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Riksrevisionen har granskat den statliga assistansersattningen
till funktionshindrade. Initiativet till granskningen togs av
Riksdagens revisorer. Nar Riksdagens revisorer upphérde
den 30 juni 2003 6verférdes granskningen till Riksrevisionen
som bildades den 1 juli 2003.

Foretridare fér Regeringskansliet och berérda myndigheter
har faktagranskat innehallet i rapporten.

| enlighet med gflagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. 6verlamnas rapporten till regeringen.
Rapporten Gverlimnas samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Eva Lindstrém har beslutat i detta drende. Inom
Riksrevisionen har granskningen genomférts av Anna Brooks,
revisionsledare, och Karin Rudberg, revisionsdirektér och
projektansvarig. Revisionschef Eva Lindblom har medverkat
i den slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Personlig assistans ar en kvalificerad stédform fér méanniskor med
mycket svara funktionshinder. Omkring 12 ooo personer i landet
far i dag personlig assistans med statlig assistansersattning fran
forsakringskassan, och omkring 45 ooo personer arbetar som
personliga assistenter. Kostnaderna for stat och kommun &r totalt
11,5 miljarder kronor.

En viktig och komplicerad reform

Stédformen personlig assistans med statlig ersattning inférdes ar
1994 och var en del av den stora handikappreform som da tridde i
kraft. Syftet var att underlatta fér manniskor med svara funktions-
hinder att leva som andra. Villkoren for att fa assistansersattning
ar att den sokande tillh6r lagens personkrets och dessutom har
behov av hjilp med sina grundliggande behov i mer dn 20 timmar
per vecka. Som "grundlidggande” betraktas behov av hjalp med per-
sonlig hygien, maltider, att kld av och pa sig, att kommunicera med
andra eller annan hjalp som férutsatter ingdende kunskaper om den
enskilde. Dessutom krévs att den sékande inte har fyllt 65 ar och
inte bor i bostad med sirskild service. Den som har grundlaggande
hjélpbehov pa éver 20 timmar per vecka har dven ritt till assistans-
ersittning for andra kvalificerade personliga hjalpbehov. Det finns i
lagen ingen begrinsning av det antal timmar som kan ge ritt till er-
sattning.

Allt fler manniskor far personlig assistans. Antalet assistans-
timmar per person har ocksa 6kat och uppgar nu till 94 timmar i
veckan i genomsnitt per brukare (siffran avser december 2003).
Omkring 40 % av dem som far assistansersattning har personlig
assistans i mer an 100 timmar per vecka.

Kostnaderna for assistansersattningen har 6kat kraftigt sedan
reformen inférdes. Fér 1994 riknade man med kostnader pa 2,4
miljarder kronor. Enligt budgetpropositionen fér ar 2004 uppgick
kostnaden ar 2003 till 11,5 miljarder kronor. Okningen vintas fort-
sitta — den statliga delen av kostnaderna berdknas 6ka med Gver
4 miljarder kronor under tredrsperioden 2003—2006. Orsakerna till
kostnadsékningen ar sammansatta. Viktiga omstandigheter dr den
medicinska utvecklingen (fler manniskor raddas till livet till priset av
funktionshinder) och ett alltmer ambitiést férverkligande av lagens
intentioner. Till detta kommer administrativa férhallanden, bl.a. sva-
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righeten att avgransa assistansersittningen fran andra stédformer.
Ratten till assistansersattning har ocksa utvidgats till att gilla de
personer dver 65 ar som ansékt om ersittning fére denna alder.

Assistansersattningen har en invecklad administrativ uppbygg-
nad. Bade handliggning och finansiering delas mellan stat och
kommun. Den statliga ersittningen betalas ut efter utredning av
forsakringskassan och beslut av socialférsakringsnamnden. For-
sdkringskassans beslut fattas vanligen efter en lang handlagg-
ningstid, ofta flera manader. Under denna tid birs ansvaret for
assistans eller andra stédinsatser av kommunen, som dock i efter-
hand kan fa ersittning av férsakringskassan. Kommunen bekostar
ocksa de 20 forsta veckotimmarna av assistansen fér samtliga bru-
kare. Vidare har kommunen skyldigheter att savil finansiera som
utféra sadan assistans som bedéms nédvandig men som inte ticks
av den statliga ersittningen. Kommunens s.k. basansvar fér per-
sonlig assistans innebir dven att kommunen har ansvar fér brukare
vars assistans ombesérjs av andra an kommunen.

Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat hur assistansreformen fungerar i
praktiken. Tonvikten har lagts vid féljande fyra fragor:

om praktiken stimmer med riksdagens intentioner,

— vilka hinder som finns fér en effektiv administration,

vilka hinder som finns fér en val fungerande tillsyn samt

vad regeringen gjort for att styra och folja upp reformen
och dess effekter.

En revolution med otydliga mal och oénskade sidoeffekter

Tillgangen till personlig assistans har gett manga manniskor med
svara funktionshinder majlighet till ett battre liv. Assistansreformen
har av socialutskottet betecknats som "en revolution inom handi-
kappomsorgen”. Syftet med reformen ansags vara uppnatt enligt
en bedémning som socialutskottet gjorde redan 1998. Reformens
omfattning och kostnader har darefter fortsatt att 6ka. Darmed har
ocksa fler manniskor kommit att omfattas av reformen. Malgruppen
ar emellertid otydlig och malet svart att fixera. Det har dessutom
uppstatt en rad odnskade effekter av reformen som inte kan antas
stimma med riksdagens intentioner.



Otydlig lagstiftning ger stort tolkningsutrymme

De lagar och riktlinjer som styr insatsen personlig assistans limnar
stort utrymme fér tolkning. Innehallet i ett beslut om assistanser-
sattning kan darfor bero pa vilken forsakringskassa och vilken hand-
laggare som utreder drendet. Likvardiga bedomningar ar svara att
uppna vilket kan leda till brister i rattssidkerheten fér dem som lagar-
na finns till for. Ldnsritternas domslut ger besked i enskilda fall
men manga lansrattsdomar 6verklagas. Vid sakprévning i kammar-
ratt dndras en stor del av lansratternas domar. Som helhet anses
lagstiftningen om assistansersattning vara mycket svar att tillimpa.

Motsigelse mellan malgruppen och stédets utformning

Ett stort problem som konstaterats i granskningen ar att det finns
en motsagelse mellan insatsens utformning och dess nuvarande
malgrupper. Assistansreformen bygger pa tanken att méanniskor
med funktionshinder bér ha valfrihet, sjalvstandighet och integritet.
Avsikten med hela handikappreformen ar att framja stravanden i
denna riktning. Insatsens utformning forutsitter samtidigt att assi-
stansanviandaren 4rsjilvstandig och har férmaga att ta till vara sina
intressen. | praktiken ar det dock endast en del avdem som har per-
sonlig assistans som har férutsattningar att klara av att styra den
och att tillgodogéra sig den frihet som personlig assistans kan inne-
bidra. Over 40 % av dem som i dag har assistansersattning har funk-
tionshinder som innebdr svarigheter att styra assistansen (t.ex. ut-
vecklingsstérning, vissa hjarnskador). Cirka 20 % av alla med assi-
stansersattning ar barn under 19 ar. | vara nordiska grannlander,
som ocksa har infért olika system med personlig assistans for
funktionshindrade, har man betydligt stérre krav pa brukarens
férmaga att styra assistansen for att formanen ska ges.

Nackdelar med ensidig inriktning av stédet

Den enskildes mojligheter att vilja stodform kan ha begransats av
att det statliga stdet riktats mot en bestimd stédform samtidigt
som tillgangen till annat, kommunalt finansierat, stéd &r otillracklig.
Den ensidiga inriktningen av det statliga stédet har dven samhalls-
ekonomiska nackdelar. Fér kommunen ar det billigare om den en-
skilde valjer personlig assistans med statlig assistansersattning dn
om den enskilde viljer en plats i gruppboende. F6r den offentliga
sektorn som helhet (stat och kommun sammantaget) dr daremot
personlig assistans en mycket dyrare |16sning dn gruppboende.
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Regelverket ett hinder for en effektiv administration

De viktigaste hindren for en effektiv administration av personlig
assistans utgors av otydligheter i lagstiftningen i kombination med
det delade huvudmannaskapet och mangden av inblandade aktérer.
Dessa forhallanden beror pa det grundldggande regelverket for
assistansersattningen. Detta har beretts och beslutats av regering
och riksdag. Det finns dven mer specifika administrativa hinder for
effektivitet — regler om retroaktiv ersattning, langa handlaggnings-
tider hos forsakringskassorna, preliminara utbetalningar med juste-
ringar i efterhand etc. Till detta kommer brister i den ekonomiska
kontrollen. Assistansersittningen ar kopplad till den
assistansberattigade (brukaren) men utbetalas vanligen till anordna-
ren. For den enskilde brukaren &r det svart att veta hur pengarna
anvinds. Det giller dven nar kommunen anordnar assistansen.

Oklart lagstod ett hinder for tillsyn

De viktigaste hindren for en val fungerande tillsyn bestar av det
oklara lagstodet for tillsyn och avsaknaden av regler for vad per-
sonlig assistans bér vara. Av naturliga skl finns ocksa en brist pa
utvecklade arbetsformer for tillsyn pa omradet. Personlig assistans
ar den stédform enligt lagen om stdd och service till vissa funk-
tionshindrade (LSS) som den enskilde har stérst inflytande 6ver.
Tillstdnd av ldnsstyrelsen kravs for att manga andra insatser enligt
LSS ska fa utévas i privat regi. Dessa verksamheter (t.ex. boende
med sarskild service) dr ocksa foremal for tillsyn av lansstyrelsen.
Vare sig tillstand eller tillsyn kravs fér att anordna personlig assis-
tans.

Den ursprungliga tanken med reformen var att assistansen skulle
styras av den enskilde brukaren fér att frimja dennes sjilvstandig-
het. Tillsyn av en offentlig myndighet ansags strida mot dessa in-
tentioner. Intentionerna har emellertid inte fatt fullt genomslag i
praktiken da manga brukare har svarigheter att sjélva styra sin
assistans.

Kommersialisering av assistansen

En oavsiktlig foljd av reformen &r att det skapats en marknad fér
privata assistansanordnare som inte alltid r serisa. De adminis-
trativa sdrdragen hos assistansersittningen och den svaga kon-
trollen goér att det finns stora mojligheter f6r privata féretag att
bedriva en vinstgivande verksamhet med sma egna insatser.

Det finns ocksa risker fér missbruk av assistansersattningen.



Assistansersittning inom familjen hammar sjilvstandighet

Andra oavsiktliga effekter av assistansersattningen kan uppsta da
anhoriga ar assistenter. Férdldrar som arbetar som heltidsassis-
tenter till sina barn far inte alltid den avlastning de behéover. | vissa
fall kan familjen dven bli beroende av assistansersattningen fér sin
forsérjning. Det kan leda till att unga méanniskor med funktions-
hinder blir kvar i féraldrahemmet i vuxen alder och himmas i sin
utveckling till sjalvstindiga manniskor.

Otillracklig uppféljning av regeringen

Granskningen visar att regeringens uppféljning av assistansrefor-
mens effekter inte har varit tillrackligt aktiv. Nagra fortydliganden i
lagen har inte gjorts sedan 1996. Avigsidorna med reformen har inte
atgardats.

Riksrevisionens rekommendationer

Behov av férandringar pa kort sikt

Riksrevisionen anser att det finns stora behov av att snarast for-
battra administrationen av assistansersattningen och att strama
upp den ekonomiska kontrollen. Vidare anser Riksrevisionen att
tillsyn av verksamheten personlig assistans boér inforas fér alla assis-
tansanordnare och att tillstdnd bér kréavas for privata assistansan-
ordnare.

Behov av langsiktigt omtiankande
Det finns enligt Riksrevisionen skal att 6verviga en forandring av
hur insatsen personlig assistans ar konstruerad. Ett skal ar den
motsagelse som nu finns mellan insatsens utformning och dess
nuvarande malgrupper. En stor del avdem som nu har ritt till per-
sonlig assistans har svart att vara sa sjilvstandiga som férutsatts,
och har svart att styra sin assistans, till féljd av de skador som ligger
bakom funktionshindret. De &r i hog grad beroende av anhériga,
gode min eller assistansanordnare som uttolkar deras behov och
tar till vara deras rattigheter. Fér en del av dem kunde andra st6d-
former dn personlig assistans vara mer andamalsenliga. Riksrevi-
sionen anser att det dr angelaget att sddana stodformer byggs ut
och utvecklas. En viss begriansning av den malgrupp som har rétt
till personlig assistans kunde ocksa 6vervagas.

Det 4r i dag flera tusen minniskor i landet som direkt berérs av
stodformen personlig assistans med statlig assistansersattning.
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Forindringar maste utformas med hansyn till detta och med héansyn
till att alternativa stodformer behéver tid for att utvecklas.

En forandring av stddets finansiering bér ockséa évervigas. Riks-
revisionen anser att den nuvarande statliga finansieringen som en-
sidigt riktas mot LSS-insatsen personlig assistans motverkar utveck-
ling av kommunernas 6vriga stédinsatser och kan snedvrida indivi-
dernas val av stéd. Riksrevisionen vill ocksa framhalla att det nya ut-
jamningssystem for kommunernas LSS-kostnader som inférdes den
1 mars 2004 kommer att dndra de ekonomiska férutsittningarna for
kommunernas LSS-verksamhet. Detta dndrar ocksad motiven fér den
statliga finansieringen av personlig assistans.

Riksrevisionen anser mot denna bakgrund att det finns skal att
dverviga en omorientering av det statliga stodet till insatser for
méanniskor med svara funktionshinder. Syftet bér vara att finansie-
ringen inte ska snedvrida valet av stodform fér den enskilde.



1.1

Granskningens sammanhang och syfte

Den 1 januari 1994 infordes tva rattighetslagar av stor betydelse for personer
med funktionshinder. Den ena ar /agen om stéd och service till vissa funk-
tionshindrade (LSS), vars tillimpning i férsta hand ar kommunernas ansvar.
Den andra dr /agen om statlig assistansersittning (LASS), som administre-
ras av forsikringskassorna, vanligen i samspel med kommunerna. De tva
lagarna dr ndra sammankopplade. Riksférsakringsverket dr huvudman for
assistansersattningen.

Assistansreformen

Assistansersattningen ar en ersittning till personer med svara funktionshin-
der och ska anvindas for att finansiera personlig assistans. Syftet dr att un-
derlitta den dagliga livsféringen och gora det mojligt for manniskor med
funktionshinder att leva som andra.

Antalet personer som erhaller statlig assistansersattning uppgar nu till
ca 12 00o. Kostnaderna foér assistansen har berdknats till drygt 11 miljarder
kronor ar 2003, varav 8,7 miljarder faller pa staten och resten pad kommuner-
na'. En fortsatt 6kning av kostnaderna vintas under de narmaste aren. Ar
2006 vintas de statliga kostnaderna uppga till nira 13 miljarder kronor>.

D4 reformen inférdes riknade man inte med sa stora kostnader; bedém-
ningarna i lagens férarbeten visade pa endast 2,4 miljarder kronor. Refor-
men antogs ocksd medfora att kommunerna avlastades uppgifter och att
statens 6vriga kostnader for handikappade skulle minska. Den totala sam-
halleliga kostnadsékningen till féljd av assistansreformen bedémdes av re-
geringen till 600 miljoner kronor.?

Assistansersattningen har varit féremal for flera granskningar och éver-
syner under de gangna aren. Redan tidigt gjordes en granskning av Riks-
revisionsverket som visade att reformen var férknippad med betydande
problem¢. Andra utredningar har gjorts pa regeringens uppdrag, bl.a. av
Assistansutredningen, av Socialstyrelsen och av Riksférsakringsverket.

Reglerna fér assistansersattningen har dndrats vid nagra tillfallen. Skalen
har varierat. Ett syfte var att géra reglerna tydligare och lattare att tillimpa,

! Uppgifterna om de kommunala kostnaderna 4r osikra, varfér det ocksa &r osakert hur stor den
totala kostnaden ér.

? Den statligt finansierade delen av assistansersittningen véntas 6ka till 10 miljarder kronor &r 2004,
11,5 miljarder kronor ar 2005 och 12,9 miljarder kronor &r 2006. K&//a: prop. 2003/04:1, utg.omr.
9

3 Prop. 1992/93:159, s. 160.
*RRV 1995:57.
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1.2

14

ett annat var att stirka kostnadskontrollen genom att féra 6ver en del av
finansieringsansvaret till kommunerna och ett tredje att undvika att personer
som fyller 65 ar av aldersskil skulle férlora sin rétt till assistansersattning.
Vidare kan ndmnas att riksdagen i slutet av 1990-talet beslutade om ett am-
bitidst handikappolitiskt program som utgick fran FN:s standardregler pa
omradet.

Fortsatt forandringsarbete
Utrednings- och férandringsarbetet fortsitter. Tva nu aktuella initiativ bor
namnas sarskilt.

Det forsta dr det forslag till nytt utjiagmningssystem for kommunernas LSS-
kostnader som lades fram av regeringen i september 2003. Riksdagen god-
kande propositionen och systemet tradde i kraft den 1 mars 2004.°

Det andra ar riksdagens begédran om en bred éversyn av lagen om statlig
assistanserséttning som framférdes i maj 2003”. Oversynen ska enligt social-
utskottet bl.a. avse hur lagen har fungerat i praktiken och hur den langsiktiga
finansieringen ska se ut. Aven bemé&tandefragor och personalfragor ska be-
handlas. Regeringen har ocksa forklarat sin avsikt att tillsatta en kommitté.
Direktiv har dnnu inte beslutats. Enligt Socialdepartementet kan direktiven
vintas bli klara under varen 2004.

Huvudfragor i granskningen

En granskning av den statliga assistansersattningen pabdérjades av Riksda-
gens revisorer hosten 2002. Efter en férstudie beslutade revisorerna att géra
en fordjupad granskning®. Sommaren 2003 upphdérde Riksdagens revisorer
och granskningen &vertogs da av Riksrevisionen.

Amnet fér granskningen ér tillimpningen av statligt finansierad personlig
assistans till funktionshindrade. Den 6vergripande fragan ar om insatsen
personlig assistans fungerar i enlighet med riksdagens intentioner, sa som
dessa uttrycks i de berérda lagarna och deras forarbeten.®

Administrationen av systemet med personlig assistans kriver insatser
fran bade kommun och férsikringskassa. Hur denna dubbla handlaggning

* Prop. 1999/2000:79, bet. 1999/2000:SoU14, rskr. 1999/2000:240. FN:s standardregler stiller
politiska och moraliska krav men &r inte juridiskt bindande fé6r medlemsstaterna.

