att anvinda aggregerade
genomsnittsdata som underlag for att ta fram en timschablon som pa
ett fungerande sétt beskriver de faktiska kostnader som anordnarna
har for att utfora personlig assistans. Kapitlet presenterar dven
konsekvenserna for marknadens aktorer utifran olika satt att skriva
upp timschablonen.

Kapitel 4 presenterar vara slutsatser av genomgangen. Vi diskuterar
dven mojligheter till att skapa en prisséttning pa assistansersattnings-
marknaden som kan minska de negativa samhéllsekonomiska
konsekvenserna av den nuvarande prissattningen, genom att anvinda
individbaserade registerdata och ett av forskare nyligen framtaget
modellforslag.

15






Utvecklingen av timschablonen inom assistansersattningen

2  Utvecklingen av timschablonen
inom assistansersattningen

Sverige och ménga andra lander har under de senaste 30 aren i allt
storre omfattning marknadsutsatt den vélfdrd som é&r finansierad av
det offentliga. Det dr nu vanligt med privata inslag av valfardstjanster
i exempelvis hélso- och sjukvarden, arbetsmarknadspolitiken och
utbildningspolitiken. Assistansmarknaden var en av de forsta
marknader i Sverige som konkurrensutsattes.

Detta kapitel beskriver assistansmarknadens uppkomst, dess
utveckling och hur regeringen har valt att organisera prissittningen
av de tjanster som utfors.

2.1 Konkurrensutsatt personlig assistans
skulle 6ka valfriheten for brukarna

For att skapa storre mojligheter till delaktighet for personer med
funktionsnedséttning med stora hjélpbehov foreslog regeringen i
borjan av 1990-talet en statligt finansierad assistanserséttning for de
personer som behdvde personlig assistans for sin dagliga livsforing
med i genomsnitt mer dn 20 timmar i veckan.'? Nir lagen (1993:389)
om assistansersittning kom var den och skolpolitiken de forsta
omréadena inom den svenska vélfarden dir riksdagen beslutade att
marknadskrafterna i hogre grad skulle fa verka.

Det 6vergripande syftet med reformen var att de som tar emot
assistansersittning, sa kallade brukare, skulle fa stor frihet och
stort ansvar nér det géller att vilja sina personliga assistenter och
assisternas arbetsgivare, sa kallade anordnare, samtidigt som det

12 Prop. 1992/93:159, om stdd och service till vissa funktionshindrade.

17



Utvecklingen av timschablonen inom assistansersattningen

offentliga skulle fortsétta att finansiera assistansen.'®> Lagen satte
inget tak for hur omfattande assistans som skulle kunna erbjudas for
att 6ka mojligheterna for &ven dem med mycket stora hjalpbehov och
for att brukare skulle kunna vilja bort institutionsboende.

Intentionen med reformen nér den sjosattes 1994 var att expandera
omsorgssektorn, for att personer med funktionsnedséttning skulle
kunna delta mer i samhillet. Expansionen skulle ske genom att skapa
en sé kallad valfrihetsmarknad av den del av omsorgssektorn som
tidigare hade utforts av det allménna. Brukaren skulle f en storre
valfrihet och kunna géra mer initierade val utifran sina specifika
behov, genom att lata privata anordnare konkurrera med de offentliga
anordnarna. Dessutom var tanken att marknadskrafterna — och den
konkurrens som uppstér av en valfrihetsmarknad — skulle generera en
hogre kvalitet, tillgéinglighet och ekonomisk effektivitet 4n vad den
offentliga produktionen hade lyckats uppna.'*

Valet av modell gar att koppla till nyliberalt tankegods fran 1960-talet
som avsag att stilla "konsumenten” i centrum for mdjligheterna att
vilja — just som i dven andra valfrihetsmodeller.'* Tanken dr att det
kommer att uppsta ett utbud av varor eller tjanster ndr konsumenterna
fér resurser att efterfrdga en vara eller en tjénst.

Detta har kraftigt decentraliserat beslutsrétten nér det géiller personlig
assistans — 1 realiteten upphandlar brukaren tjénsten &t staten. Det
innebdr ocksa att staten i stor omfattning har delegerat och fransagt
sig ansvaret fOr att reglera och kontrollera marknaden for att
upprétthélla kvaliteten 1 den personliga assistansen, sa kallad
responsibilisering.!® Processen dir ansvaret dverfors frén staten till
individen antas i teorin ske genom den enskilda personens rationella
val av anordnare av personlig assistans, och att detta ar en jamlik
overenskommelse mellan dessa parter och att brukaren har fullstédndig
information om vilka anordnare som hen kan vilja. Marknaden syftar
darfor till att konkurrera i kvalitet och inte i pris.!”

13 Prop. 1992/93:159, s. 2 och 44.

4 SOU 1991:46, Handikapp, vilfiird, réttvisa, s 25-26 och 111-113.

15 Friedman M., Capitalism and freedom. University of Chicago Press, 1962.

16 Bankel R., Responibilisering — En studie av assistanssektorns kvasimarknad.
Foretagsekonomiska Institutionen, Handelshogskolan vid Géteborgs universitet, 2021.