¢ Prop. 2003/04:151, bet. 2003 /04:FiU9.
7 Bet. 2002/03:SoU19, rskr. 193.
& Riksdagens revisorer, Férstudie 2002/03:8.

® Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) samt lagen (1993:389) om
assistansersittning (LASS). Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19. En beskrivning av riksdagens
intentioner med insatsen personlig assistans finns i kapitel 2.
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fungerar i praktiken &r en av de fragor som behandlas i granskningen, liksom
det faktum att lagen kan tolkas olika av olika beslutande instanser. Aven
kostnadsansvaret for assistansen ar delat mellan kommunerna och staten.
Det delade kostnadsansvaret inférdes hosten 1997 i syfte att dimpa tenden-
serna till férskjutning av kostnaderna mellan huvudmannen.

Valet mellan olika stédformer — assistansersattning respektive andra for-
mer av stdd till personer med funktionshinder — ar en fraga som ocksa upp-
marksammas i granskningen. Andra fragor som tas upp géller tillsyn, kon-
troll och uppféljning av statligt finansierad personlig assistans. Tillsynsmyn-
digheter pa det sociala omradet dr Socialstyrelsen och lansstyrelserna, me-
dan Riksférsakringsverket har tillsyn ver férsakringskassorna. Vidare har
regeringen ett dvergripande ansvar for att styra och félja upp reformens
utveckling i olika avseenden, bade nir det giller kostnader, maluppfyllelse
och olika ovantade bieffekter av reformen.

De fragor som vi stillt oss i granskningen kan sammanfattas pa féljande
vis:

e Fungerar insatsen personlig assistans i enlighet med riksdagens
intentioner?

e Vilka hinder finns fér en effektiv administration?
o Vilka hinder finns fér en vl fungerande tillsyn?

o Vad har regeringen gjort for att félja upp reformens effekter?

Detta 4r de huvudfragor som varit styrande for arbetet med rapporten.
Vissa angriansande fragor tas ocksa upp. Manga av dessa kraver dock férdju-
pad utredning och analys.

Ett bland flera viktiga omraden som /nte underséks i denna granskning ar
personal- och arbetsgivarfragor fér dem som arbetar som personliga assis-
tenter. En annan fraga som tas upp men inte granskas nirmare &r Riksfor-
sakringsverkets roll och ansvar i forhallande till regeringen respektive férsak-
ringskassorna. Det vi hdr presenterar ar séledes en dvergripande granskning
av hur systemet med statlig assistansersittning fungerar i praktiken. De an-
svarsfragor som tas upp giller i férsta hand regeringen.

Informationsinsamling

En stor del av var informationsinsamling har bestatt av personliga intervjuer
med centrala myndigheter, med handikapporganisationer samt med foérsak-
ringskassor, kommuner och liansstyrelser i tre [an. Vi har ocksa anvint skrift-
ligt underlag i form av riksdagstryck, riktlinjer, utredningsrapporter, skrivel-
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ser, kommunala revisionsrapporter m.m. En aktuell forskningsrapport om
assistansreformen har varit av sarskilt stort varde.

| Orebro, Jdmtlands och Stockholms l4n har intervjuer gjorts med den all-
manna forsakringskassan i ldnet, tva lokala férsakringskassor och tva kom-
muner. Lansstyrelsen i respektive ldn har ocksa besokts. Vi har ocksa besokt
Riksforsakringsverket, Socialstyrelsen, Svenska Kommunférbundet och
Socialdepartementet. De handikapporganisationer som besékts under hu-
vudstudien dr Féreningen for utvecklingsstérda barn, ungdomar och vuxna
(FUB), Riksféreningen Hjarnkraft samt brukarkooperativet STIL (Stock-
holmskooperativet fér Independent Living). Under férstudiearbetet besoktes
bl.a. Riksforbundet f6r rérelsehindrade barn och ungdomar samt Neurolo-
giskt handikappades riksférbund.

Rapportens uppldggning

Riksdagens intentioner med assistansreformen, liksom insatsens mal och
utformning, beskrivs i kapitel 2. Vissa statistiska uppgifter finns i kapitel 3.
Mer detaljerade uppgifter redovisas i bilagor.

Det empiriska underlaget for granskningen av var évergripande revisions-
fraga — huruvida insatsen personlig assistans fungerar i enlighet med riksda-
gens intentioner — redovisas i kapitel 4. Fragorna om administration respek-
tive tillsyn behandlas i kapitlen 5 och 6. En samlad analys av problemomra-
det finns i kapitel 7. Kapitel 8 behandlar regeringens styrning och uppféljning
och ger dirmed underlag for svar pa den fjarde revisonsfragan. Riksrevisio-
nens slutsatser presenteras i kapitel 9.

1% Bengtsson och Gynnerstedt (2003).
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Riksdagens intentioner och beslut om
personlig assistans

Ny syn pa funktionshinder

Under en stor del av 1900-talet har manniskor med funktionshinder levt
atskilda fran omvirlden genom att de placerats pa institutioner. Omsorgen
om de handikappade styrdes av medicinsk expertis och var inte beroende av
den enskildes samtycke.

| mitten av 1960-talet vixte en ny syn fram som innebar att samhallet
skulle anpassas till personer med funktionshinder. [ stillet fér att fokusera
pa individuella funktionshinder skulle man ta bort de hinder som fanns i om-
givningen. Vidare skulle stédet till funktionshindrade utformas som individu-
ella rattigheter.

Under en period mellan 1970 och 1990 avvecklades manga institutioner
som var avsedda fér personer med funktionshinder. Ansvaret fér samhillets
stéd decentraliserades fran staten till kommuner och landsting. Det visade
sig dock att stodet till de personer som hade omfattande funktionshinder
inte fungerade tillfredsstéllande.”” Decentraliseringen medférde ocksa stora
kvalitativa och kvantitativa skillnader mellan kommunerna. Kritiken mot
dessa férhallanden ledde till den utredning som ar 1989 tillsattes av dava-
rande statsradet Bengt Lindquist.

Handikapputredningen skapade grundvalen fér den handikappreform
som regeringen lade fram for riksdagen ar 1993. Utredningen visade att
manniskor med stora funktionshinder hade sma méjligheter att bestimma
over sin egen situation och att de hade samre livsvillkor an befolkningen i
Ovrigt™,

Regeringen betonade att livsvillkoren fér personer med funktionshinder
maste jamféras med villkoren fér dem som inte ar handikappade. Darfor
behévde handikappolitiken reformeras och situationen fér personer med
svara funktionshinder férbattras.

Valfrihet och integritet var ledord f6r den reform som regeringen féreslog.
Den enskilde skulle fa storre majlighet till ett sjalvstandigt och oberoende liv
och till att delta aktivt i samhallslivet. Manniskor med funktionshinder skulle
kunna leva som andra. De skulle inte vara utlimnade till myndigheters god-
tycke eller till kommunalekonomiska évervaganden. Darfor skulle vissa

' SOU 1991:46, s. 578.
250U 1991:46.
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grupper av personer med funktionshinder ha lagstadgade rattigheter till
hjalpinsatser. Staten skulle ta pa sig kostnaden for detta.

Tva rattighetslagar

Den nya handikappolitiken kom till uttryck i tva lagférslag som regeringen
lade fram f6r riksdagen 1993.” Riksdagen stillde sig bakom férslagen™, och
1994 tradde tva nya lagar i kraft: lagen om stéd och service till vissa funk-
tionshindrade (LSS)™ och lagen om assistansersattning (LASS)'.

Lagen om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS)

LSS idr en rittighetslag

Lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade (LSS) avser personer
med omfattande och varaktiga funktionshinder och innehaller bestammelser
om sirskilt stod och sarskild service for dem. LSS &r en rittighetslag, vilket
innebir att den enskildes behov ska vara avgérande for insatsen, inte myn-
dighetens resurser, och att personer som inte anser sina behov tillgodosed-
da har ratt att 6verklaga fattade beslut. LSS anger dels vilka som omfattas av
lagen, dels att dessa personer har rétt till tio olika insatser, under férutsatt-
ning att de behover sadan hjalp och deras behov inte tillgodoses pa annat
satt. En av de insatser som den enskilde kan ha ratt till &r bitrade av person-
lig assistent.

Vem har ritt till LSS-insatser?

For att en person ska omfattas av LSS krévs att funktionshindret har sadan
karaktar eller omfattning att det starkt paverkar flera viktiga livsomraden
samtidigt. Funktionshindret ska innebara betydande svidrigheter i den dag-
liga livsféringen. Med det menas att den enskilde inte pa egen hand kan kla-
ra vardagsrutiner som t.ex. hygien, toalettbestyr, paklddning, mathallning,
kommunikation, forflyttning inomhus eller utomhus, sysselsittning eller att
utféra nédvandig traning eller behandling. Det kan ocksa innebira att en
person inte kan férsta och klara sin ekonomi. Behovet av stéd och service
ska vara omfattande och dterkommande, vanligen dagligen eller av sa spe-
ciellt slag att de trots mindre tidsatgang bér betraktas som omfattande.

13 Prop. 1992/93:159.

“ Bet.1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.

15 Lag (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade..
1% Lag (1993:389) om assistansersittning.
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De nirmare villkoren fér att en person med funktionshinder kan ha ritt till
insatser enligt LSS klargéors i lagen. Denna ratt tillkommer tre olika grupper,
s.k. personkretsar (se rutan).

Personer som kan ha ritt till LSS-insatser ir

1. personer med utvecklingsstérning, autism eller autismliknande tillstand,

2. personer med betydande och bestdende begavningsmissigt funktions-
hinder efter hjarnskada i vuxen alder féranledd av yttre vald eller kroppslig
sjukdom,

3. personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som
uppenbart inte beror pa normalt aldrande, om de 4r stora och férorsakar
betydande svarigheter i den dagliga livsféringen och darmed ett omfattande
behov av stod eller service.

Personkretsarna 1 och 2 motsvarar de grupper som fére 1994 hade ratt till
stéd enligt lagen (1985:568) om sarskilda omsorger om psykiskt utvecklings-
stérda m.fl. Personkrets 3 beror ddremot inte pa nagon speciell diagnos och
omfattades inte av den tidigare omsorgslagen.

For att tillh6ra personkrets 3 ska samtliga angivna kriterier vara uppfyllda
— funktionshindret ska vara varaktigt och stort, medféra betydande svarighe-
ter i den dagliga livsforingen, starkt paverka flera livsomraden samtidigt
samt orsaka omfattande behov av stéd och service. Orsaken till eller arten av
sjukdomen eller skadan, och inte heller den medicinska diagnosen, ska spela
nagon roll i sammanhanget. Syftet med att inkludera denna grupp i den nya
lagstiftningen var att tillf6rsakra personer med livslanga eller mycket langva-
riga funktionshinder det stéd de behover. Sjukdomar som namns i proposi-
tionen &r grava syn- och horselskador, hjarnskador, diabetes, hjart- och lung-
sjukdomar.”” Personer med olika psykiska sjukdomstillstind som kan medfé-
ra begavningshandikapp, t.ex. demenser, och personer med sjukdomar som
ar en féljd av missbruk av beroendeframkallande medel kan ocksa inga i per-
sonkrets 3.

Tio insatser enligt LSS
Lagforslaget angav tio insatser som personer med svara funktionshinder
skulle kunna ha ritt till. Dessa insatser var:

e radgivning och annat personligt stéd,
e bitrdde av personlig assistent,

o ledsagarservice,

7 Bengtsson & Gynnerstedt, 2003, s. 75.
"8 RFV, Vigledning 2003:6, s. 19.
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e bitrdde av kontaktperson,

e avldsarservice i hemmet,

e korttidsvistelse utanfér hemmet,

o korttidstillsyn fér skolungdom &ver 12 ar,

e boende i familjehem eller i bostad med sarskild service fér barn och
ungdomar,

e bostad med sirskild service for vuxna eller annan sarskilt anpassad
bostad fér vuxna,

o daglig verksamhet™.

Insatserna ska utformas efter den enskildes situation. Personer som be-
héver mycket omfattande hjalp, eller hjalp av mycket privat karaktar, ska ha
ett avgorande inflytande 6ver hur hjilpen utformas. Hjalpinsatsen ska darfor
knytas till den enskilde personen och inte till olika myndigheter.

Kommunerna har det yttersta ansvaret for att verkstilla alla insatser med
undantag for radgivning och annat personlig stéd (rad och stéd), som lands-
tinget ansvarar fér. Genom LSS fértydligades kommunens skyldighet att f6lja
upp och informera om stédet till personer med funktionshinder.

Lagen om assistansersittning (LASS)
Lagen om assistansersattning (LASS) reglerar den statliga ersattning som
personer med omfattande funktionshinder kan fa fér att anordna personlig
assistans. Ritt till assistansersattning tillkommer samma personkretsar som
LSS, under férutsattning att deras behov av personlig assistans ar tillrackligt
stort. LASS 4r ddrmed néara kopplad till LSS. Aven LASS ir en rittighetslag.
LASS innehaller detaljerade bestimmelser om ersattning fér personlig
assistans. Med assistansersattning ska den enskilde sjalv kunna anstalla
sina personliga assistenter eller mot ersattning kunna anlita kommunen
eller annan organisation som arbetsgivare fér assistenterna.

Andra stédformer

Det finns i Sverige ett omfattande stédsystem for funktionshindrade vid
sidan av personlig assistans. En 6verblick dver de statliga och kommunala
stédformerna finns i bilaga B1.

' Insatsen daglig verksamhet tillkommer endast personer med utvecklingsstérning, autism eller
autismliknande tillstand samt personer med betydande begavningsmassigt funktionshinder efter
hjdrnskada i vuxen alder (LSS personkretsar 1 och 2).
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Personlig assistans — mal, villkor och utformning

Riksdagens intentioner

All verksamhet enligt LSS ska fraimja individens sjdlvbestimmande, del-
aktighet, valfrihet och integritet. Den enskilde ska i stérsta méjliga utstréack-
ning ges inflytande och medbestimmande 6ver insatser som ges (LSS § 6).
Nir det géller personlig assistans, som 4r en av de tio insatserna enligt LSS,
ar kraven pa inflytande och sjilvbestimmande sirskilt stora. De generella
riktlinjerna for denna insats ar féljande.*®

Den enskilde ska sjilv séka personlig assistans. Den som beviljas assistans-
ersattning ska ha ratt att vdlja vem som ska ge assistans och darmed vilken
utbildning, erfarenhet och 6vriga kvalifikationer den personen ska uppfylla.

Den enskilde brukaren ska ocksa ha ratt att bestimma vilka uppgifter assis-
tenten ska utféra och pa vilket satt samt ha ratt att sdga upp sin assistent.
Brukaren &r alltsa assistentens uppdragsgivare /arbetsledare. Om den enskilde
brukaren dessutom viljer att sjdlv administrera assistansersattningens
ekonomiska delar blir han eller hon dven arbetsgivare. De alternativ som
annars finns ar att lata kommunen, en privat firma eller ett brukarkooperativ
ta hand om administrationen och det formella arbetsgivaransvaret.

Ett personligt utformat stéd

Personlig assistans ska vara forbehallen kravande eller i olika avseenden
komplicerade situationer, i regel av mycket personlig karaktér. Den enskildes
behov av personlig hjilp for att klara sin hygien, for att kla av och pa sig, for
att inta maltider eller for att kommunicera med andra ska vara avgérande for
om han eller hon ska beviljas personlig assistans. Men assistansen ska dven
kunna ges i andra situationer dar den enskilde behéver kvalificerad hjilp,
t.ex. for att komma ut i samhillet, f6r att studera, fa eller behélla ett arbete.

Villkoren i stort

| dag finns i stort sett fyra villkor som avgér om en person har ratt till
assistansersattning:

e att den sokande tillhér LSS personkrets. Innebdrden av detta har
beskrivits i avsnitt 2.2.

e att den sékande dnnu inte har fyllt 65 ar da ansékan gérs,

2 Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:S0U19. Sammanfattningen &r himtad fran Bengtsson och
Gynnerstedt, s. 55.
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e att den sokande har behov av insatsen enligt den bedémning som gérs
av férsakringskassan och att de grundlaggande behoven dirvid 6verstiger
20 timmar per vecka,

e att den sokande inte bor pa institution eller i gruppbostad eftersom den
personal som ar anstalld dar forutsitts tillgodose behoven av stéd och
omvardnad.

Grundliggande behov i mer dn 20 timmar per vecka

Ratt till assistansersattning férutsatter att behovet av personlig assistans for
de grundlaggande behoven i genomsnitt uppgar till mer &n 20 timmar per
vecka (3 § LASS). Denna "nalségeprincip” innebér att de som har behov av
hjalp for grundlaggande behov dven har ritt till personlig assistans for andra
personliga behov om behoven inte tillgodoses pa annat sitt.

Innebdrden av begreppet "grundliggande behov” klargjordes genom en
lagéndring ar 1996:

"Med personlig assistans enligt 9 § 2 avses ett personligt utformat stéd
som ges av ett begransat antal personer at den som pa grund av stora och
varaktiga funktionshinder behéver hjélp med sin personliga hygien, maltider,
att kld av och pad sig, att kommunicera med andra eller annan hjdlp som
forutsdtter ingdende kunskaper om den funktionshindrade (grundlaggande
behov).”

Vilka andra hjalpbehov kan tickas av personlig assistans?
En rad olika hjalpbehov utéver de grundlaggande kan tickas av personlig assi-
stans. Detta beskrivs mera langre fram i rapporten, i samband med en be-
skrivning av problemen i behovsbedémningen (kap 4). Nagon absolut grins
for hur stora hjalpbehov som kan beréttiga till ersattning finns inte. De be-
gransningar som anges i lagen avser behovens art, inte deras omfattning.
En viktig begrinsning ar att assistansersittning /nte limnas for sjukvar-
dande insatser enligt hilso- och sjukvardslagen. Assistansersittning lamnas
inte heller for tid som tillbringas i kommunal verksamhet som barnomsorg,
skola eller daglig verksamhet, eftersom kommunen vintas svara fér de extra
insatser som dir kan behévas. Undantag kan dock medges om det foreligger
sarskilda skal.

Samordningsmojligheter

Mojligheten till personlig assistans bedémdes ge bittre forutsattningar for
att samordna annat personligt stéd som tidigare givits inom hem, arbete
och skola. Darigenom skulle behov av andra stédinsatser kunna minska.
Avsikten var emellertid inte att den personlige assistenten skulle ersitta
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personal som behévs for att bedriva en verksambhet, t.ex. barnomsorg, skola
eller daglig verksamhet.

Delat finansieringsansvar och delad organisation

Fragan om huvudmannaskapet fér assistansreformen har varit omdiskute-
rad, bade da reformen genomférdes och senare. Handikapputredningen
som foregick reformen féreslog att det ekonomiska ansvaret fér personlig
assistans skulle delas mellan kommunerna och férsakringskassan. Flertalet
remissinstanser avradde fran detta. Aven regeringen anség att ett delat kost-
nadsansvar och tva beslutsmyndigheter skulle kunna leda till problem. Kom-
munerna borde darfér vara huvudmin fér de flesta av insatserna enligt LSS.
Eftersom insatsen personlig assistans skulle kunna medféra sarskilt stora
kostnader ansag regeringen dock att staten borde avlasta kommunerna for
detta. Staten skulle darfér betala Ae/a assistansen fér personer som hade
behov av personlig assistans for sin dagliga livsféring i mer dn 20 timmar
per vecka. Regeringens forslag fick riksdagens st6d.”

Kommunernas finansieringsansvar har senare utokats pa det satt som
handikapputredningen forst forslagit. Sedan november 1997 finansierar
kommunerna alltid 20 timmars assistansbehov per vecka. Mer om detta
langre fram i kapitlet.

Arbetsfordelning férsiakringskassa — kommun

Forsakringskassan ansvarar fér handlaggning av fragor om assistansersatt-

ning. Beslut om ritt till assistansersittning fattas av socialférsikringsnimn-
den. Kommunerna har dock ett basansvar fér utférandet av personlig assis-
tans, nagot som ocksa har ekonomiska konsekvenser fér kommunerna.

Kommunens basansvar

Innebérden av kommunens basansvar fér personlig assistans beskrivs i LSS-

propositionen?. Har framgar att kommunen alltid ska sta beredd att limna

personlig assistans eller ge ekonomiskt bidrag fér att den enskilde ska kunna

ordna insatsen pa annat satt?. Kommunens ansvar kan sammanfattas i fol-

jande punkter:

e Kommunen &r skyldig att, pa den enskildes begaran, utreda behoven och
efter bedémning fatta beslut om rétt till personlig assistans enligt LSS.

2 Prop. 1992/93:159, s. 69, bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/93:321.
2 Prop. 1992/93:159, s. 73.

2 Kommunférbundet har i olika cirkuldr klargjort sin uppfattning om hur reglerna kring kommunens
ansvar ska tolkas. Cirkuléren &r inte rattsligt bindande men kan fungera som vigledning for
kommunerna. Svenska Kommunférbundet 1996, 1997, 2001.
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e Kommunen ansvarar alltid for att ordna eller betala assistans for
personer som behdver mindre dn 20 timmars assistans fér grund-
laggande behov i veckan.

e Kommunen ansvarar dven for att ordna och bekosta assistans nar
kommunen bedémer att den s6kandes grundlidggande behov &ver-
stiger 20 timmar i veckan, i avvaktan pa forsakringskassans beslut.

Om kommunen har fattat ett beslut om personlig assistans enligt
LSS for perioden och férsdkringskassan beviljar assistansersattning
aterbetalas en ersattning till kommunen med en retroaktivitet pa
langst tre manader fran anséknings- eller anmilningsdatum.

e Kommunen ansvarar for behov av assistans som tillfalligt uppstar utéver
vad som berdknats som assistansersittning, t.ex. vid semesterresa.

e Kommunen ska, pa den enskildes begiran, gripa in om assistenter
anstillda av den enskilde eller av annan assistansanordnare tillfalligtvis
inte kan utfora arbetet, t.ex. pa grund av sjukdom.

e Kommunen ska, pa den enskildes begiran, bista de personer som sjilva
ar arbetsgivare at sina assistenter med rad och st6d i arbetsgivarrollen®.

Forandringar i lagen sedan 1994

Lagen om assistansersattning har dndrats vid fem tillfallen sedan 1994.
Forandringarna beskrivs i bilaga B1. De viktigaste andringarna namns har.

Mot 6kad tydlighet

Nagra av férandringarna syftade till fortydliganden och besparingar. Redan
1995 inférdes en begransning som rérde anstéllningsférhallandet for anho-
riga assistenter (en person som mottar assistansersattning ska inte sjalv
kunna vara arbetsgivare 4t nadgon som han eller hon lever i hushallsgemen-
skap med). | juli 1996 inférdes den definition av grundldggande behov som
har beskrivits ovan. Samtidigt genomférdes en tydligare gransdragning
gentemot kommunala och landstingskommunala stédformer.

Fysiska och psykiska funktionshinder®

Definitionen av de grundlaggande behoven férblev dock oklar, sarskilt pa en
punkt. | den proposition som féregick lagédndringen ar 1996 féreslog rege-
ringen att behoven skulle gilla "praktisk hjilp”. Syftet var att klargéra att det
framst skulle vara personer med fysiska funktionshinder och omfattande be-

2 Prop. 1992/93:159, s. 73.

= Begreppet psykiskt funktionshinder kan syfta pa "langvarig nedséttning av social funktionsférma-
ga till f6ljd av psykisk sjukdom”. Definitionen ar hamtad ur Markstrém (2003) som dven varnar for
den begreppsférvirring som finns pa detta omrade.
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hov som skulle vara berittigade till insatsen. Personer som enbart var i be-
hov av motivations- och aktiveringsinsatser borde enligt propositionen inte
ha ratt till personlig assistans. Regeringen ansag att lagen behévde fortydli-
gas pa detta sitt eftersom fragan inte hade bedémts enhetligt, ndgot som
framkommit i en granskning av Riksrevisionsverket 1995. Manga forsakrings-
kassor hade beviljat assistansersittning fér motivations- och aktiveringsin-
satser, medan kammarritterna som regel hade bedémt att sadana insatser
inte skulle beréttiga till personlig assistans.?

Riksdagen bifoll dock inte regeringens férslag pa denna punkt. Personlig
assistans borde inte vara férbehallen hjilp av praktisk karaktar. | sitt be-
tankande skrev socialutskottet féljande: "Personer med enbart psykiska
funktionshinder t.ex. bor dven i fortsittningen vara berittigade till personlig
assistans i vissa speciella fall, namligen dar karaktiren och omfattningen av
det psykiska funktionshindret medfér behov av hjalp med de grundlidggande
behoven. En person kan t.ex. pa grund av sitt psykiska funktionshinder vara
helt ur stand att sjalv klara sin hygien eller fa i sig mat.”” Utskottet avstyrkte
dirmed det fortydligande som regeringen framfort, och riksdagen beslot sa
som utskottet féreslagit.

Andrade ekonomiska férutsittningar

En férandring i reformens ekonomi och administration gjordes i september
1997, da man inférde schablonersittning. Innebérden var att personlig assis-
tans alltid skulle betalas med ett fast belopp per timme. Forsakringskassan
skulle kunna héja schablonbeloppet om det fanns sarskilda skal till det. Fér-
andringen férvintades medféra besparingar, dels genom att kommunerna
inte skulle ha maojlighet att ta ut hogre kostnader dn andra anordnare, dels
genom férenklad administration.”

Samma hést (november 1997) dndrades finansieringsansvaret. Kommu-
nerna blev ansvariga for finansiering av personlig assistans upp till 20
timmar i veckan samt fér behov av personlig assistans som inte ticks av
beviljade assistanstimmar enligt LASS. Motiven att férandra det finansiella
ansvaret var att det skulle férsvaga de ekonomiska incitamenten att forskjuta
kostnader f6r assistans mellan kommun och stat. Kommunerna borde ocksa
stimuleras att bygga upp alternativ till personlig assistans®

Ambitionshéjning genom slopad 65-arsgrins

Den senaste férandringen av lagen &r att aldersgriansen pa 65 ar har slopats.
Personer med funktionshinder som har assistansersattning kan fortsitta att

% Prop. 1995/96:146, s. 13 och s. 20.

" Bet. 1995/96:SoU15, s. 12.

%8 Prop.1996/97:150, bet.1996/97:Fi20, rskr. 1996/97:284.
2 Bet.1997/98:SoU4, rskr. 1997/98:5.
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fa detta stod efter sin 65-arsdag, om ansékan lamnats in fére denna dag. An-
talet assistanstimmar far dock inte utokas efter att brukaren fyllt 65. Férand-
ringen innebar att staten tog éver kostnader fran kommunerna (se bilaga
B1). Statens kostnader berdknades fortsatta 6ka fram till 2025 eftersom allt-
fler aldersgrupper skulle fa assistansersattning.*

30 De ekonomiska konsekvenserna av férandringen beriknades i ett projekt bestaende av
representanter for Regeringskansliet, Statskontoret, Riksforsikringsverket och Socialstyrelsen.
Projektet slutredovisades i ett PM fran Statskontoret daterat 2000-03-31.
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3.1

Assistansersattningens volym och
kostnader

Okande kostnader

Diagram 3.1 visar hur kostnadsutvecklingen sett ut fran 1994 t.o.m. 2003.
Kostnaderna har fortsatt att 6ka kraftigt dven efter 1997, da en del av
finansieringsansvaret éverfordes till kommunerna. Diagrammet visar dven
Finansdepartementets prognos éver hur de statliga kostnaderna kommer att
utvecklas fram t.o.m. 2006."

Diagram 3.1 Kostnader for assistansersittning — utveckling 1994-2003 (miljoner kronor)
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Kiilla: Riksférsiikringsverket

Kostnadsdkningen kommenteras i kapitel 7 samt i bilaga B1. Den statistik
som diagrammet bygger pa finns i tabellform i bilaga Bs.

Viktigt att notera &r att kostnadsuppgifterna fér 2003 inte dr definitiva.
Uppgifterna kan 6ka retroaktivt, framst till féljd av handlaggningstider.

3! Prop. 2003/04:1.
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RIKSREVISIONEN

Hur ménga och vilka har assistansersittning?

Det totala antalet personer som erhdll statlig assistansersattning under
nagon del av ar 2003 var drygt 12 400%2. Denna siffra ar preliminar och kan
enligt Riksférsdkringsverket vintas 6ka till féljd av retroaktiva beslut om
ersattning.

Nistan tva tredjedelar av assistansanvidndarna tillhor personkrets 3,
som dirmed ar den stérsta gruppen. En tredjedel tillhér personkrets 1 och
en tjugondel personkrets 2. Nistan 40 % av alla assistansbrukare har en
begavningsmissig eller kognitiv funktionsnedséattning och tillhér person-
krets 1 eller 2. Férdelningen mellan de tre personkretsarna har varit i stort
sett densamma fran det att reformen genomférdes .

Tabell 3.1 Antal personer* med assistansersittning férdelat pa personkretsar

Personkrets
Ar 1 2 3 Uppgift Totalt
saknas
3523 637 6187 105 10 452
2000
(34 %) (6 %) (59 %) (1 %) (100 %)
3760 690 6921 137 11 508
2001
33%)  (6%)  (60%) (1 %) (100 %)
4030 736 7373 173 12312
2002
(33 %) (6 %) (60 %) (1 %) (100 %)
4115 727 7 387 196 12 425
2003
33%)  (6%)  (59%) 2 %) (100 %)

* Antalet unika individer som fatt assistansersittning under hela eller del av éret.
Kéilla: Riksférsiikringsverket

Barn upp till 19 ar utgor en femtedel av alla med assistansersittning.
Bland barn som har personlig assistans har ca 75 % en utvecklingsstérning

(i kombination med andra funktionshinder). Aldersférdelningen bland per-
soner med assistansersittning framgar av tabell 3.2.

32 Uppgiften avser antalet unika individer som fatt assistansersittning nagon gang under aret.
Uppgiften &r preliminir; antalet kommer att 6ka genom retroaktiva beslut. Enligt RFV:s
bedémning kan den retroaktiva 6kningen uppga till omkring 700 personer.

3 Ds 2001:72, s. 35.
34 RFV 2001:3, s. 96.
3 Ds 2001:72, s. 35.
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Tabell 3.2 Antal personer* med assistansersittning férdelat pa aldersgrupp 2003

Aldersgrupp Antal personer Procent (%)

0-14 1562 12,6

15-19 933 7,5

20-29 1744 14,0

30-39 1611 13,0

40-49 1672 13,5

50-59 2498 20,1

60-64 1377 1,1

65— 1028 83

Totalt 12 425 100

* Antalet unika individer som under hela eller del av aret fatt assistansersittning.
Killa: Riksférsdkringsverket

Hur manga har assistans och hur mycket?

Diagram 3.2 visar hur antalet personer med assistansersattning har utveck-
lats sedan 1994 samt hur det genomsnittliga antalet assistanstimmar enligt
LASS per vecka har utvecklats under samma period.

Diagram 3.2 Antal personer med assistansersittning samt tim/v (genomsnitt)
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Kélla: Riksforsiikringsverket
Antalet assistanstimmar uppgar nu till 94 timmar per vecka i genomsnitt

fér dem som far assistansersittning. Ungefir 1 ooo personer har assistans i
mer @n 168 timmar per vecka, vilket motsvarar en assistent dygnet runt hela
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veckan. En del har tva assistenter (dubbel bemanning) under hela eller en
del av tiden, vilket férklarar att antalet assistanstimmar kan bli s& stort. Tva
assistenter dygnet runt motsvarar 336 timmar per vecka.

Diagram 3.3 visar hur antalet personer med assistanserséattning fordelar sig
efter antal LASS-timmar per vecka.

Diagram 3.3 Antal personer férdelat efter antal LASS-timmar per vecka (januari 2004)

300+
280-300
260-280
240-260
220-240
200-220
180-200
160-180
140-160
120-140
100-120
80-100
60-80
40-60
20-40
0-20

Antal tim/v

0 500 1000 1500 2000 2500

Antal personer

Kéilla: Riksférsiikringsverket

Det genomsnittliga antalet assistanstimmar per vecka varierar starkt
mellan olika |an — fran 79 timmar per vecka i Kronobergs lén till 104 timmar
per vecka i Dalarnas lin. Mer information om de regionala skillnaderna finns
i kapitel 4.
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Personlig assistans i praktiken

Sammanfattning

Den enskilde ska sjédlv anséka om den insats enligt LSS han eller hon vill
ha. Att kunna vilja insats forutsatter tillgang till relevant information och
att det finns reella alternativ. Dessa forutsittningar ar inte alltid
uppfyllda.

Lagen som reglerar insatsen personlig assistans limnar ett stort
utrymme for olika tolkningar. Varken lagens forarbeten eller riktlinjer fran
Riksforsakringsverket och Socialstyrelsen ger tillracklig vagledning i ett
antal fragor.

Otydligheterna leder till svarigheter fér dem som ska tillimpa lagen och
brister i rattssakerheten fér dem som lagen finns till fér. Flera av
svarigheterna géller bedémningen av vilka typer av behov som ska
berittiga till personlig assistans och ytterst ver som ska ha ritt till
insatsen. Enligt nuvarande praxis dr det mycket svart fér personer med
psykiska funktionshinder att beviljas personlig assistans. En annan
svarighet i beddmningen giller barns rétttill personlig assistans samt att
avgridnsa mellan assistansersittning och andra stéd- eller vardformer.

Den som far assistansersattning har ratt att vilja vem som ska anordna
assistansen. Han eller hon kan ocksa vilja att sjélv anstilla sina
assistenter. Valet forutsitter att den assistansberattigade har ett
betydande matt av sjilvstindighet och en férmaga att ta tillvara sina
intressen.

Arbetet som personlig assistent sysselsitter ca 45 ooo personer. Det
finns inga faststillda krav pa assistenters kompetens. Personliga
assistenter arbetar ofta med osikra arbetsvillkor och brister i
arbetsmiljon, vilket sannolikt bidrar till att personalomsattningen &r hog.
Att anhériga dr anstallda som personliga assistenter kan vara positivt i
manga fall, men det kan ocksa i viss man motverka reformens
intentioner. Risken finns att utvecklingen och sjalvstindigheten hos unga
snarare haimmas dn frimjas av att ndgon anhérig ar assistent och att
foraldrar inte far avlastning i omvardnaden av sitt barn.

Det har kapitlet syftar till att besvara fragan om insatsen personlig assi-

stans fungerar i enlighet med riksdagens intentioner. Det handlar om hur

insatsen personlig assistans fungerar i praktiken, hur utredning och beslut

gar till, om svarigheter i att tolka och tillimpa lagen och om hur assistansen
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4.1.1

utfors. Kapitlet bygger till stor del pa intervjuer med tjanstemin pa forsak-
ringskassor och kommuner i Stockholms, Orebro och Jimtlands lan.

Hur utredning och beslut gar till

Vem gor vad i stora drag

Kommunerna har huvudansvaret for stédet till personer med funktionshin-
der. De kommunala insatserna regleras av tva olika lagar, socialtjanstlagen
(SoL) och LSS. Lagarna har olika innebérd, bl.a. genom att LSS &r en rattig-
hetslag (se kapitel 2). Om en person har svara funktionshinder och tillhér
nagon av personkretsarna enligt LSS ar personlig assistans en mdjlig stod-
insats. Den enskilde kan anséka om personlig assistans hos kommunen
eller forsakringskassan.

Kommunen &r skyldig att utreda den sékandes behov och besluta om han
eller hon har ratt till personlig assistans enligt LSS. Om kommunen bedo6-
mer att behovet av assistans fér grundlaggande behov Sverstiger 20 timmar
per vecka ska kommunen anmila behov av statlig assistansersittning enligt
LASS till férsdkringskassan. Den enskilde kan &dven sjélv anséka om assi-
stansersattning direkt fran férsikringskassan.

Forsakringskassan utreder och beslutar om ritten till assistansersattning
enligt LASS. Utredaren vid férsakringskassan lamnar ett férslag till féredra-
ganden, som kontrollerar och kvalitetssdkrar utredarens arbete. Féredragan-
den limnar férslag till socialférsakringsnamnden som fattar beslut i drendet.

Assistansadrenden ar ett svarutrett och komplicerat drendeslag hos férsik-
ringskassan. Den aktiva arbetstiden for att géra en LASS-utredning ar ca 2—3
dagar, enligt de handlidggare som intervjuats i granskningen. Den totala
handlaggningstiden ar dock mycket lingre, fran ett par manader till i vérsta
fall mellan 6 och 12 manader. Vintetid for att féredraganden ska hinna ta sig
an drendet samt for att drendet ska komma upp pa sammantrade i nimnden
ar forklaringar till den langa handlaggningstiden.® Riksforsakringsverket har
angett 180 dagar som en efterstravansvird lingsta handlaggningstid.”

32

% Vantan pa medicinska underlag och andra kompletterande handlingar, liksom hog
arbetsbelastning dr andra férklaringar till langa handlaggningstider.