17 Se exempelvis Le Grand J. och Bartlett W., Quasi-markets and social policy: The way
forward? Quasi-markets and social policy. Redaktor: Le Grand J. och Bartlett W, Palgrave
Macmillan, 1993, s. 202-220.
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Tanken ar att det ska finnas utrymme for privata aktorer att etablera
sig pd marknaden sa att brukaren har alternativ att vilja mellan.
Diirfor finns det fi formella hinder for de privata anordnarna.'® Det
finns fortfarande viss overgripande statlig kontroll av anordnarna
och de personliga assistenterna, men den 6vergripande uppgiften for
staten 4r att se till att prissittningen fungerar sa att det uppstér en
marknadssituation dér brukarna kan vélja en anordnare samt att detta
ska gélla alla brukare som far assistanserséttning.

2.2 Assistansersattningen har expanderat

Mellan 1996 och 2017 har kostnaderna for den statligt finansierade
personliga assistansen i nominella termer 6kat frén néstan 4,2
miljarder kronor till 24,9 miljarder kronor. Det motsvarar en 6kning
fran 0,6 till 2,6 procent av statsbudgeten. Under de senaste aren har
kostnaderna sjunkit nagot. Ar 2019 var den statliga kostnaden niistan
24,2 miljarder kronor. Men det motsvarar fortfarande cirka 2,6
procent av statsbudgeten.'”

Aven om timschablonens utveckling bidragit till kostnadsutveckling-
en for den personliga assistansen sa kan de storsta kostnadsokning-
arna forklaras av att kvantiteten beslutad assistansersittning har okat.
Antalet ersittningstagare 6kade mellan 1994 och 2011 med i genom-
snitt 720 personer varje ar. Dérefter har nettoantalet personer som far
erséttning inte 6kat fram till 2016. Efter 2016 har antalet brukare
minskat med i genomsnitt 500 personer arligen. Ar 1994 fick 6 141
personer assistansersattning och 13 867 personer 2020. Av de som
har beviljats assistanserséttning ar ungefér 45 procent kvinnor och

55 procent mén.*°

Att statens kostnader for assistansersittning har 6kat — trots att antalet
brukare som har beviljats ersittningen har legat still eller till och med
minskat de senaste tio dren — beror till storsta delen pa att antalet
beviljade timmar per brukare har 6kat kraftigt. Mellan 1994 och 2020
har det genomsnittliga antalet timmar per vecka 6kat med i genom-
snitt 2,8 timmar &rligen. Ar 1994 var antalet beviljade timmar 66,9

'8 Forsell A. och Norén L, Kunden i Kundvalsmodellen, Scandinavian Journal of Public
Administration, Vol. 16, nr 2, 2013.

19 Prop. 2021/22:1, Budgetpropositionen for 2022; Egna berikningar.

2 Forsikringskassans webbplats: www.forsakringskassan.se, himtad den 16 november 2021.
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per brukare och vecka och under 2020 var det 130 timmar per brukare
och vecka.?!

2.3 Prissattningen har lett till att kostnader
allt mer 6vervaltras till kommunerna fran
staten

Schablonbeloppet i assistanserséttningen faststélls av regeringen och
beloppet per timme framgér av 5 § férordningen (1993:1091) om
assistansersattning. Prissédttningen var fram till 1997 knuten till de
faktiska kostnaderna for den utforda personliga assistansen.
Timerséttningen var alltsé dé i viss grad anpassad till att brukares
hjélpbehov varierar stdd och att variationen i behoven inte bara
paverkar antalet timmar av personlig assistans utan dven till att
hjélpbehoven som ska tillgodoses &r olika och innebér olika stora
kostnader. Den erséttning som privata aktorer pd marknaden da
erbjods for att bedriva personlig assistans var dérfor lika som de
kostnader den kommunala sektorn hade for att bedriva motsvarande
tjénst.”

Kostnadsredovisningen och ddrmed kopplingen till det faktiska
innehallet i tjinsten personlig assistans togs bort 1997 da detta anségs
vara administrativt betungande for savél anordnare och personliga
assistenter som for Forsikringskassan, kommuner och brukare. ** For
att minska den administrativa bordan inforde regeringen i stéllet en
generell timschablon. Tanken var att schablonen skulle motsvara de
kommunala kostnaderna for att utféra den personliga assistansen.

For att i viss grad kompensera for att vissa brukare har sérskilda
behov som medfor hogre kostnader dn vad den genomsnittliga
brukaren har, kompletterades timschablonen med en mojlighet att fa
hogre ersittning én schablonen. Men erséttningen fr inte dverstiga
schablonbeloppet med mer dn 12 procent.

Den timschablon som regeringen inforde 1997 skulle vara enhetlig
for alla assistansanordnare. En av utgangspunkterna for nivan pa
schablonen var att den skulle motsvara ett vardbitrades

2! Forsikringskassans webbplats: www.forsakringskassan.se, himtad den 16 november 2021.
22.80U 2018:88, Oversyn av insatser enligt LSS, s. 462.
2 S0U 1995:126, Kostnader for den statliga assistansersdttningen, s. 70.
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genomsnittslon, inklusive semestertilligg och sociala avgifter. Ett
problem med denna prisséttning ar att det inte finns nagra individdata
pa timlon for privatanstillda i de offentliga registren. Ett annat
problem &r att det kan vara svért att férutse 16neutvecklingen och géra
korrekta jaimforelser av 16nekostnadsutvecklingen mellan privat och
kommunal sektor.

I kapitel 3 gar vi igenom den kritik som kan riktas gentemot anvén-
dandet av aggregerade data och starka antaganden for att uppskatta
olika anordnares kostnader och ligga till grund for hur timschablonen
berédknas. Trots denna kritik anvander vi nedan, for att dskadliggora
utvecklingen, uppskattade timlonekostnader under vissa antaganden
1 syfte att beskriva de 6vergripande trenderna pé assistansmarknaden.

Den prisséttning som har skett av timschablonen sedan 2008 stimmer
endast i lag grad dverens med lonekostnadsutvecklingen for varje ar
(figur 2.1). De arliga hojningarna av timschablonen foljer alltsa inte
den genomsnittliga timlonekostnadsutveckling hos anordnarna, vilket
har forsdmrat forutsittningarna for anordnarna att pa kort och
medelléng sikt planera sin verksamhet. Samvariationen mellan den
arliga 6kningen av timschablonen och utfallet i timlonekostnader ér
lag. For privat sektor dr samvariationen 0,08, vilket i stort sett visar
att det inte finns ndgot samband alls mellan den beslutade timschab-
lonen och uppskattade timlonekostnaderna i privat sektor.

Men nér vi ser pa utvecklingen pé langre sikt motsvarar timschab-
lonen relativt vl utvecklingen av timlonekostnader i den privata
sektorn. Sedan 2008 har timschablonbeloppet dkat med néstan 30
procent, samtidigt som 16nekostnaderna i den privata sektorn har 6kat
med 26 procent.

For kommunal sektor dr samvariationen nagot hogre, 0,55. Det kan
tyda pd att det finns ett visst samband mellan utvecklingen av 16ne-
kostnader och upprikningen av timschablonen. Men kommunernas
l6nekostnader for omsorg har samtidigt stigit med 37 procent, vilket
visar att kommunerna i allt ldgre grad kompenseras for personlig
assistans till brukare.
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Figur 2. 1 Arlig uppskrivning av timschablonen och
timlonekostnadsfordndring, per sektor

5%
4%

3%

2%
N ‘ ‘ | |

2009 2010 2011 2012 2('13 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

X

-1%

Timschablon M Privatanstallda Kommunanstallda

Kdlla: Assistanskoll.se och Statistikmyndigheten SCB, Lonestrukturstatistik samt
Lonekostnadsindex for arbetare i privat sektor. Faktiskt 16neutfall inklusive sociala avgifter,
forsakringar, ersittning for obekvam arbetstid (OB), samt antagna overheadkostnader.

Kostnadsutvecklingen péaverkas inte enbart av individuella 16ne-
okningar pé arbetsmarknaden for personliga assistenter. Under 2013
omdefinierades en méngd anordnare till att rdknas som privata
arbetsgivare.?* Nedgéngen i timkostnader for sektorn under 2013 kan
ddarmed forklaras av att de personliga assistenter som omdefinierats
till privatanstéllda i genomsnitt hade nagot lagre timloner.

Over tid har allt storre kostnader dverviltrats frin staten till kommun-
erna (figur 2.2). Detta sker nér timschablonen inom assistans-
ersédttningen inte har skrivits upp lika mycket som lonekostnaderna
inom den kommunala sektorn har dkat.

Kommunerna har under hela perioden haft hdgre timlonekostnader
an vad timschablonen har kompenserat, utifrén de antaganden vi har
gjort for att berdkna den totala timlonekostnaden. Skillnaden var
relativt konstant fram till 2014, men darefter minskade uppskriv-
ningarna av schablonen. Det har lett till att skillnaderna har 6kat och

24 Promemoria, Personlig assistans — En analys av en kvasimarknad och dess brottslighet,
S2018/00301/FST.
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kommunerna far en allt mindre del av sina kostnader ersatta av
timschablonen.

Figur 2.2 Timschablon inom assistanserséttningen i relation till
timlonekostnad, per sektor
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Kalla: Statistikmyndigheten SCB, Lonestrukturstatistik samt Loneindex for arbetare i privat

sektor (Basar 2008). Faktiskt 16nekostnadsutfall. Kompletterat med semesterkostnader och
genomsnittliga gemensamma administrativa kostnader (20 procent).
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3 Konsekvenser av olika strategier
och underlag fér berakning av
timschablonen

Det finns i praktiken ett oéndligt antal olika strategier, underlag eller
index som kan anvindas for att berdkna en timschablon. Vilka
16sningar som &n viljs, som dr kombinationer av likartade matt,
underlag och viktningar, kommer de att ge fordelar for vissa aktorer
samtidigt som nackdelar uppstér for andra aktorer, utan att det gér

att samhéllsekonomiskt kunna uttala sig om vad som é&r en effektiv
avvagning. For att kunna gora detta krévs att prissattningen ska kunna
samvariera med kostnaderna for att utfora personlig assistans.

Vi anser énda att det kan finnas en mojlighet att effektivisera
marknaden genom att forsoka skatta kostnaderna for den utforda
personliga assistansen genom att utnyttja individdata. Individdata
skulle behalla den variation i underlaget som &r nddvindig for att
gora det mojligt att skatta brukarkollektivets kostnadsfunktion och
ddarmed kunna sétta priser som ar anpassade efter brukarnas behov.
Men regeringens uppdrag at ISF har varit alltfor begrénsat for att vi
ska kunna presentera och redogdra for en sddan modell.