37 RFV:s riksmal i regleringsbrevet fér férsiakringskassorna 2003 var att genomstrémningstiden for
socialférsikringsndmndsarenden skulle férkortas kontinuerligt. 75 % av drendena skulle ha en
genomstrédmningstid pa hogst 180 dagar.
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4.1.2  Val mellan olika stédformer

DEN ENSKILDES VAL

Det 4r upp till den enskilde att anséka om vilken insats han eller hon vill ha,
t.ex. gruppbostad eller personlig assistans. Det dr ocksd den som ansdker
om en insats som avgér om insatsen ska provas enligt LSS eller socialtjanst-
lagen. Det dr dock kommunen som beslutar om vilken insats som ska
beviljas och vilken lag som ska tillimpas. | bilaga B1 beskrivs vad som styr
kommunens beslut, liksom hur kommunen och férsékringskassan sam-
arbetar kring utredningen om personlig assistans.

Valet forutsitter information — som inte alla har

En forutsittning for att den enskilde ska kunna valja stédform ar att han eller
hon vet vilket stéd som finns att fa. Kommunen ansvarar enligt 15 § LSS for
att bedriva uppsékande verksamhet och informera om de rittigheter som
LSS innebdr. De kommuner som besékts i granskningen soker dock inte
aktivt upp personer med funktionshinder fér att informera om vilka stédfor-
mer som finns. Detta har resulterat i att alla inte far den information de be-
hover. Det giller fraimst personer vars funktionshinder uppstatt efter barn-
och ungdomstiden.** Mianniskor med psykiska funktionshinder dr en sadan
grupp®, liksom personer som i vuxen alder far en hjarnskada. Information
ges ofta da den skadade ar kvar pa sjukhuset, da det kan vara svart att ta till
sig informationen. Efter utskrivning dr det ofta svart att veta vart man ska
vinda sig.©

Valet férutsitter alternativ — som ofta saknas

En annan férutsattning for att den enskilde ska kunna géra ett val ar att det
finns reella alternativ att vilja bland. | praktiken kan dock tillgangligheten till
vissa stodformer vara starkt begriansad. Det giller t.ex. LSS-insatser som
kontaktperson, ledsagarservice och boende med sarskild service. Boende
med sarskild service ar ett alternativ som kan komma i fraga fér personer
med svara funktionshinder. Gruppbostad &r den vanligaste formen av sir-
skilt boende fér vuxna.

Det rader brist pa bostdder med sarskild service. Detta trots att antalet
som bor i ett sddant boende enligt LSS har 6kat med 15 % under perioden
1998—2002 (fran 15 600 till ndra 18 0oo personer). Bristen pa bostidder med
sarskild service kommer att kvarsta under de narmaste tva aren, enligt en

38 Féreningen fér utvecklingsstdrda barn, ungdomar och vuxna (FUB) anser att kommunerna ofta
brister i sin informerande uppgift och att handikappférbunden far en allt stérre betydelse som
informatér. Intervju 2004-01-13. Aven RFV har konstaterat detta i rapporten For barnets basta?
RFV Analyserar 2002:13.

3% Socialstyrelsen 2003 b.
“0 Intervju med arbetsutskott och kanslist vid Riksféreningen Hjarnkraft, 2004-01-09.
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enkat till kommunerna som Socialstyrelsen och Boverket gjorde i november
2003. Brist pa ekonomiska resurser framhalls som den framsta forklaringen
till att inrattandet av sarskilda bostader halls tillbaka.*

Langa vintetider for att fa en plats i gruppboende eller platser som inte ar
anpassade for en viss sokande kan géra att den som behover omfattande
stéd och service anser att insatsen personlig assistans ar ett battre
alternativ.

"Gruppbostad kan vara lika bra som personlig assistans”

Enligt de LSS-handldggare som intervjuats i granskningen kan gruppbostad i
stéllet fér personlig assistans i vissa fall vara ett lika bra eller battre alternativ
for personer med svara funktionshinder. En av de besékta kommunerna goér
bedémningen att 6ver 20 % av kommunens 160 personer med assistanser-
sattning skulle kunna ha det lika bra eller battre i gruppboende. Det galler
framfor allt personer ur personkrets 1 (dvs. personer med utvecklingsstér-
ning, autism eller autismliknande tillstdnd) som kan ha stora svarigheter att
uppfatta sin omgivning eller stora svarigheter att vara sjalvstandiga. En for-
del med gruppboende kan vara att det i praktiken ofta ar lagre personalom-
sdttning dar 4n bland personliga assistenter.

Utredningen om personlig assistans

Bade kommunen och férsikringskassan utreder individens rétt till personlig
assistans. Bada instanserna gér en bedémning av om den sckande tillh6r
nagon av personkretsarna enligt LSS och av behovet av personlig assistans.
Att behoven av assistans fér grundlaggande behov i genomsnitt 6verstiger
20 timmar per vecka ar avgérande for att assistansersattning ska utga. Den-
na grans ar darfor av stor betydelse fér bade kommun, férsakringskassa och
den enskilde.

Diagnos och behov avgor personkretstillhorighet

Personkretsarna 1 och 2 dr diagnosstyrda vilket gor att lakarintyg ar det vikti-
gaste underlaget fé6r bedémning. F6r personkrets 3 4r det funktionshindrets
storlek och varaktighet som avgér personkretstillhérigheten, inte diagnosen,
funktionshindrets art eller orsak. For att ta stallning till om en person tillhér
personkrets 3 gors ofta en bedémning av personens behov av hjilp och stéd.
Handlaggaren kan fa information om detta genom hembesék, kontakter
med andra myndigheter, anhériga, m.m.

I Socialstyrelsen 2004.
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Klocka och hembesék fér att bedéma behoven

En vanlig metod for att méata de grundlaggande behoven &r att handlaggarna
tillsammans med den s6kande gar igenom olika rutiner och handelser under
ett dygn, och férséker uppskatta hur lang tid de grundlaggande behoven tar.
Denna s.k. klockmodell anvands vid alla de fem lokalkassor som besckts i
granskningen. Hur noggrant man beraknar tiden for olika behov varierar
dock mellan olika férsakringskassor.

Det viktigaste underlaget i behovsbedémningen ar samtal med den funk-
tionshindrade vid ett hembesok. Vid hembesoket deltar en eller tva LASS-
handlaggare fran férsakringskassan, ibland en LSS-handliggare fran kom-
munen samt den som anséker om assistansersittning. Oftast deltar dven
nagon anhdrig till honom eller henne. | de fall personen redan har personlig
assistans enligt LSS deltar ofta en assistent ocksa. Om personen har anlitat
eller avser att anlita ett privat foretag som anordnare deltar ofta nagon repre-
sentant fran foretaget. Gode min, kuratorer och tolkar kan ocksa vara med
pa den sokandes begiran.

Vid mindre dn hilften av hembeséken dr det méjligt att kommunicera
direkt med den sékande, enligt handlaggarna vid tva férsdkringskassor och
en kommun i Orebro |an. Den andelen skattas dock hégre av en férsakrings-
kassa i Stockholms ldn. Men det ar alltsa vanligt att en anhérig eller annan
foretradare for den sokande far féra dennes talan. Fér barn ar det oftast
anhoriga som berittar om funktionshindret och barnets behov.

"Andra personliga behov” har 6kat — men ingen vet hur mycket

Den som har behov av assistans fér sina grundlaggande behov i mer 4n 20
timmar per vecka har dven ritt till assistans fér andra kvalificerade person-
liga behov, om dessa behov inte tillgodoses pa annat sitt. De "andra kvalifi-
cerade, personliga behov” som avses ar, enligt LASS, behov av assistans for
den dagliga livsféringen. Enligt propositionen 1992/93:59 kan det handla om
hjalp for att komma ut i samhallet, for att studera eller arbeta.

| princip kan assistansersittning beviljas for hur manga timmar som helst
— det finns inget tak fér antalet timmar, och man kan ha behov av flera assis-
tenter samtidigt. Bristen pa riktlinjer fér hur 6vriga behov ska bedémas gér
att manga handlidggare upplever detta vara svarare dn bedémningen av
grundlaggande behov.

Den funktionshindrades 6nskemal styr i hég grad bedémningen av andra
personliga behov. Hon eller han definierar vad assistansen ska anvindas till;
behov av till exempel sjukgymnastik eller hjilp med hushallsgéromal. Det
kan dven vara att ga pa bio, handla, gora utflykter, osv.

2 Bengtsson och Gynnerstedt, 2003, s. 172 (dir hinvisas till Socialférsikringsboken 2002, s. 58).
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RFV redovisade ar 2001 statistik éver férdelningen av assistansersattning
for grundldggande och andra personliga hjalpbehov. Enligt denna statistik
hade de som beviljats assistansersittning 1994-1995 ca 21 timmars assis-
tans fér "andra personliga behov”. Det motsvarade 32 % av gruppens hela
assistansbehov. De som beviljades assistansersattning fem ar senare (1999—
2000) hade ca 30 timmars assistans for "andra personliga behov”, vilket
motsvarade nistan 40 % av deras totala assistansbehov.® Stockholms ldns
allménna forsdkringskassa tror att 6kningen kan bero pa att informationen
sprids och att allt fler far erfarenheter av vad man kan géra med personlig
assistans. En liknande férklaring framhélls av RFV 2001.

Det finns ingen statistik ver hur fordelningen mellan andra personliga
behov och grundlidggande behov ser ut i dag eller hur den utvecklats sedan
2000.

4.2 Hur lagen ska tolkas

Som viagledning for hur lagen ska tolkas finns lagens forarbeten samt
prejudicerande rittsfall. Utéver det finns vagledning som centrala myn-
digheter ansvarar for att ta fram.

4.2.1 Riktlinjer for tillimpning av lagen
Riksférsakringsverket (RFV) har i uppdrag att svara fér kompletterande
normgivning genom att besluta om féreskrifter efter givna bemyndiganden
i lag och férordning. Riksférsakringsverkets foreskrifter dr bindande for for-
sikringskassorna. For att fa fram vigledande praxis kan verket 6verklaga
beslut som fattas av férsiakringskassa eller en férvaltningsdomstol. Riks-
forsakringsverket utfardar dven allméanna rad som fordras for att tillampa
lagstiftningen.

Utover foreskrifterna finns tva typer av dokument som ska underlitta
tillimpningen, namligen allméanna rad och vagledningar. Dessa dokument
ar inte juridiskt bindande. De allminna raden innehaller rekommendationer
om tillampningen av férfattningar. Vagledningarna innehaller en samlad
redovisning av vad som giller inom ett férsdkringsomrade, inklusive for-
arbeten, praxis, exempel och rekommendationer. Stéllningstaganden och
information finns dven i skriftserierna RFV Anser och RFV Informerar.

Nér LSS tillkom 1994 gav Socialstyrelsen ut allménna rad kring hur lagen
skulle tolkas och hur handlaggning och dokumentation i tillampningen av
lagen skulle ga till.# Nagon heltickande vigledning har inte getts ut sedan

“ RFV Analyserar 2001:3, s. 71.
* Allmanna rad fran Socialstyrelsen 1994:1.
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4.2.2

dess. Daremot har Socialstyrelsen gett ut kompletterande rad for olika delar
av LSS, t.ex. om personlig assistans och sjukvardande uppgifter samt om
bostad med sérskild service for vuxna.*

Inom omradet personlig assistans har Socialstyrelsen ett regelbundet
samarbete med Riksforsakringsverket och Svenska Kommunférbundet i syfte
att uppna en gemensam syn pa regelverket. Sarskilt intensivt har detta sam-
arbete varit i samband med att Riksférsakringsverket gett ut ny Vagledning
till stod for tillampningen av LASS. Socialstyrelsen har dock inte gett ut
nagon motsvarande vagledning for tolkning av LSS. Detta far ses som en
brist da de tva lagarna ar ndra sammankopplade.

Otydlig lag och otydliga riktlinjer
LASS lamnar stora 8ppningar for tolkningar. Samtidigt saknas tydliga
riktlinjer och stallningstaganden fran Riksforsakringsverket. Detta framgar
bade av de intervjuer som gjorts i denna granskning och av en forsknings-
rapport utgiven 2003*. Oklarheterna giller en rad olika omraden, enligt en
forsakringsexpert vid Stockholms lans férsdkringskassa; rétten till ersattning,
barndrenden, hur betalningen ska ga till, vem som har ansvar fér pengarna,
hur férsikringskassan ska kunna kontrollera hur pengarna anvands, osv.
Denna uppfattning delas av en férsikringsexpert vid forsikringskassan i
Orebro ldn, som dock framhaller att det 4r svart att reglera omradet pa ett
tydligt satt. Den senaste vigledningen fran Riksférsikringsverket som publi-
cerades i juni 2003 anses vara tydligare dn de féregdende, men inte heller
den ger tillracklig viagledning fér alla fall. Fantasi och erfarenhet ar nédvin-
digt for att utreda LASS-drenden, som en av handliggarna uttrycker det.
Risken med det stora tolkningsutrymmet ar att medborgarna behandlas
olika i olika kommuner och regioner. Att frimja likabehandling och rittvisa
ir ett av syftena med att forsakringskassan medverkar i administrationen av
assistansersattningen, framhaller en LASS-handlaggare. Det faktum att kom-
muner och férsikringskassor ofta har ett gott samarbete pa lokal niva hind-
rar inte att regionala orittvisor kan uppsta. Det finns i dag stora skillnader
mellan ldnen nir det giller hur ménga timmars assistansersattning som for-
sakringskassan i genomsnitt beviljat per person och vecka — fran 79 i Krono-
bergs lan till 104 i Dalarnas lan. Siffrorna avser ar 2002. Skillnaden mellan
lanen framgar av diagram 4.1.

* Socialstyrelsen 1996 och 2003 e .
“ Bengtsson och Gynnerstedt, 2003, s. 209.
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Diagram 4.1 Antal beviljade timmar med assistansersittning per person och vecka 2002
(genomsnitt)
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Kéilla: Riksférsiikringsverket

Manga domar éverklagas

Likhet och rattvisa garanteras inte heller av att drenden 6verklagas och tas
upp i lansratten. Erfarna LASS-handlaggare anser att domar fran linsritterna
inte ger nagon viagledning, "de kan ga hur som helst”. Handlaggarna rattar
sig efter lansrittens beslut i det enskilda fallet, men som vagledning har
lansrattens domar ingen betydelse. Férsdkringskassan kan 6verklaga lans-
rattsdomar som gatt kassan emot. Riksforsakringsverket, liksom den enskil-
de sjilv, kan 6verklaga till forman for den enskilde.

Att lansrittens domar gar at olika hall bekraftas av statistik fran Domstols-
verket. Av alla LASS-4drenden som avgjordes i lansratten 2003 6verklagades
39 %. Det dr en hog andel jamfort med samtliga mal, dar 25 % 6verklagas.
En relativt h6g andel av lansratternas domar i LASS-arenden dndras av hégre
rittsinstans. Ar 2003 andrade kammarritterna 51 % av de sakprovade malen
om assistansersattning, dvs. mal som kammarritten beviljat prévningstill-
stand. Kammarritten beviljar prévningstillstdind om den anser att det finns
anledning att andra lansrattens domslut, om det kan innebara prejudikat
eller finns synnerliga skal att préva talan. Om kammarratten inte anser att
det finns anledning att dndra lansrattens domslut meddelas inte prévnings-
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tillstand och ldnsrittens beslut star fast.”” Av de 153 LASS-mal dir man under
2003 tog stillning till om malet skulle fa provningstillstand eller inte bevilja-
des 23 % proévningstillstand, dvs. 35 mal. Motsvarande andel fér samtliga
mal var 19 %.

Nedanstaende tabell visar andringsfrekvensen i kammarratten under tre
ar. Det bor papekas att procentsiffrorna giller ett relativt litet antal LASS-
mal.

Tabell 4.1 Andel sakprovade lansrattsdomar som dndras i kammarritten
(procent)

Ar Andel LASS-mél som dndras  Andel av samtliga mal som
i kammarritt, procent dndras i kammarritt, procent
2001 68 29
2002 70 28
2003 51 30

Kéilla: Domstolsverket

Tolkningssvarigheter

Vad ir det da som gor att det 4r sa svart att tolka de lagar som reglerar per-
sonlig assistans? Svarigheterna giller flera omraden. Manga som intervjuats
i granskningen anser att tillimpningen av lagen i vissa avseenden inte staim-
mer Sverens med reformens intentioner. Detta beskrivs i det féljande.

Assistans for motivations- och aktiveringsinsatser?

Riksdagen beslutade 1996 att personer med enbart psykiska funktionshinder
bor ha ritt till personlig assistans i vissa speciella fall, nimligen om funk-
tionshindret medfér behov av hjéalp med de grundlaggande behoven.® En
person kan t.ex. pa grund av sitt psykiska funktionshinder vara helt ur stand
att klara sin hygien eller fa i sig mat.®

| Riksférsdkringsverkets Vagledning hanvisas dock till en skrivning i pro-
positionen som foregick riksdagsbeslutet®. | viagledningen star att "behov av
insatser for att forma en person att kld pa sig, 4ta etcetera berittigar inte till

7 Férvaltningsprocesslagen, SFS 1971:291, 34 a {.

8 Detta giller alla grupper, man far bara personlig assistans om man har behov av hjilp med de
grundldggande behoven.

 Bakgrunden till riksdagens beslut beskrivs i kapitel 3.5 i denna rapport.
%0 Prop. 1995/96:146, s. 20, bet. 1995/96:SoU15, s. 12, RFV:s Vigledning 2003:6, s. 26.
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personlig assistans”. Riksférsakringsverket papekar att citatet dven finns i en
dom fran Regeringsratten.’’ Den aktuella domen fran 1997 beskrivs nedan.

Regeringsrittens tolkning av lagen och lagens férarbeten

Regeringsratten har i uppgift att leda rattstillimpningen nar det galler for-
valtningsmal. Genom sina avgéranden av enskilda mal ger Regeringsratten
prejudikat, som d&r till ledning fér domstolar och andra som har att tillampa
gallande ratt.»

Det finns flera domar fran Regeringsratten dir det framgar att kommuner,
forsakringskassor, lansritter och kammarratter gjort olika tolkningar av vil-
ken typ av hjalpbehov som berittigar till personlig assistans. Fragan géller i
flera fall om motiverings- och aktiveringsinsatser ska beréttiga till personlig
assistans.

I en dom fran 1997 fastslog Regeringsratten att en person med psykiska
funktionshinder inte skulle beviljas assistansersattning fér sina behov av
stéd, uppmuntran och motivation att skéta hygien, byta klader och &ta. Av-
slaget motiverades med att personen var fysiskt kapabel att klara av sina
grundlaggande behov och den hjalp han beh&vde avsag att aktivera honom.
Lansratten hade tidigare bedémt att personen tillhérde lagens personkrets
och att det var uppenbart att han behévde hjalp i sin livsforing eftersom be-
hovet inte kunde tillgodoses pa annat satt. Regeringsrattens avgorande ar
praxis, vilket innebar att allméanna insatser av motivations- och aktiverings-
karaktar inte berattigar till assistansersattning.