Nedan redovisar vi i stéllet en enklare genomgéng av tillforlitligheten
och potentiella felkéllor i de data som normalt anvénds som underlag
for anordnarnas kostnader for att utfora personlig assistans. Vi gér
ocksé igenom tillforlitligheten 1 de aggregerade data som anvénds

for att uppskatta kostnaderna for att bedriva personlig assistans. Vi
beskriver dessutom tva exempel pé upprikningsstrategier och vilka
effekter for assistansmarknadens aktorer och arbetsmarknaden for
personliga assistenter vi forvéntar oss av strategierna.
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3.1 En timschablon fangar inte in brukarnas
olika behov

Timschablonen &r ett mer eller mindre empiriskt underbyggt belopp
baserat pa antaganden. Ett 6vergripande problem for att prissétta
timschablonen inom assistansersittningen &r att schablonen ar ténkt
att kompensera anordnare for de relativt olika timkostnader som
kommer av att utfora personlig assistans till brukarkollektivet. Det
beror pé att olika brukare har olika omsorgsbehov inom ramen for
den personliga assistansen.

Schablonen forsoker att i ett belopp fanga in den variation av
kostnader som kan komma av att vissa brukare har fler eller
allvarligare somatiska och kognitiva funktionsnedséttningar dn
genomsnittet. Olika brukare kan darfér behova olika miniminivéaer
nar det giller den utbildning, kompetens och erfarenhet som den
personliga assistenten maste ha.

Vidare finns det problem med hur de data som ska ligga till grund for
prissittningen genereras och ddrmed ska tolkas for att ge en rétt-
visande bild av de faktiska kostnaderna och kostnadsutvecklingen.

Det finns uppenbara svarigheter med att jimfora personalkostnader
mellan den privata sektorn och den kommunala sektorn. Uppenbara
felkallor &r att tjinsten helt eller delvis kan vara utford av en
underleverantor till en anordnare men att ersattningen betalas till
anordnaren. Det finns darfor en viss risk att de redovisade personal-
l6nekostnaderna inte omfattar de personliga assistenter som har utfort
det faktiska arbetet. Detta géller &ven for den kommunala sektorn. En
del kommuner har som anordnare valt att upphandla tjénsten fran
privata bolag. Det finns ddrmed en viss risk i att knyta hur tim-
schablonen vixer till vissa index som speglar kostnaderna pé
aggregerad niva.

Timschablonen kan dven i sig leda till en negativ spiral i prissétt-
ningen. En fast timschablon innebér for de privatanstéllda personliga
assistenterna att det finns ett implicit 16netak. For att en personlig
assistent ska kunna gora en individuell l6nekarridr finns det da fa
andra alternativ &n att [imna arbetsmarknaden for personliga
assistenter. Det &r darfor mojligt att den skillnad i 6kningstakt av
timlonekostnader som finns mellan kommunal och privat sektor dven
drivs pé av att erfarna och, for gruppen, hdgavlonade personliga
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assistenter lamnar yrket. De gor detta nér de nér eller ndrmar sig
l6netaket och ersitts av mindre erfarna assistenter med lagre
loneansprak.

Det ovan sagda héller nere kostnaderna eftersom omséttningen av
personliga assistenter ir hog.?

3.2 Fordelar och nackdelar med olika
alternativa I6sningar fér berakning av
timschablonen

Det finns alltsa ingen optimal samhéllsekonomisk 18sning pé pris-
sdttningen av timschablonen inom assistansersittningen med den
nuvarande utformningen (avsnitt 3.1). For att illustrera detta redovisar
vi tva ytterst forenklade exempel pé konsekvenserna av olika
strategier for att koppla timschablonen till olika utvecklingar pa
assistansmarkanden och arbetsmarknaden for personliga assistenter.
Béda exemplen &r ytterlighetsexempel, men syftar till att illustrera att
vilken 16sning som dn véljs som &r kombinationer av olika likartade
matt, underlag och viktningar kommer att ge bade fordelar och
nackdelar for aktorerna pa assistansmarknaden och for arbets-
marknaden for personliga assistenter.

Vi har berdknat anordnarnas totala Ionekostnader per timme.
Eftersom den personliga assistansen dr en personalintensiv
verksamhet &ér 16nekostnaderna de storsta kostnaderna for bade
privata och kommunala anordnare. Dérfor anvénder vi dem i véra
exempel for att sa gott det gar representera de faktiska kostnaderna
som anordnarna har for att bedriva personlig assistans. Lasaren bor
vara observant pd att berdkningarna baseras pa vissa antaganden,
vilket gor att enskilda uppskattningar inte &r sirskilt tillforlitliga. Men
eftersom vi har tillgéng till observationer &ver tid, dr de trender som
vi presenterar relativt tillforlitliga for att beskriva utvecklingen.

%5 Statistikmyndigheten SCB: registerbaserad arbetsmarknadsstatistik (RAMS), registerbaserad
aktivitetsstatistik (RAKS) och yrkesregistret. Himtad den 15 november 2021.
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3.2.1 Timschablon kopplad till vinsttak p@ utvecklingen
av lénekostnader for personlig assistans utférd
av privat anordnare

En grundlaggande idé bakom att marknadsutsétta valfardstjanster i
allménhet och assistansreformen i synnerhet var att 6ka valfriheten
och att de privata anordnarna skulle kunna erbjuda en hogre grad av
triffsikerhet och effektivitet.?® En forutsittning for att privata
anordnare, dtminstone vinstmaximerande aktorer, ska gé in pa
assistansmarknaden &r att de kan gora vinster. Eftersom det finns
olika sétt att berdkna eller simulera vinster har vi anvént en tankt
genomsnittlig vinstmarginal pa 20 procent i relation till de privata
anordnarnas berdknade timlonekostnader for att kunna studera vad
som skulle ske. Vinstmarginalen &r endast att betrakta som ett rakne-
exempel.

Om timschablonen pa detta sétt hade knutits till timlonekostnaden for
de privata anordnarna sa skulle den kommunala sektorn i ett inled-
ningsskede av den studerade perioden haft nettointikter av den
personliga assistansen (figur 3.1). Skillnaderna i kostnadsutveckling
mellan sektorerna forklaras i viss grad av att den privata och den
kommunala sektorn har olika omséttningstakt av personliga assist-
enter. Skillnaderna beror ocksé pé att timschablonen har skrivits upp i
lagre takt de senare &ren. Det visar att denna modell dver tid leder till
att staten overviltrar betydande kostnader p& den kommunala sektorn.

2 Friedman M., Capitalism and freedom. University of Chicago Press.
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Figur 3.1 Timkostnadsutveckling fér kommunen vid
vinstberdknad timschablon
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Kdlla: Statistikmyndigheten SCB, Lonestrukturstatistik samt Loneindex for arbetare i privat
sektor (basar 2008). Faktiskt lonekostnadsutfall. Kompletterat med semesterkostnader och
genomsnittliga gemensamma administrativa kostnader (20 procent).

Men l6sningen att férsoka knyta timschablonen till den genom-
snittliga 16nekostnadsutvecklingen inom privat utford personlig
assistans leder till att marknaden i stora delar inte fungerar optimalt.
Det finns drivkrafter for de privata anordnarna att hélla nere
16neutvecklingen, eftersom en stor del av dem har som mal att géra
vinst och dessa vinster kan primért genereras genom att minimera
kostnaderna nér priset ér fixt. Dessa anordnare forsoker alltsd uppna
en situation dér 16nekostnaderna understiger de genomsnittliga
kostnaderna pa assistansmarknaden.

Ett sétt att gora detta dr att kontinuerligt ersétta mer vilavlonade
personliga assistenter med nyanstillda assistenter (se dven avsnitt
3.1). Fordndringarna i sammanséttningen av kollektivet nér det géller
personliga assistenter haller dé tillbaka de genomsnittliga timlone-
kostnaderna for att maximera vinsten. Dessa 1agt satta timlonekost-
nader ligger sedan delvis till grund for regeringens beslut om nivan pa
timschablonen inom assistansersittningen infor nésta verksamhetsar.
Detta riskerar att &n mer forstérka drivkrafterna for anordnare att
uppréatthalla en hog omséttning av personal.

29



Konsekvenser av olika strategier och underlag for berékning av timschablonen

I férlingningen har marknaden ingen langsiktigt héllbar jamvikt, utan
skapar kontinuerligt allt starkare drivkrafter for anordnarna att for-
samra villkoren for de anstillda eller pa andra sitt minimera kostnad-
erna. Foljden kan da bli att marknadsforhallandena i allt hogre grad
premierar kortsiktiga anordnare, pa bekostnad av mer langsiktiga och
seridsa anordnare.

3.2.2 Timschablon kopplad till utvecklingen av
I6nekostnader fér personlig assistans utférd av
kommunal anordnare

Man kan argumentera for att koppla timschablonen till de genom-
snittliga kommunala timlonekostnaderna. En sddan argumentation
grundar sig i det grundléggande mélet for funktionshinderspolitiken
om att oka valfriheten for brukaren nér det géller att vélja sina egna
personliga assistenter eller den anordnare som anstéller dessa
assistenter.

Timlonekostnaderna for den personliga assistansen dr betydligt hdgre
och kostnadsokningarna snabbare inom den kommunala sektorn &n
inom den privata sektorn (figur 3.2). Samtidigt minskar inslaget av
overviltring av kostnader pd kommunerna och urholkar inte mojlig-
heterna for de privata anordnarna som &r idéburna att fa sina
kostnader tackta. En ndrmare koppling till de kommunala timl6ne-
kostnaderna skulle samtidigt medfora att det implicita lonetak som
timschablonen skapar for privatanstéllda personliga assistenter skulle
folja 16neutvecklingen for kommunalt anstéllda assistenter. Det skulle
ddarmed 6ka mgjligheterna for personliga assistenter att stanna langre
och gora en lonekarridr inom yrket.

Men det finns ocksa en nackdel med att knyta timschablonen inom
assistanserséttningen till utvecklingen av de kommunala kostnaderna
(figur 3.3). Om timschablonen sedan 2008 skulle ha knutits till den
kommunala l6nekostnadsutvecklingen skulle den ha drivit upp de
statliga kostnaderna for assistanserséttningen med néstan 10 procent,
allt annat lika. Det beror pé att alla anordnare ersitts med detta
belopp. Med mélet att prissétta timschablonen for att minimera
overviltringen av kostnader pad den kommunala sektorn visar véra
nagot forenklade berdkningar att de statliga utgifterna for assistans-
ersittningen under 2020 skulle ha varit ndrmare 26 miljarder kronor
i stéllet for 23,5 miljarder.
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Figur 3.2 Kostnad for staten om timschablonen hade foljt
timlonekostnadsutvecklingen i den kommunala sektorn
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Anm.: Staplarna visar skillnaden mellan den nuvarande timschablonen och hur timschablonen
skulle ha utvecklats om utvecklingen i stillet varit knuten till timlonekostnaden for kommunalt
anstillda personliga assistenter. Den prickade linjen visar hur stor 6kning av timschablonen och
dérmed statens kostnader som skulle krédvas for att inte fordndra overvéltringen av kostnader pa
kommunerna.