Enligt en annan dom fran Regeringsratten ska behov av aktiv tillsyn falla
inom ramen fér grundlaggande behov da den hjilp som personen behéver
kréver ingdende kunskaper om honom eller henne.> Regeringsratten konsta-
terade att den hjilp en flicka behévde inte bestod av siddana motivations-
och aktiveringsinsatser som bér ge ritt till personlig assistans. Harvid hinvi-
sar Regeringsrétten till proposition 1995/96:146.%

Om ett hjalpbehov enbart bestar av atgarder for att aktivera och motivera
den enskilde raknas det alltsa inte till de grundlaggande behoven. Nir hjilp-
behovet avser "aktiv tillsyn” kan behovet daremot riknas till de grundlaggan-
de och berittiga till personlig assistans. Begreppet aktiv tillsyn innebar i sin
tur att hjalpen férutsatter "ingaende kunskaper” om den enskilde.

3! Regeringsrittens dom RR 1997-06-04.
52 Domstolsverkets hemsida.

33 Regeringsrittens dom RR 1997-06-04. Det 4r samma dom som RFV hinvisar till med anledning av
sitt ovan citerade utdrag ur Vagledningen, s. 26.

>4 Regeringsrittens dom RR 1997-03-25.

5> | propositionen anges att en person som enbart har behov av motivations- och aktiveringsinsatser
inte bor ha ratt till personlig assistans. Enligt propositionen ska personer med psykiska
funktionshinder endast undantagsvis vara berittigade till personlig assistans, nimligen dé det
finns behov av praktisk hjalp. Riksdagen ansag emellertid inte att hjalpbehovet skulle behdva vara
av praktisk karaktar fér att vara assistansberittigat. Bet. 1995/96:SoU15.
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Regeringsrattens tolkning innebir alltsa foljande: Om ett grundlaggande
hjalpbehov har formen av aktivering och motivering sa kan det ge rétt till
assistansersattning endast om hjilpen férutsatter ingdende kunskaper om
den enskilde.s

Tillimpning av lag och domar fran Regeringsritten
De forsakringskassor som besoktes i granskningen hade lite olika syn pa hur
svart det 4r att bedéma behoven hos personer med psykiska funktionshin-
der*. Vid ett par kassor ansag handlaggarna att det var svart att utreda beho-
ven hos psykiskt sjuka. Vad som &r "aktiv tillsyn” dr ett exempel pa vad som
ar svart att bedéma. Det femte grundldggande behovet som inférdes i LASS
1996, dvs. hjidlpbehov som kraver ingdende kunskap om den funktionshind-
rade, har ocksd medfort svarigheter i behovsbedémningen. Det ar svartolkat,
anser en forsakringsspecialist som intervjuats i granskningen, dven om man
forsoker folja domarna fran Regeringsratten. | en forskningsrapport om
assistansreformen har behoven hos personer med psykiska funktionshinder
ocksé framhallits som svarbedémda. Aven personkretstillhérigheten anses
svar att bedéma for personer med psykiska funktionshinder.

| de besokta lanen var det inte sarskilt vanligt att personer med assistans-
ersittning enbart hade psykiska funktionshinder. En férsakringskassa fram-
holl att det var fler personer med psykiska funktionshinder som sékte LASS
under de férsta aren efter reformen, men att de oftast fick avslag. Linssty-
relsen i Orebro papekar att manga anser det vara betydligt svarare fér perso-
ner med psykiska funktionshinder att fa LSS-insatser &n for personer med
andra typer av funktionshinder.

| en av de kommuner som beséktes var man orolig for att personer med
psykiska funktionshinder var en glémd grupp som kanske kunde vara lika
stor som personkrets 1 (personer med utvecklingsstérning, autism eller
autismliknande tillstand). Denna farhaga bekraftas av Socialstyrelsen och
lansstyrelserna, som bedémer att det finns en stor risk for att personer med
psykiska funktionshinder inte far det stéd de har behov av. En anledning till
detta &r bl.a. att kommunerna inte har kartlagt behoven hos denna malgrupp
tillrackligt val och inte heller utformat tillrackliga informationsinsatser.”

36| LSS definieras grundlaggande behov som "behov av hjilp med sin personliga hygien, maltider,
att kla av och pa sig, att kommunicera med andra eflerannan hjalp som forutsatter ingaende
kunskaper om den funktionshindrade”. (Var kursivering.)

37 Enligt Marklund, 2003, kan man med psykiska funktionshinder avse "langvarig nedsittning av
social funktionsférmaga till féljd av psykisk sjukdom”.

%8 Bengtsson och Gynnerstedt, 2003.
%% Socialstyrelsen 2003 b.
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4.3.2 Assistans for att finnas till hands vid behov?
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Behov av hjilp av tillsynskaraktédr bor, enligt Riksférsakringsverkets allmanna
rad, i allménhet inte raknas till de grundliggande behover. Vad som avses
med hjilpinsatser av tillsynskaraktar framgar emellertid inte av Riksférsik-
ringsverkets rad.®

En forsakringskassa som bescktes i granskningen har tagit Riksférsak-
ringsverkets tolkning av LSS ett steg lingre — hjilpinsatser av tillsynskarak-
tdr raknas vare sig som "grundliaggande behov” eller som "andra personliga
hjalpbehov”. Kassan delar upp aktiviteter i tid da assistenten ar aktiv och tid
da assistenten bara finns till hands. Assistansersittning beviljas inte for tid
da brukaren t.ex. vilar eller befinner sig ensam i badrummet. Den tid det tar
for assistenten att hjalpa brukaren till och fran dessa aktiviteter berattigar
daremot till assistansersittning. Enligt handlaggarna vid denna kassa har
de bérjat tillimpa denna strikta tolkning av tillsyn efter tillrittavisning av
Riksforsakringsverket. Riksforsakringsverket anser dock att forsakrings-
kassans tolkning ar felaktig och att den bygger pa en missuppfattning.*

"Delaktighet”

Hjalpbehov som inte &r av grundlaggande karaktar kan beréttiga till person-
lig assistans, men det forutsatter att assistenten utfor uppgifterna tillsam-
mans med brukaren.® Bland férsikringskassans handliaggare anvinds be-
greppet "delaktighet” for detta. Det ar dock oklart hur stor och vilken form
av delaktighet i olika gdromal man kan krava av en person med funktions-
hinder fér att hjalpen ska rdknas som assistans. Ar delaktighet att sitta med,
titta p4, vara i nirheten, ge rad, etc.?* Handlaggarna stiller olika krav pa
detta vid olika férsikringskassor.

Vad dr normalt férdldraansvar?

Barn som har omfattande behov av vard och service pa grund av sitt funk-
tionshinder kan fa ritt till personlig assistans. Detta férutsatter att behovet
av assistans kan anses ga ut6ver vad férildraansvaret omfattar.® Det dr bara
hjalpbehov som gar utéver vad som ar normalt for ett barn i ifrdgavarande

€ Som "grundlidggande” raknas behov av hjilp med personlig hygien, maltider, att k4 av och p4 sig,
att kommunicera med andra eller behov av andra insatser som férutsitter ingdende kunskaper
om den enskilde. Se kap. 2.

©1 Riksférsakringsverkets allminna rad (RAR 2002:6) om assistansersittning.
2 Intervju vid RFV:s tillsynsavdelning, december 2003.

© Prop. 1992/93:159, s. 176.

¢ Bengtsson och Gynnerstedt, 2003, s. 173.

& Prop. 1992/93:159, s. 66.
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alder som kan berittiga till personlig assistans.® Férildraansvaret dr avta-
gande i férhallande till barnets alder.

Handlaggare vid alla de férsakringskassor som besékts i granskningen
framhaller svarigheter med behovsbedémning och annat i barnarenden. For
att assistanserséattning ska beviljas for ett barn ska behovet av stéd 6verstiga
det som dr normalt for ett barn i samma alder med 6ver 20 timmar per
vecka. En betydande svarighet giller att i timmar berikna vad som ingar i
ett normalt féraldraansvar. Varaktigheten i barns funktionshinder kan ocksa
vara svar att bedéma i vissa fall. Det 4r principiellt oklart hur man ska be-
déma barnirenden, anser en férsikringsspecialist som intervjuats i gransk-
ningen.

Liknande svarigheter kan finnas gillande makars och sambors gemen-
samma ansvar fér hem och hushall nar den ene har rétt till personlig
assistans och assistansersattning.*’

Férdldrar styr ndr barn far LASS

Riksforsdkringsverket framhaller i sin vagledning till forsakringskassorna att
barnperspektivet ska vara i fokus, i enlighet med FN:s barnkonvention. Men
barn som ar aktuella fér assistansersattning kan sallan kommunicera, enligt
handlidggare som intervjuats i granskningen. Dessutom 4r de naturligen
under stort inflytande av férildrarna. | praktiken styr darfér féréaldrarnas
vilja mer dn barnets nar det giller assistansersattningen.

Vardbidrag eller assistansersdittning?

Forildrar som soker assistansersittning till sina barn har oftast ocksa vard-
bidrag. Vardbidrag &r ett kontantstéd som utbetalas fér den sarskilda vard
och tillsyn och/eller merkostnader som uppstar till foljd av funktionshinder
hos barnet. Att fordldrarna har vardbidrag bér inte paverka barnets ratt till
assistansersattning, men vardbidragets storlek kan daremot paverkas av
assistansersattningen. | detta sammanhang maste man skilja mellan vard-
och tillsynsbehov. Férsikringskassan kan inte bevilja vardbidrag for vdrd-
behov som féraldrarna samtidigt far assistansersattning for. Foraldrarna
kan dock fa vardbidrag for barnets til/synsbehov utan att det paverkar assis-

% | bilaga B1 redogdrs fér bakgrunden till att barn kan fa personlig assistans samt fér regeringens
och riksdagens stillningstaganden kring detta.

&7 Riksférsakringsverket har fatt i uppdrag av regeringen att i samrad med Socialstyrelsen géra en
kartlaggning och analys av detta ur ett kdnsperspektiv. Uppdraget ska redovisas till regeringen
senast den 1 juli 2004.

€ Riksférsakringsverket har fatt i uppdrag av regeringen att i samrad med Socialstyrelsen kartligga
och analysera hur tillimpningen av barns ritt till personlig assistans och assistansersittning
utvecklats. Enligt ett annat uppdrag ska RFV redovisa hur barnperspektivet beaktas inom olika
omraden. Uppdragen ska redovisas till regeringen den 1 juli 2004 respektive den 30 juni 2004.
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tansersattningen. Vid beslut om assistansersittning maste forsikringskas-
san darfor utreda vilket vard- respektive tillsynsbehov som ligger till grund
for vardbidraget. Det uppstar ofta diskussioner ("férhandlingar”) mellan for-
sakringskassan och féraldrarna kring exakt vad vardbidraget utbetalas for.
Detta kan vara svart att bedéma eftersom det inte finns nagra klara granser.

Assistansersdttning vid "sdrskilda skdil”

Grundregeln &r att assistansersittning inte ska utga for tid i kommunal verk-
samhet som skola, barnomsorg eller daglig verksamhet. Assistansersattning
ska inte heller beviljas for tid vid institutioner eller sjukhus. Om det finns
sérskilda skil kan dock assistansersittning lamnas dven fér sadan tid. Rege-
ring och riksdag anser att sarskilda skal finns nar funktionshindret ar sadant
att den berdrda behéver tillgang till nagon person med ingédende kunskap
om honom eller henne och om hans eller hennes hilsotillstand.®

Manga av de LASS-handlaggare som intervjuats i granskningen anser att
det dr svart att bedéma nar det finns sirskilda skil, bade fér barn och vuxna.
Nastan alla barn som har assistansersattning har sarskilda skl enligt denna
definition, enligt en forsakringsspecialist som intervjuats. | synnerhet kan
barn ha sadant behov som riksdagen beskriver om kommunens eget stéd ar
svagt. Skrivningen kan siledes skapa kryphal f6r kommuner att slippa sitt
eget ansvar. Kommuner med vélutbyggt stéd i skola och barnomsorg ”straf-
fas” genom att personliga assistenter inte behévs dar, medan personliga
assistenter (med statlig assistansersittning) kan vara nédvindiga fér per-
soner med funktionshinder i kommuner som ger samre stod.

Att ha en personlig assistent anstalld pa andra villkor @n den 6vriga skol-
personalen kan dven skapa konflikter i skolan. En av de forsakringskassor
som besdktes beviljar inte under nagra omstandigheter assistansersattning
for skoltid. Det uppstar ofta diskussioner mellan kommuner och férsikrings-
kassan om huruvida sarskilda skal finns eller inte.

Egenvard eller sjukvard?

En annan svérighet 4r att beddma vad som ska riknas som egenvard respek-
tive sjukvard. Férsidkringskassan fattar inte beslut om detta, men kan i vissa
fall hamna i diskussioner med sjukvardshuvudmannen om denna fraga
eftersom griansen mellan egenvard, sjukvard, rehabilitering m.m. inte alltid
ir entydig. Hur uppgifterna definieras har betydelse bade fér vem som har
ansvaret for kvaliteten och fér vem som ska betala.

En assistent kan med ersattning fran kommun eller forsakringskassa
utféra uppgifter inom ramen fér vad som anses vara den enskildes egen-

 Prop. 1995/96:146, s. 15, bet. 1995/96:SoU15, s. 15, rskr. 1995/96:262.
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vdrd. Som egenvard riknas uppgifter av hilso- och sjukvardskaraktar som
kan utféras av den enskilde sjilv, ndgon anhérig eller personlig assistent
efter enklare instruktion av ansvarig likare eller sjukskéterska. Vad som ar
egenvard dr beroende av omstindigheterna i varje enskilt fall och avgérs av
ansvarig lakare. Anser denna att vissa uppgifter inte bér riknas som egen-
vard, utan som sjukviérd, har sjukvardshuvudmannen det fulla ansvaret f6r
att den personal som utfér sjukvardsuppgifter har den kompetens som krivs
for detta.

Om assistenten har kompetens fér de hilso- och sjukvardsuppgifter det
ar fraga om kan sjukvardshuvudmannen delegera uppgifterna till assisten-
ten, under férutsittning att denne och dennes arbetsledare godkanner dele-
gationen. Sjukvardshuvudmannen har dven finansieringsansvar for sjuk-
vardsuppgifter som delegeras till en personlig assistent. Kostnadsansvaret
for assistansen kan saledes bli delat sa att sjukvardshuvudmannen ansvarar
fér de moment som d&r att betrakta som hilso- och sjukvard och kommu-
nen/férsikringskassan for 6vrig assistans enligt LSS och LASS.”

Assistans fér vard i livets slutskede

Ett stort och varaktigt funktionshinder som starkt paverkar flera viktiga livs-
omraden samtidigt kan berittiga till personlig assistans, oavsett hur funk-
tionshindret uppstatt.” Detta har resulterat i att assistansersittning i vissa
fall beviljas fér vard i livets slutskede, t.ex. fér cancerpatienter som vardas i
hemmet. Bakgrunden 4r den utveckling mot farre vardplatser och allt kortare
vardtider som priglat sjukvarden under 1990-talet. Assistansen kan av an-
svarig likare definieras som egenvard dven om det géller komplicerade fall
som kriver flera assistenter och att assistenterna har specialutbildning.
Denna typ av vard kan i sjalva verket ses som en kombination av personlig
assistans, egenvard, sjukvard, rehabilitering och psykiatrisk vard.” Hur
ansvaret for assistanskostnaderna ska férdelas kan i sddana fall vara oklart.

Att rekrytera och utbilda assistenter fér en personer i livets slutskede ar
tidskravande och kostsamt fér kommunerna, som oftast ar anordnare for
denna typ av assistans. Det &r inte ovanligt att den period under vilken
assistansen utfors blir relativt kort, i och med att personen avlider.

Flera av de handlidggare som intervjuats i granskningen ifragasatter det
rimliga i att denna typ av patienter far personlig assistans i stallet for plats
pa vardhem eller annan form av vard i hemmet (hemsjukvard, anhérigvard).
Utvecklingen kan férklaras av att det finns brist pa denna typ av vardhem,

7% Socialstyrelsen 2003 d.
' Prop. 1992/93:159, s. 55.
2 RFV 2001, s. 45.
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och av att det ar olika huvudmin som ansvarar for sjukvard respektive per-
sonlig assistans.

Hur assistansen utfors

Personlig assistans ska framja individens sjilvstiandighet och valfrihet. Dar-
for ska individen ha stort inflytande 6ver vem som ska ge assistans, vilka
uppgifter assistenten ska utféra och hur de ska utféras. Riksdagens inten-
tioner med insatsen har beskrivits i kapitel 2. | det féljande beskrivs hur
assistansen ordnas och utférs i praktiken. En mer ingédende beskrivning

av detta finns i bilaga B2.

4.3.10 Kommunen anordnar assistansen for de flesta men

foretagens andel Gkar

Den som far personlig assistans har ratt att sjalv vdlja vem som ska anordna
assistansen. Brukaren kan sjalv anstilla den personliga assistenten eller anli-
ta kommunen eller en annan organisation som arbetsgivare fér assistenten.
Om den enskilde vill ha ndgon som tillhér den egna hushallsgemenskapen
maste detta ordnas via kommunen eller en annan fristdende organisation,
t.ex. ett kooperativ eller ett féretag. Brukaren far alltsa inte sjilv vara arbets-
givare at en anhérig som han eller hon bor tillsammans med. Om brukaren
ar omyndig eller av andra skal inte kan ta stallning i olika fragor kring assis-
tansen kan dennes vardnadshavare eller gode man féretrida henne eller ho-
nom.

Kommunen &r den 6verlagset storsta anordnaren av personlig assistans.
Ar 2002 anordnade kommunen assistansen fér 65 % av alla med assistans-
ersittning. Fordelningen mellan olika assistansanordnare har varit relativt
stabil under de senaste aren. Kommunernas andel minskade dock med en
procentenhet mellan 2001 och 2002 samtidigt som de privata féretagens
andel 6kade med tre procentenheter.

Privata foretag anordnade assistansen fér 20 % av brukarna ar 2002. Att
foretagens andel har 6kat kan i viss man bero pa en aktiv marknadsféring.
Vissa foretag lockar med |6ften om att brukaren ska fa pengar 6ver till annat
in assistans, att antalet timmar ska maximeras, osv.”

Endast 3 % av alla med assistansersattning var sjilva arbetsgivare for sina
assistenter.™ Det kan bero pa att en hel del skyldigheter i olika avseenden f6l-

73 Se t.ex. hemsida www.assistansia.se, 2003-12-30. Citat fran hemsidan: ” Med ritt assistans ricker
din ersittning till mycket mer och du far till och med pengar dver. Vi kallar éverskottet fér trivsel-
pengar. Pengar som férgyller vardagen lite och som du kan anvinda till fritidsaktiviteter eller
andra saker som du tycker &r roligt.” "Vi maximerar antalet assistanstimmar fér dig genom att
Sverklaga till hogsta instans om sa krivs.”