Kiilla: Statistikmyndigheten SCB, Lonestrukturstatistik samt Loneindex for arbetare i privat
sektor (basar 2008). Faktiskt lonekostnadsutfall. Kompletterat med semesterkostnader och
genomsnittliga gemensamma administrativa kostnader (20 procent).

En sadan ytterlighetsprissittning skulle samtidigt skapa stora dver-
vinster for de anordnare som utfor personlig assistans till brukare som
inte behover lika mycket innehall i tjinsten. Vid kommunal kostnads-
tackning skulle timschablonen for 2021 motsvara nidrmare 350
kronor. Vinsten per timme skulle da kunna bli 175 kronor (100
procent) om vi rdknar med att timlonekostnaden for kollektivavtalade
ingéngsloner for privat anstdllda personliga assistenter.”” Med
nuvarande genomsnittligt antal timmar per brukare skulle vinsten
motsvara drygt 20 000 kronor i nettointikt per brukare och vecka om
de personliga assistenterna ar nyanstillda. Denna typ av Overvinster
skulle med stor sannolikhet locka mindre seriosa anordnare till
assistansmarknaden.

27 Kollektivavtal mellan Fackforbundet Kommunal och Fremia 2020.
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4 Slutsatser och diskussion

Denna rapport beskriver de problem som finns med att pa ett réttvist
och samhillsekonomiskt effektivt prissétta de assistanstjénster som
staten finansierar sa att malen med funktionshinderspolitiken kan
uppnés.?®

En fOrutsittning for var analys har varit att den ldsning som vi soker
— for att l&ngsiktigt och stabilt kunna skriva upp timschablonen inom
assistansersittningen — inte samtidigt ska skapa negativa konsekvens-
er for aktérerna pa assistansmarknaden eller for de personliga
assistenterna.

Assistansmarknaden &r, vad som i nationalekonomiska termer kallas
en kvasimarknad, men som i politiska termer brukar beskrivas som
en valfrihetsreform eller en valfrihetsmarknad. Liberaliseringen av
assistansmarknaden genomfordes for att privata leverantdrer av
omsorgstjanster skulle kunna konkurrera. Tanken var att dessa
anordnare pé sa sétt skulle effektivisera tjansterna och dka valfriheten
for de personer — brukare — som har beviljats assistanserséttning. Men
efterfragesidan pa marknaden 4r rigid och priset for tjansten, tim-
schablonen, sétts av staten. Darfor kan anordnarna inte konkurrera
med priset for att attrahera brukare. Som marknaden idag ar
konstruerad kan anordnarna i stillet enbart konkurrera med kvaliteten
pa de tjénster som de erbjuder. Kvalitetskonkurrensen och brukarnas
hoga grad av sjdlvbestimmande ska pa sa sitt att leda till en personlig
assistans som &r anpassad till och stimmer 6verens med brukarens
individuella behov.

Men de flesta kvasimarknader har vissa grundldggande problem som
inte finns pé en fti eller ideal marknad. I fallet med assistans-
marknaden dr det forsta och mest omfattande problemet att priset &r

28 Prop. 2016/17:188, Nationellt mdl och inriktning for funktionshinderspolitiken, s. 22.
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fast, trots att kostnaderna for att utfora den personliga assistansen kan
variera mycket. Marknadskonstruktionen medfor dven att privata
anordnare kan vilja bort de brukare som de anser ar for kostsamma

i relation till nivan pa timschablonen inom assistansersittningen.

For att undvika att brukare som viljs bort star helt utan personlig
assistans har staten bestdmt att kommunerna ar skyldiga att trida in
som anordnare i dessa fall. Men eftersom statliga ersittningen per
timme &r bestdmd, innebér detta att ett sddant system riskerar att
medfora att den kommunala sektorn gor underskott. Det géller framst
om timschablonen ar for 14gt satt och det ar stor spridning bland
brukarna nir det géller behov av erfarenhet, kompetens, utbildning
eller andra faktorer hos de personliga assistenterna, som hojer
kostnaderna.

Om nivén pa timschablonen ér satt sa att den inte ticker kostnaderna
for den personliga assistans som kommunerna utfor eller om
uppskrivningen av timschablonen sker for 1dngsamt kommer staten
successivt att overviltra allt storre kostnader pA kommunerna. De
privata anordnarnas mojligheter att vélja bort brukare medfor darfor
att de kan gora vinster pa bekostnad av den kommunala ekonomin
och i férlingningen pé bekostnad av de kommunala skattebetalarna.?

4.1 Prissattningen for personlig assistans
utgor i sig ett samhallsekonomiskt
problem

Att nivan pa timschablonen sétts korrekt dr en forutsittning for att
marknaden for personlig assistans ska fungera s& optimalt som
mdjligt. Men sittet att berdkna denna niva har flera underliggande
problem.