74 Kalla: Riksférsakringsverket.
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jer med arbetsgivarrollen, t.ex. att géra avdrag for preliminarskatt, betala in
arbetsgivaravgifter, ansvara foér arbetsmiljéfragor, semester och ledigheter.

4.3.11 Arbetet som personlig assistent

Ar 2002 arbetade ca 45 000 personer som personliga assistenter. Behovet
av assistenter forvantas dock 6ka — ar 2010 antas det uppga till 59 ooo per-
soner. Personalomsittningen bland assistenter dr hog och en majoritet av
arbetsgivarna anser att det ar svart att rekrytera personliga assistenter.”

Lénen, brist pa arbetskamrater och brister i anstallningstryggheten fram-
halls som negativa faktorer med arbetet. De flesta assistenter anser dock att
arbetet ar meningsfullt och utvecklande, enligt en departementsskrivelse
fran 2001.

Assistenternas arbetsmilj6 har stora brister av bade psykologisk, social
och ergonomisk karaktar, enligt Arbetsmiljéinspektionen.’ Brister i arbets-
miljon har dven lyfts fram vid intervjuer pa lansstyrelser. De besdkta ldnssty-
relserna har haft en del tillsynsdrenden som handlat om att kommunen inte
kunnat verkstilla beslut pa grund av arbetsmiljon.

Arbetet som personlig assistent utférs i en annan manniskas bostad. Det
forsvarar for assistenten att ha kontinuerlig kontakt med chef och kolleger.
Det kan dven innebara att bade brukaren och assistenten blir isolerade och
forsatts i en utsatt position. Bagge parter kan riskera att bli utnyttjade pa ett
icke onskvart satt.”

Arbetet som assistent kan variera mycket mellan olika brukare. Det gar
darfor inte att entydigt definiera vilka fardigheter som kravs for arbetet.
Personliga egenskaper framhalls ofta som grundliggande. Mer formaliserad
kunskap erhallen via utbildning och praktiska fardigheter kan ocksa vara
nédvandiga, beroende pa situation och vilken brukare assistenten arbetar
hos.™

Vem styr assistansens innehall i teori och praktik?

Brukarens sjalvbestimmande &dr grunden for hur det dr ténkt att assistansen
ska styras. Hon eller han antas formulera det konkreta innehallet i assistan-
sen och vad den ska syfta till. (Vad assistansen ska innehalla och syfta till
styrs férstas dven av vad assistansen beviljats fér.) Den personliga assisten-
ten antas ha en utférande roll, som i olika sammanhang beskrivits besta i att
fungera som brukarens "armar och ben”.

75 Ds 2001:72.

76 Arbetsmiljoverket 2002.

77 Intervju med Riksféreningen Hjarnkraft, 2004-01-09.
78 Stockholms stad, 2002, s. 68—69.
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| praktiken styrs inte den personliga assistansen lika entydigt av brukaren.
Det kan vara sa att brukaren, assistenten och arbetsgivaren hamnar i for-
handlingar om vad assistansen ska innehalla, menar tva forskare som stude-
rat omradet. En dterkommande fraga ar vad som ar normalt och vem som
har tolkningsféretrade.”

Om och i vilken utstrickning assistenten ska ha en rehabiliterande roll ar
andra fragor som kan diskuteras. Det dr inte sdkert att brukaren sjalv énskar
rehabilitering, dven om en sadan inriktning av assistansen skulle kunna fér-
battra brukarens funktionsférmaga.® En idé som ndmnts vid en av vara inter-
vjuer dr att beviljad personlig assistans skulle kunna knytas till krav pa indivi-
duell plan enligt LSS. Sadana individuella planer &r i dag ovanliga.®

Anhdriga som assistenter

Varken Riksférsikringsverket eller férsakringskassan vet hur manga som
arbetar som personlig assistent at nagon anhérig. Man vet dock att en stor
andel av de ca 2 500 barn och unga under 19 ar som har assistansersattning
har nagon anhdrig som assistent.

Anhorigassistenter kan hindra sjilvstiandighet och kvalitet ...

Det finns flera problem som hanger samman med att anhériga dr anstéllda

som personliga assistenter. Detta framhalls av flera handlaggare som inter-

vjuats i granskningen. Flera av dessa problem har varit kinda linge — de
redovisas i Riksrevisionsverkets granskning fran 1995% och de lyfts dven fram

i en rapport fran RFV fran 2001.%

e Forildrar kan bli beroende av sitt barns assistansersattning for sin
forsérjning. | vissa fall ar bade féréldrar och syskon anstillda som
assistenter.

o Det ekonomiska beroendet kan skapa incitament att maximera antalet
timmar med assistansersittning.

7% Stockholms stad, 2002.

& Intervju med Riksféreningen Hjérnkraft, som bl.a. vill att assistansen ska ses som en del av
brukarens rehabilitering.

8 Regler om individuell plan finns i 10 § LSS. En undersdkning fran Socialstyrelsen visar att sddana
individuella planer férekommer mycket sillan i praktiken. Socialstyrelsen 2003 c.

82 Riksrevisionsverket 1995, s. 83.
& Riksférsakringsverket 2001, s. 41.
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e Det kan ocksa géra att familjen blir mindre benigen att lata den funk-
tionshindrade flytta till ett eget boende, t.ex. gruppboende, eftersom en
inkomstkalla da férsvinner. Vuxna barn med funktionshinder kan darmed
bli inlasta i sina familjer, vilket &r helt i strid med intentionerna bakom
reformen. Liknande problem med anhériga som assistenter kan uppsta
da brukaren &r en dldre person som far hjalp av en ndra anhérig, t.ex. en
make eller maka.

e Sociala aktiviteter med jimnariga, t.ex. deltagande i dagverksamheter
och fritidsaktiviteter kan férsvaras — ocksa i strid med lagens intentioner.

e Risken for "inlasning” galler dven den féralder som under en langre
period arbetat som assistent at sitt barn. Majligheterna att aterga till
den ordinarie arbetsmarknaden kan vara sma.

o Att féraldrar dr anstéllda som assistenter at sitt barn innebar att assis-
tansen inte ger avlastning for féraldrarna, vilket ar ett av syftena med att
barn ska kunna fa personlig assistans. Detta kan vara ett stort problem,
speciellt pa langre sikt.

o Anhdriga kan kombinera anstillningen som personlig assistent med
en heltidsanstallning utanfér hushallet. Det betyder att en person som
arbetar heltid (40 timmar per vecka) samtidigt kan vara anstalld pa heltid
(upp till 52 timmar per vecka) som personlig assistent at en anhorig.
Risken &r uppenbar att detta paverkar kvaliteten i assistansen negativt.
Det finns dock inte ndgot som hindrar detta, sa lange den anhérige inte
har bada sina anstillningar inom kommunen.* Det finns inte heller
nagon kontroll avom personliga assistenter har dubbla anstéllningar
och darmed ingen statistik ver hur ofta detta férekommer.

... men kan ocksa fylla behov av kontinuitet och fértroende

Att anhériga kan vara personliga assistenter kan ocksa vara positivt fér de
berérda. Det kan innebira en hégre grad av kontinuitet i assistansen, som
annars ofta praglas av stor personalomsattning. Det kan dven vara vérdefullt
for den enskilde att hjalpen ges av ndgon man kanner val och har fortroende
for. En grundpelare i den personliga assistansen &r ju ocksa att den enskilde
sjalv ska kunna vilja vem som ska ge hjilpen. Fér manga anhdriga har assi-
stansreformen inneburit att man nu far ersittning fér arbete som tidigare
varit oavl6nat.

8 Kommunen kan genom sitt arbetsgivaransvar begrinsa antalet timmar man kan arbeta per vecka.
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Lépande administration och kontroll

Sammanfattning

Administrationen av assistansersattningen ar komplicerad och
omstandlig. Assistansersattningen ger upphov till invecklade ekonomiska
transaktioner mellan kommun, férsikringskassa och assistansanordnare.
Kontrollen 6ver dessa transaktioner &r bristfallig.

Kommunen har ett basansvar fér personlig assistans. Privata foretag och
kommuner har darfér mycket olika férutsattningar fér att anordna
assistansen.

Kommunen svarar fér sjukersattning for privatanstallda assistenter. Det
betyder att privata assistansanordnare ar befriade fran en del av det
normala arbetsgivaransvaret.

Hur assistansersattningen ska anvidndas &r i princip en fraga mellan
brukaren och den anordnare som anlitats. Anordnaren ar dock inte
skyldig att redovisa fér den enskilde hur pengarna anvinds. Otydlig redo-
visning hos assistansanordnarna (bade kommunala och privata) medfor
att enskilda brukare har sma méjligheter att kontrollera hur ersittningen
anvands.

Assistansersittningen kan missbrukas. Ersattningen bygger pa ett
schablonbelopp som forvantas tacka vissa kostnader, samtidigt som an-
ordnaren och brukaren har stor frihet att disponera pengarna som de vill.
Detta kan skapa utrymme f6r goda vinstmarginaler for privata assistans-
anordnare. Det kan ocksa underlatta skatteundandragande.

Den lagstadgade tvadrsomprévningen av rétten till assistansersattning
genomfors vanligen inte. Forsakringskassorna har i stor utstrackning
prioriterat bort denna uppgift.

Det finns majligheter att genom regelférandringar forbattra administra-
tionen av assistansersattningen, men dessa mojligheter har inte tagits till
vara.

Detta kapitel utgér underlag for att kunna besvara fragan: Vilka hinder

finns fér en effektiv administration av personlig assistans?

Vem betalar till vem, och hur mycket?

Den l6pande administrationen av assistansersattning, betalningsfloden
m.m. beskrivs i detalj i bilaga B2. En kortfattad 6versikt foljer nedan.
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Brukaren har ritt till ersdttningen — men pengarna kan ga till anordnaren

Det &r den enskilde brukaren som har rétt till den ersittning som utbetalas
av férsikringskassan. Huvudregeln ar darfér att assistansersittning betalas
till den enskilde. Forsakringskassan kan dock besluta att assistansersattning-
en ska betalas till anordnaren, efter skriftlig begaran fran den enskilde. Ett
skriftligt avtal om personlig assistans mellan brukaren och anordnaren ska
da bifogas.

| de flesta fall utbetalas pengarna till anordnaren. Pengarna gar direkt till
brukaren endast i de ganska fa fall da han eller hon sjilv ar anordnare, dvs.
star som arbetsgivare till sina assistenter.

Preliminira belopp med justeringar i efterhand

Den ersattning som betalas av forsakringskassan beror av det antal assis-
tanstimmar som férsikringskassan beslutat om for en viss brukare®. Den
utbetalning som gérs vid en viss tidpunkt paverkas dessutom av olika juste-
ringar som gors for att i efterhand anpassa ersittningen till den assistans
som verkligen utférts.

Ersittningen ska tiacka kostnader for 16n och administration
Assistansersdttningen bestar av ett schablonbelopp per assistanstimme.
Timbeloppet, som justeras varje &r genom beslut av regeringen, uppgar
till 205 kr ar 2004.% Det finns majlighet att fa ett hégre timbelopp an det
faststallda om det finns sarskilda skal till det. Den forhojda timersattningen
kan vara hégst 12 % hogre dn schablonen.s

Enligt Riksférsdkringsverkets allméanna rad till férsikringskassorna bér
schablonbeloppet kunna ticka kostnader fér I6ner, administration, utbild-
ning och omkostnader (for detaljer, se bilaga B2). Riksforsakringsverkets
rad ar dock inte bindande. Hur assistansersattningen anvands ar i princip
en fraga mellan brukaren och den anordnare som anlitats.®®* Nar kommunen
utfor assistansen och darmed disponerar den enskildes assistansersattning
blir ersattningen en intakt till hela kommunens assistansverksamhet, utan
koppling till den enskilde brukaren.

8 | denna rapport anvinds, fér enkelhets skull, uttrycket "férsikringskassans beslut” dven da det dr
socialférsikringsnimnden som fattar besluten. Beslutsgangen inom férsikringskassan beskrivs
kortfattat i kapitel 4.

& Riksforsakringsverket ska enligt fsrordning 1993:1091 senast den 1 mars varje &r limna regeringen
forslag till timbelopp fér det kommande aret. Riksférsakringsverket ska dessférinnan héra
Svenska Kommunférbundet i fragan. Detta tidigarelagda datum &r nytt fr.o.m. den 1 januari 2004.

8 Riksférsakringsverkets féreskrifter (RFFS 1993:24) om assistansersittning.

& Prop. 1996/97:150, s. 138.
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Kommunen betalar 17 800 kr per ménad och brukare

Aven kommunen har ett kostnadsansvar fér personlig assistans. Kommunen
finansierar de férsta 20 timmarna per vecka (ca 87 timmar per manad) fér
varje brukare med assistansersattning enligt LASS, oavsett om assistansen
anordnas i kommunal eller privat regi. Vid en schablonersattning pa 205
kr/timme motsvarar detta drygt 17 800 kr per manad och brukare.

Kommunen har dven ansvar fér brukare med privat assistans

Kommunen har ett basansvar for personlig assistans. Innebérden av detta
beskrivs i kapitel 2. Ddrmed har kommunen dven ansvar fér brukare med
privat anordnad assistans. Kommunerna svarar bl.a. fér sjukersittning i
samband med (de privatanstillda) assistenternas sjukdom. S& har man tol-
kat den skrivning i propositionen, enligt vilken kommunen ska gripa in da en
privatanstilld assistent tillfalligtvis inte kan utféra arbetet. Den praktiska in-
nebérden av detta &r att privata assistansanordnare, liksom kooperativ, dr
befriade fran en del av det normala arbetsgivaransvaret. Vidare kan brukare
med privat utférd assistans kontakta kommunen nar de har andra tillfilliga
behov av utckad assistans.

Fléden av pengar och dokument

— En preliminar utbetalning av assistansersittning gors varje manad fran
forsakringskassan till brukaren eller den som utfér assistansen for en viss
brukare.

— | efterhand redovisas den tid som faktiskt har anvints for assistansen
under den gangna manaden.

— Forsakringskassan jaimfor tidrapporten ver antalet utférda assistanstim-
mar med det antal timmar som técks av den preliminara utbetalningen.
Avrikning sker normalt efter sex manader.

— Kommunen faktureras av férsikringskassan varje manad fér kostnaderna
for de berdknade férsta 20 assistanstimmarna per vecka fér varje brukare.

— Forsikringskassan bokfér alla uppgifter rérande assistansersittning
separat for varje brukare.

— Férsikringskassans beslut om assistansersittning kan gilla retroaktivt i
tre méanader fran ansoknings- eller anmélningsdagen.

Bokféring hos férsikringskassa och assistansanordnare

Forsakringskassan bokfor alla uppgifter rérande assistansersattning separat
for varje brukare. Hur assistansersittningen anvinds av anordnaren redo-
visas inte alltid lika tydligt. | synnerhet kommunala anordnare har kritiserats
for att inte kunna redovisa olika kostnadsposter for varje individ. De 6ver-
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skott som uppstar fér mindre kostnadskrivande brukare kan anvindas fér

att tacka underskott som uppstar for andra brukare. Det ar darfor svart for

den enskilde att veta vad den egna assistansersittningen anvinds till. Det

finns i dag inte nagon regel som sager att assistansanordnare &r skyldig att
redovisa for den enskilde hur assistansersattningen anvinds.

Trogheter hos férsakringskassorna

Langa handliaggningstider i processens inledning

Huvuddelen av detta kapitel handlar om den /dpande administrationen, dvs.
den del av handliggningen som sker effer socialférsikringnamndens beslut
om assistansersattning. De langa handlaggningstider som finns inom for-
sakringskassorna giller i férsta hand processens inledningsskede, men bi-
drar pé flera sitt till de administrativa problemen.

Den s.k. genomstromningstiden (dvs. tiden fran ansékan eller anmilan
om assistansersattning till expediering av beslut) var under 2:a kvartalet
2003 mellan 6 och 7 manader i genomsnitt for riket. Variationerna mellan
lanen var mycket stora — frdn 4,5 manader (Orebro l4n) till 20 manader
(Jamtlands lan). Riksférsdkringsverkets mal ar att 75 % av alla
assistansdrenden ska handlaggas inom 6 manader.

De langa handldggningstiderna skapar problem fér bade kommunerna
och dem som direkt berérs av kassans beslut. | vantan pa forsakrings-
kassans beslut & kommunen skyldig att finansiera stédet till den enskilde.
Om férsdkringskassan beviljar assistansersattning far kommunen ersittning
for hela den tid som gatt fran det att anmalan eller ansékan inkommit till for-
sakringskassan, och dessutom retroaktiv ersattning fér hogst tre manader,
raknat fran samma tidpunkt. Handlaggningstiderna och retroaktiviteten gér
det svart f6r kommunerna att dverblicka sin ekonomi, eftersom kommunen
tvingas ligga ute med pengar som eventuellt, men inte sdkert, kommer att
ersittas av férsdkringskassan.

Férsakringskassornas l6pande arbete
En annan aspekt av forsakringskassornas administration ar deras arbets-
former och kostnader f6r arbetet med LASS-drenden. Ofta, men inte alltid,
ar det samma handlaggare som ansvarar for beslut och I6pande administra-
tion av ett visst drende. En personalunion av detta slag anses av vissa forsik-
ringsexperter som vasentlig eftersom det mojliggor nagot bittre kontroll an
vad som annars vore mgjligt. Kontrollnivan anses dock genomgaende vara
lag.

Forsakringskassornas administrationskostnader for beslut om assistans-
ersittning ar héga jamfért med andra drendeslag. Detta kan férklaras av for-
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manens komplexitet. Riksgenomsnittet fér december 2002 var 15 0oo kr per
beslut. Det finns dven férvanansvirt stora skillnader i administrationskost-
nader mellan olika ar och mellan olika lan, vilket gér att man kan stélla sig
fragande till uppgifternas kvalitet.®

Tvaarsomprévningar genomfors inte
Forutsattningarna for den enskildes ritt till assistansersattning kan andras
av olika anledningar efter det att han eller hon har beviljats formanen. Ritten
till assistansersittning ska darfor, enligt lag, omprévas sedan tva ar forflutit
sedan senaste prévningen, liksom vid visentligt andrade férhallanden.* So-
cialférsakringsnamnden ska fatta beslut vid tvadrsomprévningen. Den assis-
tansberittigade ar dven skyldig att upplysa férséakringskassan om dndrade
forhallanden som kan paverka ratten till assistansersattning.

| praktiken &r den lagstadgade tvaarsomprévningen en lagt prioriterad
verksamhet hos férsakringskassorna. Handlaggarna motiverar detta med att
assistansbehoven ytterst sillan minskar utan snarare 6kar, och 6kade behov
far forsakringskassan dnda information om genom férnyade ansckningar.
De anser att tvaarskontrollen inte &r meningsfull och att andra arbetsuppgif-
ter &r mer angeldgna. Denna uppfattning har framkommit bade vid vara in-
tervjuer och i en forskningsrapport som behandlar assistansersittningen.”