Det forsta problemet dr hur de data som anvands direkt eller indirekt
for att sdtta priset pa timschablonen genereras. Det gor att det i sin tur
dven dr osidkert hur dessa data ska tolkas for att ge en réttvisande bild
av den reella kostnaden och kostnadsutvecklingen for tjdnsten
personlig assistans. I manga delar finns uppenbara svarigheter med
att jimfora exempelvis personallonekostnader per timme mellan den

2 Chernew M., m.fl., 4 Proposal to Cap Provider Prices and Price Growth in the Commercial
Health-Care Market. Department of Health Care Policy, Harvard Medical School, 2020.
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privata och den kommunala sektorn. Uppenbara felkillor r att den
personliga assistans som har utforts helt eller delvis kan vara utférd
av en underleverantor, trots att erséttningen tillfaller en anordnare.
Det finns dérfor en risk att de redovisade personallonekostnaderna
per sektor inte omfattar de personliga assistenter som har utfort det
faktiska arbetet. Detta giller dven for de kommuner som upphandlar
underleverantorer. Liknande problem uppstar nér det géller
personliga assistenter som endast arbetar tillfalligt i Sverige och
som betalar skatt i ett annat EES-land. Beroende pa 16neldget hos
underleverantdrerna eller de utlandsboende kan detta leda till att de
genomsnittliga kostnaderna pé aggregerad niva blir mer eller mindre
missvisande.

Det andra problemet &r att jaimforelserna av kostnadsutvecklingen
mellan privata och kommunala anordnare haltar pa grund av
skillnader i omsittningen av personliga assistenter. En fast tim-
schablon innebér att de privatanstillda personliga assistenterna har
ett implicit 16netak — en brytpunkt nér de inte langre ar ekonomiskt
l6nsamma for sina arbetsgivare. For att en personlig assistent ska
kunna gora en individuell 16nekarriér finns da fa andra alternativ &n
att lamna arbetsmarknaden for personliga assistenter. Modellen med
timschablon leder till att en personlig assistent med mer altruistiska
eller personliga motiv dver tid far acceptera att 16nen stagnerar.

Pé en konkurrensutsatt marknad 6verlever inte de arbetsgivare som
betalar ut hogre timloner dn de har kostnadstdckning for. En vinnande
strategi for anordnare med vinstintresse ér dirfor att ha en hogre
andel personliga assistenter med relativt ldga 16ner och en ldgre andel
med relativt hoga 16ner. Detta medfor att de berdknade timlonekost-
naderna for de privata anordnarna i stor omfattning snarare styrs av
att de tjénar pa att ha en hog omséttning av personal. Detta omsitt-
ningstryck har delvis skapats av den statliga prisséttningsstrategin.

Vi anser dérfor att det &r tveksamt att anvénda utvecklingen av
timlonekostnader for privata anordnare som underlag vid berdkningar
av timschablonen inom assistansersattningen. Det beror pé att det kan
forstarka drivkrafterna for erfarna och, for gruppen, hgavlonade
personliga assistenter att limna yrket nir de nar lonetaket och att
ersitta dem med mindre erfarna assistenter med légre 16neansprak.
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4.2 Med bara ett pris pa assistanstjansterna
ar prissattningen politik, inte empiri

Oavsett vilken strategi som anvinds for att uppna en langsiktig och
stabil upprakning av timschablonen uppstér problem. Brukarnas
valfrihet 6kar om timschablonen sitts hogt och med en hog upp-
skrivningstakt. Det minskar ocksa statens overviltring av kostnader
pa kommunerna och urholkar inte de idéburna anordnarnas mojlig-
heter till kostnadstdckning. Det hojer dven det implicita 16netak som
timschablonen skapar for de privatanstéllda personliga assistenterna
och okar ddrmed mojligheterna for assistenter att gora en lonekarriar
och stanna léngre inom yrket.

Men samtidigt riskerar timschablonen att 6ka de statliga utgifterna
for assistansersittningen. Da riskerar effektivitetsvinsterna av
konkurrensutséttningen av tjansterna att inte komma staten till del.
Samtidigt ger det mojlighet for anordnarna att gora stora dvervinster,
sé kallad cream skimming. Det géller de anordnare som erbjuder sina
personliga assistenter simre villkor for att assistansen ska kunna
utforas med 1ag timkostnad. Stora 6vervinster riskerar i sin tur att
attrahera mindre seridsa foretag att etablera sig pé assistans-
marknaden.

Risken for 6vervinster pa assistansmarknaden minskar déremot

om timschablonen sétts lagt och med en lag uppskrivningstakt.
Timschablonen blir dé inte kostnadsdrivande for statsbudgeten och
effektivitetsvinsterna kan komma det offentliga till del. Men med
lagre Ionsamhet kommer férre privata anordnare att erbjuda sina
tjanster. Det kan ocksa bli svarare att rekrytera och behalla personliga
assistenter. I forldngningen riskerar detta leda till att den brukare som
har stort behov av erfarna och kompetenta assistenter far mindre
valfrihet. Allt annat lika leder det dven till att det kommunala
atagandet maste Oka och att allt storre kostnader dverviltras fran
staten pd kommunerna. Det implicita l16netak som timschablonen
utgor pa assistentmarknaden sénks och de personliga assistenternas
villkor forsémras.

Vi bedomer att det inte finns ndgon samhéllsekonomiskt optimal
16sning mellan dessa tva ytteralternativ om man inte accepterar en
variation i prissédttningen. Detta géller oavsett vilka underlag som
anvinds. VAar analys visar att det kommer uppsta situationer dér
nagon eller nagra av aktorerna pé assistansmarknaden far en béttre
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situation pa bekostnad av andra, oavsett vilken niva pa timschablonen
som viljs eller hur snabbt den ska skrivas upp. En myndighet varken
kan eller bor vdga dessa intressen mot varandra, eftersom det &r en
politisk och vérderingsladdad fraga dér det inte gér att motivera
avvagningen utifrdn samhéllsekonomiska motiv.

4.3 Battre att knyta kostnaderna till individen

Med utgéngspunkt i nyligen publicerad forskning bedémer vi att det
finns goda mojligheter att sdtta priset utan att koppla timschablonen
till uppskattade genomsnittliga kostnader for anordnarna. Vi anser att
regeringen dé kan utnyttja befintliga registerdata, exempelvis om
brukarnas egenskaper och de personliga assistenternas arbets-
marknad. Det skulle kunna ge en prisséttning av tjinsterna som mer
korrekt representerar varje brukares behov och didrmed kostnader for
den personliga assistansen. Det finns pa s sédtt mojligheter att sétta
priser pa assistanstjénsterna som i stdrre omfattning tar hinsyn till
brukarens behov och ddarmed visar den faktiska efterfrdgan pa kvalitet
i den tjdnst som ska utforas.

Detta forutsitter att marknaden 6ppnas upp for en mer differentierad
prissittning for tjdnsterna med ett flertal priser som baseras pa
detaljerad kunskap om brukarnas forutséttningar och behov.

Under hosten 2021 har en grupp forskare publicerat en vetenskaplig
artikel som redogdr for en matematisk 16sning, och dédrmed en
potentiell statistisk modell, for en mer optimal prisséttning av tjanster
som rr personlig assistans.>

Kortfattat syftar modellen till att infora priser som béttre representerar
och speglar den variation av omsorgsbehov som finns i brukar-
kollektivet. Modellen gor det genom att ta hansyn till att olika
brukare kan ha olika behov av personlig assistans.

Den presenterade modellen i sig kommer inte att 6ka de statliga
utgifterna. De totala anslagna medlen for assistanserséttningen
kommer dven i fortséttningen att vara en fraga om politiska
prioriteringar, férhandlingar och avgdranden. Déremot kan priserna
bli frikopplade frén politiska beslut, till skillnad fran i dag. Modellen

3% Andersson T., m.fl., Multiple Pricing for Health Care Services. Working Paper 2021:14.
Nationalekonomiska institutionen, Lunds universitet, 2021.
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syftar ocksa till att minimera overvéltringen av kostnader fran staten
pa kommunerna.

For anordnarna kan den foreslagna modellen sénka de hoga vinster
som de i dag kan ta ut for personlig assistans till brukare med mindre
hjilpbehov, det vill sdga brukare med laga kostnader. Fler prisnivaer
ger 4 andra sidan storre forutsittningar for anordnarna att konkurrera
om och erbjuda personlig assistans till en hogre andel brukare 4n i
dag, sprida sina risker 6ver fler marknadssegment och dirmed behalla
kompetent och erfaren personal.

En fordel med den presenterade modellen &r att den visar pa hur
regeringen mer effektivt kan prissétta tjinsterna inom den personliga
assistansen. Modellen ger dven en fingervisning av storleken pa de
samhéllsekonomiska vinsterna som foljer av att tillfora fler pris-
nivaer. Mer konkret uttryckt visar modellen de samhaéllsekonomiska
kostnaderna av att vélja att inte anpassa prissattningen till brukarnas
kostnader béttre 4n i dag.

Det finns god tillgang till individbaserade registerdata och en fram-
tagen teoretisk och simulerad modell for ett nytt sétt att sétta priserna
for personlig assistans.

Vi anser darfor att den framtagna modellen bor utvecklas, testas och
utvérderas fOr att avgdra om detta dr en lamplig 16sning fOr prissétt-
ning av personlig assistans.
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Bilaga 1: Beskrivning och analys av
assistansmarknaden och
arbetsmarknaden fér personliga
assistenter

Som framgar av rapporten sa har det funnits begrénsningar i
mdjligheterna att besvara foljande tvé av regeringens deluppdrag
i regeringsuppdraget:

1. Kartldgga hur timschablonen anvénds for 16nekostnader och
andra kostnader.

2. Kartldgga i vilken utstrdckning subventionerade anstéllningar
anvénds inom personlig assistans.

Men ISF har funnit att det i de tidredovisningsdata som Forsakrings-
kassan tar in gar att specifikt koppla samman aktdrerna pa den del av
assistansmarknaden och arbetsmarknaden for assistenter som har
finansierats med assistansersittning. Detta gor det mdjligt att beskriva
marknaden mycket detaljerat. Det finns saledes mojligheter att genom
att utnyttja registerdata kunna:

1. Kartldgga och analysera assistansmarknadens aktorer och
deras villkor.

2. Kartldgga och analysera arbetsmarknaden for personliga
assistenter och deras villkor.

Dessa kartldggningar kan ge en tydligare bild av hur assistans-
marknaden fungerar generellt, vilka som &r aktdrer och under vilka
villkor de agerar, samt de personliga assistenters forutsattningar och
villkor. De ska ocksé beskriva och analysera om assistansmarknaden
fungerar i linje med lagstiftarens intentioner i ett bredare perspektiv.
En sddan fordjupad analys av assistansmarknaden har inte genomforts
tidigare, trots flera utredningar inom politikomradet.
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En granskning som utnyttjar data pd detta sétt kommer alltsa kunna
belysa assistansmarknadens funktion bredare och djupare &n vad som
beskrivs i det regeringsuppdrag till ISF som denna rapport géller.
Belysningen kan komma att tjina som en referenspunkt for framtida
utredningar av den personliga assistansen, exempelvis den pagéende
statliga utredningen om statligt huvudmannaskap for personlig
assistans.’!

31 Dir. 2021:76, Statligt huvudmannaskap for personlig assistans.
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