Aven Riksférsakringsverket har konstaterat att tvddrsomprévningen mer
eller mindre ar satt ur spel pa manga hall. Verket har till regeringen framfort
ett férslag att andra nuvarande omprévningsregler.” Férslaget innebdr att
forsakringskassan i samband med beslut om att bevilja assistansersittning
skulle bedéma om omprévning skulle goras efter viss tid. Omprévning skul-
le dock alltid goras vid vasentligt &ndrade forhallanden. Forslaget har inte
genomfarts.

Kritik mot nuvarande system

Det finns en omfattande kritik mot det administrativa system som beskrivits
ovan. En del av kritiken géller rent administrativa fragor (komplicerade ruti-
ner, osakra kostnadsuppgifter, otillricklig redovisning och bristande kon-
troll). En annan del av kritiken handlar om bristande kontroll av privata
assistansanordnare och dessa féretags mojligheter att utnyttja systemet

for egen vinning.

# Riksgenomsnittet fér administrationskostnaden fér beslut om assistansersittning var i december
2002 15 600 kr per beslut. Kostnaden varierade mellan 25 700 (Visterbottens lan) och 10 270 kr
(Ostergétlands lan). Uppgifterna bygger pa forsikringskassornas tidredovisning.

07 § lagen (1993:389) om assistansersittning.
' Bengtsson & Gynnerstedt, 2003.
92 Riksférsiakringsverket, 2002 a.
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5.3.1 Administrationen — krdnglig men oscker

RIKSREVISIONEN

Kritik fran kommunerna

Hanteringen av den statliga assistansersattningen fran forsikringskassan
upplevs av manga kommuner som kranglig och tidsédande. Detta framgar
bade av vara intervjuer och av vissa kommunala revisionsrapporter, bl.a. en
fran Stockholms stad®. "Den ordning med tvd huvudmé&n som nu finns inne-
bar att betalningar gar fram och tillbaka mellan staden och f6érsakringskas-
san i flera omgangar i varje enskilt drende ... Revisionskontoret konstaterar
att det krangliga regelverket innebér att vare sig staden eller férsakringskas-
san egentligen féormar att uppratthalla en tillracklig kontroll av verksamhe-
ten, trots att det laggs ner betydande administrativa resurser pa bada hal-
len.” Problemen &r inte unika for Stockholms stad. Liknande synpunkter har
framférts av andra kommunala revisorer, bl.a. av Komrev som utfér revision
at manga kommuner*.

Sjalvkritik fran Riksforsakringsverket

Kritiska synpunkter finns dven vad giller férsakringskassornas l6pande ad-
ministration. | synnerhet finns brister i utbetalningskontrollen. | tva tillsyns-
rapporter fran 2003 som Riksrevisionen tagit del av var 6ver 85 % av de
granskade drendena felaktigt handlagda, frimst pa sa vis att reglerna fér
dokumentation av utbetalning av assistansersattning inte hade féljts. Riks-
forsakringsverket tog dock sjélvt pa sig ansvaret for detta da verket brustit i
sin normering och sitt Gvriga stod till kassorna. Riksférsakringsverket valde
darfor att inte rikta kritik mot férsikringskassorna.”

Osikra kostnadsuppgifter och osiker statistik — bade lokalt och nationellt

Det finns ingen saker kunskap om hur mycket personlig assistans enligt LSS
kostar varje ar. Det beror pa att det saknas tillforlitlig statistik Gver kommu-
nernas kostnader fér personlig assistans. Kommunernas kostnader for per-
sonlig assistans bestar av flera olika delar, varav vissa dr sarskilt svéara att
redovisa.

Att kostnaderna &r svarfangade beror ocksa pa att betalningstransaktio-
nerna mellan kommun och férsakringskassa dr sa komplicerade. Det &r ofta
oklart om kommunernas kostnadsuppgifter avser netto- eller bruttokostna-
der, dvs. kostnader fore eller efter ersittning fran férsakringskassan. De
kostnader som redovisas kan inkludera kostnader som kommunen kommer
att fa ersattning fran férsikringskassan for under féljande ar, genom retro-

%% Stockholms stad 2003. Rapporten baseras pa en genomgang av férhallandena i fyra stadsdelar:
Hasselby-Vallingby, Norrmalm, Maria-Gamla stan och Skarholmen.

% Lindesbergs kommun 2003.
% Riksférsiakringsverket 2003 a och b.
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aktiv utbetalning. Dessa kostnader kan dven redovisas som kostnader for
staten, vilket innebér en risk fér dubbelrikning. Aven personer kan dubbel-
raknas i systemen, genom att de som bade har personlig assistans med as-
sistansersattning enligt LASS och personlig assistans utan assistansersatt-
ning kan raknas tva ganger. Detta eftersom LSS- och LASS-register av inte-
gritetsskal inte far samkoras.

Varje kommun &r en egen enhet med sjilvstandigt ansvar for sin redovis-
ning. Sjalva systemet bygger ocksa i hog grad pa retroaktiva beslut och retro-
aktiva betalningar. Bristen pa tillférlitliga kostnadsuppgifter ar kind inom
Regeringskansliet, hos Riksférsikringsverket och Socialstyrelsen men har
inte féranlett nagra atgarder.

Problem kring privata assistansanordnare

Schablonersittning skapar bade vinstutrymme och underskott

Schablonersittningen bygger pa ett beraknat genomsnitt av olika kostnads-
komponenter. Det innebir att ersattningen ar for hog i forhallande till de
verkliga kostnaderna for vissa brukare och for lag i forhallande till andra.
Behoven av utbildade assistenter, dubbel assistans, assistans nattetid m.m.
varierar mycket mellan olika brukare, och det gér darmed ocksa kostnaderna
mellan "latta” och "svara” brukare. Kommunférbundet anser att ersittning-
en fran forsakringskassan inte tacker kommunernas verkliga kostnader.

Schablonerséattningen dr uppbyggd med tanke pa att den ska ricka till
|6ner, administration, utbildning och omkostnader. Men assistenterna vet
ofta inte vad de kan kréva av sin arbetsgivare. Inte heller brukarna har alltid
tillracklig kunskap om sina rattigheter och insyn i hur pengarna anviands.
Vissa foretag riktar sig sarskilt till invandrarfamiljer, som i vissa fall har dn
samre kannedom om sina rattigheter. Foretaget har da majlighet att halla
nere kostnaderna for I6ner, ob-tilligg, utbildning, handledning och andra
ombkostnader. For privata anordnare innebar lagre kostnader en hégre vinst.
Foretagens vinstmarginaler kan bli stora eller mycket stora. Detta har fram-
hallits av flera av dem som intervjuats i granskningen, speciellt féretradare
for kommunerna. Under senare ar har det ocksa bildats alltfler privata fére-
tag som &tar sig att anordna personlig assistans.

Fér kommunala anordnare innebir laga kostnader fér en brukare ett éver-
skott som kan anvindas till att tdcka hégre kostnader fér en annan brukare.

% Socialstyrelsen ir fr.o.m. 2004 den myndighet som ansvarar for officiell statistik enligt LSS
(forordning 2004:9). Detta innebir att Socialstyrelsen far samla in statistik pa individniva, vilket
kommer att forbittra kvaliteten i statistiken. Anledningen till férindringen ir att efterfragan pa
tillforlitlig statistik har 6kat genom systemet for utjamning av LSS-kostnader. Det 4r dnnu osakert
om Socialstyrelsen kommer att fa tillstand att samkéra uppgifter fran LASS- och LSS-register, vil-
ket skulle forbattra statistiken ytterligare. Socialstyrelsen har inte fatt tillstand att begéra in upp-
gifter férdelat pa personkrets.
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"Lstta” brukare kan saledes férlora pa att anlita kommunen eftersom delar av
den assistansersittning de har ritt till aven kan anviandas fér andra brukare.

Privata foretag viljer latta fall

En samstammig uppfattning som framkommit i vara intervjuer ar att kom-
munerna anordnar assistans fér de svarare fallen, medan privata assistans-
anordnare viljer litta fall. Personer som har anhériga som assistenter har
inte sallan privata féretag som assistansanordnare. Det finns dock ingen
statistik 6ver hur vanligt det ar med anhériga som assistenter, an mindre
sadan statistik uppdelat pa olika typer av anordnare. Anhériga assistenter
stéller ofta laga krav pa utbildning och handledning och de anmiler sig
séllan sjuka. For anordnaren innebar det dven lagre administrativa kostnader
for t.ex. rekrytering.

Det ar bara de privata féretagen som har majlighet att valja brukare. Det
férekommer ocksé att privata assistansanordnare drar sig undan en viss bru-
kare for att denna anses vara for dyr. Detta ar ett naturligt satt fér vinstdri-
vande foretag att agera och &r inte fel i lagens mening. Det kan dock upple-
vas som krinkande fér den berérda brukaren.

Forsakringskassor och kommuner — liksom i hég grad Svenska Kommun-
férbundet — har uppfattningen att vissa av de privata assistansanordnarna
tillskansar sig fordelar pa ett sitt som inte 6verensstimmer med intentio-
nerna i lagstiftningen. Samtidigt framhalls, av samma intervjupersoner,
att det dven finns privata foretag som ar mycket seriésa i sin verksamhet.

Kommersialisering av assistansen

"Ersittning, som saknar koppling till de verkliga kostnaderna for assistan-
sen, har kommit att leda till en stark kommersialisering av assistansen.” Det
skriver Férsdkringskassan i Orebro lidn i en motion till Férsikringskassefér-
bundet. "Det dr omvittnat, bland annat fran anhériga till assistansberittiga-
de personer, att foretag erbjuder anhériga kontant ersittning for att fa vara
deras niarstdendes assistansanordnare”, skriver férsikringskassan vidare.
Férsdkringskassan i Orebro ifrdgasitter om det var lagstiftarens mening att
ersattningen skulle vara alltigenom schabloniserad. Schablonersattningen
var kanske snarare avsedd som det Adgsta belopp som kan utges per tim-
me.*’

Kritik mot privata assistansanordnare har ocksa redovisats av revisions-
kontoret i Stockholms stad som i sin rapport® framhaller att "kontrollen ver
den privata assistansverksamheten i stort sett dr obefintlig fran stadens sida.
Samtidigt upplever férvaltningarna en hel del problem i denna verksamhet.

%7 Férsikringskassan i Orebro lan 2003.
% Stockholms stad 2003.

Personlig assistans till funktionshindrade



De privata assistansanordnarna ordnar inte alltid vikarie vid sjukdom och
kraver ofta att staden ska rycka in vid rekryteringssvarigheter. De privata an-
ordnarna vill heller inte alltid stilla upp pa obekvam arbetstid. Anledningen
ar att ersdttningen enligt sjukléneavtalen inte bedoms tacka kostnaderna.”

Risker fér missbruk

Det finns risker for missbruk av assistansersattningen. Exakt vad som ar
missbruk kan dock vara svart att avgora. Vissa privata assistansforetag an-
s6ker regelmissigt forhojda timbelopp av forsakringskassan eller utnyttjar
systematiskt méjligheterna att skjuta éver kostnadsansvaret pd kommunen.
Det ménster som framtrader kan vicka misstro fran férsikringskassor och
kommuner utan att det beh6ver handla om nagot fel i lagens mening.

Andra exempel ar mer illavarslande. Det férekommer att assistansféretag
far anstallningsstéd via AMS for att anstélla personer som varit arbetslésa
lange, samtidigt som féretaget har full kostnadstackning for 16nen genom
den statliga assistansersittningen. En férsikringskassa som besokts i
granskningen har erfarenhet av detta. Enligt férordningen om anstallnings-
stod far stodet inte lamnas for en insats som samtidigt far annat bidrag,
men brister i kontrollen kan dnda géra detta mojligt.® Enligt Riksforsakrings-
verket finns ocksa exempel pa fall av befarad ekonomisk brottslighet fran
privata assistansféretag.

Assistansersittningens utformning ger méjligheter till skatteundandra-
gande. Ersattningen &r skattefri fér den enskilde brukaren. Assistenten och
assistansanordnaren ska diremot betala inkomstskatt respektive sociala av-
gifter. En lag 16n innebir ett lagre skattepliktigt belopp fér bade assistenten
och assistansanordnaren. Dessa kan ddrmed ha ett intresse av att komma
dverens med brukaren om att fa ekonomisk kompensation vid sidan om den
formella I6nen. Detta intresse kan delas av brukaren i de fall assistenten ar
en anhorig. Det kan ocksa vara sa att en anhérig assistent ar den som for
brukarens talan. Det férekommer att privata foretag framhaller denna méjlig-
het till skattefri ersittning fér brukaren och dennes anhériga for att rekrytera
kunder (se kap. 4).

Fran RFV har framférts att det hos vissa privata assistansanordnare fore-
kommer avtal med brukare som ar tidsméssigt obegrinsade. Brukaren upp-
lever sig i sddana fall vara utlamnad till assistansféretaget. Hot har férekom-
mit da brukaren velat bryta avtalet. Det finns i dag ingen oberoende instans
som kontrollerar de avtal som sluts mellan brukaren och en privat assistans-
anordnare.

%11 § férordningen (1997:1275) om anstéllningsstéd.
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Hinder for en effektiv administration

De hinder fér en effektiv administration som finns pa omradet beror i stora
drag pa tva omstandigheter: systemets konstruktion och bristen pa atgarder
for att rada bot pa problemen.

Systemets konstruktion

Uppbyggnaden av systemet for assistansersittning ger i dag inte férutsatt-
ningar for en effektiv administration. Detta beror i sin tur pd mangden av
aktorer pa omradet i kombination med det dubbla huvudmannaskapet. Reg-
lerna om preliminér utbetalning och justeringar i efterhand samt forekoms-
ten av retroaktiva beslut medfér extra komplikationer. Kommunens basan-
svar for insatsen, tillsammans med friheten for den enskilde att vilja assis-
tansanordnare — samt bristen pa kontroll av assistansanordnare — skapar
ytterligare effektivitetsproblem. En viktig faktor i sammanhanget &r frhall-
andet mellan kommuner och privata assistansanordnare. Detta férhallande
praglas av konkurrens pa mycket olika villkor och medfér samtidigt admini-
strativa problem.

Brist pa atgirder

Det finns atgdrder som skulle kunna rada bot pa vissa av de problem som

beskrivits ovan. Mycket fa férandringar av detta slag har genomférts, trots

att det funnits férslag pa omradet. Som exempel kan ndmnas att Riksfor-
sakringsverket ar 1999 framférde drygt tio olika férslag till regelandringar.’®

Ett fatal av dem har genomférts. | januari 2002 skickade Riksférsakrings-

verket ytterligare forslag till regeringen i syfte att fortydliga tillimpningen

och underlitta administrationen. Inget av dessa forslag har genomforts.

Det finns givetvis fler majligheter till forenklingar av administrationen och
uppstramningar av kontrollen av assistansanordnarna. Arbetet med gransk-
ningen har gett vissa uppslag. De aterges har for kinnedom, alltsa utan still-
ningstagande fran Riksrevisionens sida.

e Systemet med preliminar betalning fran férsikringskassan och avrak-
ning i efterhand skulle kunna slopas och ersittas med ett enklare system
baserat pa kostnader for faktiskt utférda assistanstimmar. Det skulle
underlatta hanteringen for bade férsakringskassan och kommunen. In-
ledningsvis skulle ett underskott uppsta fér den som utfér assistansen,
men detta borde inte vara svarare att klara fér assistansféretag &n for
andra privata tjansteforetag.

e Assistansforetagen kan alaggas att sjalva finansiera sjukersittningen till
sina anstéllda assistenter.

% RFV Anser 1999:1.
19" Riksforsakringsverket 2002 a.

60 Personlig assistans till funktionshindrade



Regler kan inféras om att tydliga avtal ska finnas mellan brukare, assistans-
anordnare, kommun och férsakringskassa. | de fall kommunen atar sig att
ordna delar av assistansen som ett privat foretag inte kan ata sig bér ansva-
ret och ersittningen for detta vara reglerat i ett avtal.
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Tillsyn

Sammanfattning

o Riksforsikringsverket utévar tillsyn éver férsakringskassorna, men har
ingen tillsyn 6ver sjalva utférandet av den verksamhet som bekostas
med statlig assistansersattning.

e Socialstyrelsen ar den centrala tillsynsmyndigheten pa det sociala
omradet. Verksamheten personlig assistans ar inte foremal for
nagon tillsyn av Socialstyrelsen.

e Liansstyrelserna har ansvar for tillsyn av all verksamhet enligt LSS, dven
den personliga assistans som utférs av kommuner. F6r personlig assis-
tans som utférs av andra dn kommuner finns inget tillsynsansvar efter-
som denna verksamhet inte &r tillstandspliktig. Personlig assistans skiljer
sig pa denna punkt fran en rad andra verksamheter enligt LSS.

e | en utredning som gjordes av Socialstyrelsen ar 2000 drogs slutsatsen
att det "inte fanns nagon direkt anledning” att foresla en utvidgning
av lansstyrelsernas tillsynsansvar till att &ven omfatta privat assistans.
Socialstyrelsen anser numera (2004) att det finns anledning att se 6ver
fragan pa nytt.

e Manga olika omstandigheter talar for att det finns ett behov av starkt
tillsyn av personlig assistans, framst givetvis medborgarnas behov av
skydd och behovet av kvalitet i assistansen.

Detta kapitel handlar om forutsittningarna fér tillsyn av personlig assi-
stans, vilken tillsyn som finns i dag och behovet av stirkt tillsyn pa detta
omrade. Kapitlet ger ett underlag for att besvara fragan om vilka hinder
som finns for en vil fungerande tillsyn av personlig assistans.

Syftet med tillsyn

Syftet med tillsyn &r att kontrollera att lagar, férordningar och myndighets-
foreskrifter foljs. Det centrala i den statliga tillsynen 4r medborgarens
intressen och sékerhet i rollen som mottagare av vissa offentligt reglerade
tjanster. Syftet med tillsyn &r att vdrna rittssiakerhet och effektivitet i verk-
samheter som &r av stor betydelse fér medborgarna'®. Sa skriver den av
regeringen tillsatta Tillsynsutredningen som i sitt forsta betdnkande
diskuterar en rad begreppsliga fragor.

192 50U 2002:14.
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Hur tydliga normer krévs for att tillsyn ska vara mojlig?

Enligt Tillsynsutredningen kravs mycket tydliga normer for att klargéra vad
som giller pa ett omrade, normer som i sin tur kan utgéra grund for tillsyn.
Detta synsatt ar dock inte det enda méjliga. Pa vissa omraden bedrivs tillsyn
utan stdd i entydiga regler. Inom exempelvis hilso- och sjukvardens omrade
existerar inte tydliga normer, utan tillsynen utgar snarare fran vad som i
sammanhanget kan betecknas som god vard'®.

Tillsyn har storre rackvidd dan 6verklaganden

Ratten att 6verklaga utgér fran medborgarintresset och har diri vissa likheter
med tillsyn. Men det finns ocksa viktiga skillnader: | tillsyn upptrader en
myndighet som féretradare for en enskild medborgare eller f6r medborgarna
som kollektiv. | 6verklagandefallet agerar medborgaren sjilv mot den som ar
ansvarig fér verksamheten, och avgérandet fills inte av en tillsynsmyndighet.
En tillsynsmyndighet kan inte dndra innehallet i ett beslut. Den som 4r miss-
néjd med innehdllet i ett férvaltningsbeslut far i stallet 6verklaga beslutet.
Overklaganden kan endast avse formella beslut i enskilda fall, medan tillsyn
aven kan avse [6pande verksamhet. Tillsyn nar dven privat verksamhet som
inte ar atkomlig genom 6verklaganden.™

Hur mycket kan myndigheter normera?

Det finns enligt Tillsynsutredningen ett nara samband mellan tillsyn och nor-
mering. Nagon form av normer kravs for att tillsyn ska vara mojlig. Ofta &r
det dock oklart hur langt tillsynsmyndighetens normerande makt stracker
sig. Detta giller inte minst i forhallande till kommuner och landsting dar det
ofta finns en uppfattning att lagstiftaren medvetet har lamnat ett handlings-
utrymme fér de berérda att ndrmare utforma verksamheten, trots att denna
ar bestamd genom statliga regler.’

Tillsynen i praktiken

Riksforsikringsverkets tillsyn éver férsdkringskassorna
Riksforsakringsverket (RFV) ar chefsmyndighet 6ver de allmanna férsak-
ringskassorna och utovar ocksa tillsyn éver dem.® Tillsynen gar ut pa att
kontrollera att forsakringskassorna fattar ratt beslut, att handldggningen i

1% Socialstyrelsens tillsyn av hilso- och sjukvarden beskrivs i Riksdagens revisorers rapport
2002/03:20.

1%4S0U 2002:14, s. 158.

195S0U 2002:14, s. 154.

1% Styrningen av férsikringskassorna har nyligen utretts av den s.k. ANSA-utredningen som har
féreslagit en sammanhallen socialférsikringsadministration. SOU 2003:63, SOU 2003:106.
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dvrigt dr korrekt och att utbetalningsrutinerna ar sikra. Riksférsakringsverket
utévar dock ingen tillsyn dver sjélva utférandet av den verksamhet som
bekostas med statlig assistansersattning.

Riksforsdkringsverkets tillsyn ar av flera olika slag. Varje ar granskar forsak-
ringskassorna ett statistiskt sakrat urval av drenden, varvid man féljer kvali-
teten pa beslutsunderlag, beslut och utbetalningar. RFV genomfér sedan en
systemtillsyn av férsdkringskassornas granskning. Vidare genomfér RFV rik-
tade tillsynsinsatser rérande vissa drendes/ag. Resultatet av tillsynen diskute-
ras med forsakringskassorna i samband med resultatdialoger mellan RFV:s
ledning och ledningen for varje férsikringskassa. Sadana resultatdialoger
gors vartannat ar. Utdver detta kan sdrskilda tillsynsinsatser goras vid behov.
Dessutom granskas forsakringskassans handlaggning av enskilda drenden
ur forvaltningsrattslig synvinkel. Detta gérs med anledning av anmalan fran
en enskild eller annan impuls. RFV har hér, i likhet med JO, funnit manga
exempel pa oacceptabelt langa handlaggningstider.

Ar 2001 gjorde RFV en systematisk tillsynsinsats av ritten till personlig
assistans. Resultaten ansags tillfredsstallande i den meningen att reformen
nar ritt grupper, men det fanns dnda manga fall dir det pa grund av brister i
dokumentationen var omgjligt att avgéra om beslutet var ritt eller fel. Ande-
len drenden dar forsdkringskassornas beslut bedémdes vara korrekta hade
6kat, fran 76 % ar 1999 till drygt 8o % ar 20071, dock med stora skillnader
mellan kénen'. Vart fjarde beslut &r 1999 och vart femte beslut ar 2001 var
antingen felaktigt eller hade sa stora brister i det dokumenterade besluts-
underlaget att det inte gick att avgéra om beslutet var riktigt eller inte. Den
senare forklaringen (brister i dokumentationen) var den vanliga. Andelen
korrekta beslut var dock inte lagre bland LASS-4renden an bland andra
drendeslag.

En sida av assistansersattningen som enligt RFV fungerar mindre val ar
utbetalningarna. De ldnsvisa granskningar som gjordes under 2003 visar pa
en stor andel fel i de utbetalningsrutiner som tillimpades. Mer upplysningar
om detta finns i kapitlet om administration och kontroll.

Socialstyrelsen — mest information och upplysning

Socialstyrelsen dr den centrala tillsynsmyndigheten pa det sociala omradet.
For tillsyn av kommunernas socialtiinst har Socialstyrelsen ingen egen re-
gional organisation. Socialstyrelsens insatser for tillsyn av socialtjansten tar

197 Andelen beslut som bedémdes vara korrekta var 85 % for man och 75 % for kvinnor. Siffrorna
avser ar 2001.

Personlig assistans till funktionshindrade 65

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

6.2.3

formen av samarbete med lansstyrelserna och samordning av deras tillsyn
samt enkater till kommunerna och darpa baserade tillsynsrapporter®.

Verksamheten personlig assistans ar inte foremal fér nagon tillsyn fran
Socialstyrelsens sida. Socialstyrelsen féljer utvecklingen i stort och arbetar
med fragorna, dels tillsammans med lansstyrelserna och Riksférsakrings-
verket, dels genom att ge information och yttra sig i &renden m.m. Social-
styrelsens normgivning pa omradet ar férhallandevis begrinsad (se kap. 4).
Daremot arbetar Socialstyrelsen en hel del med information och upplysning
i olika former. Det finns ett stort behov av kunskaper ute pa filtet, vilket &r
naturligt med tanke pa den mingd regler som finns.

Léinsstyrelserna

Lansstyrelserna har ansvar for tillsyn av all verksamhet enligt LSS, dven den
personliga assistans som utférs av kommunerna. Daremot saknas tillsyns-
ansvar for assistans som utférs av andra &n kommuner. Eftersom kommu-
nerna har ett basansvar fér personlig assistans, dven den som utférs av
andra anordnare, kan lansstyrelsen dnda komma i beréring dven med fall av
privat anordnad assistans. Det ar emellertid kormmunens skyldigheter som
da foranleder tillsynen, inte féretagets. Om en person har anlitat ett privat
foretag for att ordna assistansen men dr missndjd och darfér kontaktar lans-
styrelsen, kan ldnsstyrelsen granska vad kommunen gjort fér att ta sitt
ansvar.

Viktigt att notera &r att tillsynen handlar om rattssikerhet, lamplighet,
om férvaltningslagen féljs, bemétande och handlaggning — inte om beslu-
tets innehall. Om man 4r missndjd med innehallet i ett beslut far man i
stillet 6verklaga beslutet.

Erfarenheter fran tre linsstyrelser

Tre lansstyrelser har besokts i granskningen. Nagra av erfarenheterna fran
beséken beskrivs har.

Tillsyn av personlig assistans har, enligt Lansstyrelsen i Orebro ldn, hand-
lat om att beslut verkstills, inte om kvalitet. Under ar 2003 har drenden om
personlig assistans hos Lansstyrelsen i Orebro lan framst handlat om verk-
stallighet av ldnsrattsdomar. | Stockholms lan har tillsyn framfér allt gjorts i
samband med handlaggning av anmélningsarenden.

Det finns enligt lansstyrelserna ett viktigt samband mellan
tillstandsgivning och tillsyn— tillsyn &r ett satt att underséka om en till-
standspliktig verksamhet fortfarande lever upp till de krav som stilldes da

1% Ett nationellt program fér social tillsyn har tagits fram pa uppdrag av Socialstyrelsens
generaldirektor och samtliga landshévdingar. Regeringen har gett Socialstyrelsen och
lansstyrelserna i uppdrag att genomféra detta program.
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tillstandet gavs. Sa fungerar det ocksa for de flesta verksamheter enligt LSS.
En rad insatser enligt LSS ar tillstandspliktiga, bl.a. boende med sarskild ser-
vice men dven en rad andra. Tillstdndsgivningen fran lansstyrelsen baseras
bl.a. pa uppgifter om malgrupp, verksamhetens innehall, férestandarens och
personalens kompetens, hur kvaliteten i verksamheten sakras samt lokaler.
De enskilda institutioner (t.ex. boenden) som far tillstand ska sedan féljas
upp med tillsyn efter ett ar. Darefter gors tillsyn mera sillan.

Nagot tillstand for att anordna personlig assistans kravs daremot inte.
Personlig assistans dr den LSS-insats som den enskilde har stérst inflytande
over. | lagen anges ingenting om hur rekrytering ska ga till eller vilken utbild-
ning en assistent ska ha. Lagen satter heller inga granser for vad en assistent
kan géra.

De intervjuade vid Lansstyrelsen i Stockholm lan ar mycket kritiska till det
faktum att det inte finns nagon tillsyn av privat anordnad personlig assistans
och att verksamheten 6ver lag dr sa oreglerad. Det 4r t.ex. oklart vad som
hinder om den enskilde skadas. En privat assistansanordnare omfattas inte
av den anmailningsplikt som giller for andra féretag som bedriver LSS-verk-
samhet'®. Den enskilde kan stimma féretaget, men far i sa fall driva det sjilv
som enskilt mal.

Privata assistansanordnare har 6kat sin verksamhet i alla de tre besokta
lanen. Eftersom det inte krévs tillstand fér att driva privata assistansféretag
ar det mojligt fér mindre seriésa féretag att etablera sig pa marknaden. Det
finns enligt de intervjuade vissa oseriésa féretag som missbrukar systemet.

6.2.4 Arbetsmiljoverket

6.3

De personliga assistenternas forhallanden i arbetslivet omfattas inte av den-
na granskning. Den tillsyn som ut6vas av Arbetsmiljéverket behandlas darfér
inte i denna rapport™.

Socialstyrelsens utredning

Fragan om tillsyn av privata assistansanordnare utreddes av Socialstyrelsen
pa uppdrag av regeringen ar 2000."" Bakgrunden till uppdraget var ett
forslag fran Riksforsakringsverket'.

Socialstyrelsens utredning avsag personlig assistans enligt LSS. Det kan
namnas att férsdkringskassorna fattar sina beslut om assistansersattning

1% Enskilda verksamheter har anmilningsskyldighet till lansstyrelsen om personskada intraffar i LSS-
verksamhet (SOSF 1996:17). Denna skyldighet finns inte fér privata assistansanordnare.

"0 Arbetsmiljéverket har publicerat tva rapporter som avser personliga assistenter. Se kapitel 4.
" Socialstyrelsen, 2000.
"2 RFV Anser 1999:1.
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enligt LASS, inte enligt LSS. Utredningen noterade att lansstyrelserna redan
har ansvar for tillsyn 6ver LSS-verksamhet i sina respektive lan. De har ocksa
till uppgift att ge rad och information i dessa fragor. Den enskilde kan vanda
sig till lansstyrelsen for att fa stéd och hjilp dven om han far sin assistans
utférd av en privat anordnare. Lansstyrelsen har dock ingen mojlighet att
genom inspektion eller liknande granska den privata anordnarens verksam-
het. For att géra det kravs att anordnaren har tillstand fér enskild verksam-
het enligt 23 § LSS™.

Utredningen visade ocksa att lansstyrelsens tillsyn éver den kommunala
assistansen inte kunde anses sarskilt effektiv. Tillsynen var mycket begrin-
sad (ca 30 individtillsynsidrenden 6ppnades under 1999) och endast ett fatal
lansstyrelser hade tagit fram kvalitetskriterier som stéd for tillsynen.

Efter den utredning som gjorts sag Socialstyrelsen "inte ndgon direkt an-
ledning att for narvarande foéresla en utvidgning av lansstyrelsernas tillsyns-
ansvar till att dven omfatta privat assistans”. Utredningen ansag ocksa att
det fanns "en risk fér att en utdkad tillsyn skulle komma i konflikt med LSS
intentioner om inflytande och sjalvbestammande fér den enskilde brukaren.
Principen om tilltron till den enskildes férmaga att sjélv bast kunna utforma
sin assistans ar en vigledande princip fér hela reformen.”

Vidare noterades att det dven inom det existerande regelsystemet var
mojligt att utveckla kvaliteten pa insatserna och stirka den enskildes stall-
ning. Socialstyrelsens bedémning var att kommunerna hade legala maijlig-
heter att verka for kvalitetsutveckling och kvalitetssakring bland privata an-
ordnare i mycket stérre utstrickning dn vad de hittills utnyttjat.

Kommentarer
Utredningen var inriktad pa fragan om det fanns behov av och férutsitt-
ningar for en utvidgad tillsyn for privata anordnare av personlig assistans.
Man utgick darvid fran de legala och praktiska forutsattningar som redan
fanns. Fragan ansags gilla huruvida kvaliteten i assistansen skulle kunna
forbattras genom tillsyn. Eftersom utredningen inte hade visat att privat
anordnad assistans fungerade samre an kommunal drogs slutsatsen att
det inte fanns fog att inféra nagon tillsyn riktad mot privata anordnare. Att
tillsynsinstrument inte fanns utvecklade kom i utredningen ocksa att an-
vindas som argument mot tanken pa tillsyn 6ver huvud taget.

| sin rapport fran ar 2000 framhéll Socialstyrelsen att man avsag att félja
utvecklingen med hénsyn till att férhallandena rér manniskor som ar mycket
utlimnade. Socialstyrelsen har i samband med Riksrevisionens granskning
framfort att man nu (ar 2004) anser att det finns anledning att se 6ver till-
synsfragan pa nytt.

3 Mgjligen &r réttslaget oklart. Detta hivdas i dag (2004) av Socialstyrelsens jurist pa omrédet,
som framhaller att 26 § LSS ger ldnsstyrelsen ritt att inspektera verksamhet enligt LSS.
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6.4

Behov av stiarkt tillsyn

Tillsyn &r ett sitt att stodja en tillampning av lagen som 6verensstaimmer
med givna normer och god sed. Inom LSS och LASS finns brister savil vad
galler normgivning som tillsyn. Nackdelarna med detta visar sig pa flera sétt.

Reglerna kring assistansersattningen innehaller ett betydande tolkningsut-
rymme. Fran Socialstyrelsens sida framhalls att tolkningsutrymmet kan 6ka
majligheten att gora individuella bedémningar utifran principerna i LSS, t.ex.
principen "att leva som andra”. Brister i normgivningen skapar emellertid
ocksa osikerhet och bidrar till onddigt héga administrationskostnader och
till férdrojningar i handlaggningen. Lokala normer kan utvecklas som ersatt-
ning fér de centrala, men detta kan da medféra ckade regionala skillnader i
bedémningarna av ratten till assistansersattning. Otydligheten i lagar och
regler bidrar ocksa till 6verklaganden.

Vidare finns méjligheter till missbruk av assistansersattningen som be-
skrivits i kapitel 5. Det finns ocksa exempel pa att olika roller kan blandas
samman pa ett kanske olyckligt sitt. Genom ett tydligare regelverk, i kombi-
nation med kontroller och tillsyn av att reglerna efterlevs, skulle missbruket
kunna forsvaras eller hindras. Detta beh6ver inte innebara att den enskildes
inflytande och sjilvbestimmande minskar.

Kontroll pa férhand eller tillsyn i efterhand?

Kontroll pa férhand och tillsyn i efterhand kan fylla liknande syften. Inom
omradet personlig assistans ar férhandskontrollen svag. Kontrollen av hur
assistansen organiseras mellan brukaren och anordnaren ar i det narmaste
obefintlig. Den kontroll som goérs av forsdkringskassan giller om det privata
foretaget har F-skattsedel. Ett exempel pa att det finns behov av en mer om-
fattande férhandskontroll an s& har framférts av RFV. Hos vissa privata assi-
stansanordnare har det férekommit avtal med brukare som ar tidsmassigt
obegransade. Brukaren upplever sig i sddana fall vara utlamnad till assis-
tansforetaget. Det finns i dag ingen oberoende instans som kontrollerar de
avtal som sluts mellan brukaren och en privat assistansanordnare. Om det
funnes regler for hur avtal mellan brukare och assistansanordnare skulle se
ut, och om det kravdes kontroll av férsikringskassan for att avtalet skulle bli
giltigt, skulle situationen forbattras.

En liknande funktion skulle kunna fyllas genom tillsyn i efterhand av en
tillsynsmyndighet, t.ex. lansstyrelsen. Tillsynen kan dock inte vara heltack-
ande; den kan bara avse ett urval av assistansanordnare eller ett urval av en-
skilda fall. En kombination av férhandskontroll i form av tillstandsgivning
och tillsyn i efterhand kan darfér vara ett alternativ. Tillsyn dr ingen garanti
mot missférhallanden men kan fylla en férebyggande roll i férhallande till
verksamhetsutévarna, dvs. medvetenheten om att tillsyn kan utévas kan
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medverka till att férbattra efterlevnaden av reglerna dven fér dem som inte
blir foremal for tillsyn.

Tillsyn kan utféras och organiseras pa olika sitt. Vissa slag av fragor
passar battre for tillsynsinsatser dn fér kontrollinsatser. Tillsyn kan ofta ut-
foras pa ett mera flexibelt satt och ta mer hansyn till sarskilda omstandig-
heter i den berérda verksamheten dn vad som ar mojligt vid standardi-
serade kontroller. Kontrollfragorna hor i férsta hand samman med den
|6pande administrationen som beskrivs i kapitel 5. Just de avtalsfragor som
namns ovan kan dock ses som ett exempel pa att det kan finnas flera sitt att
skarpa regelefterlevnaden. Avgérande ir, i varje fall, att det 6ver huvud taget
finns regler eller kriterier f6r vad som dr godtagbart.

Certifiering
En idé som ndmnts vid vissa av vara intervjuer ir att det borde krivas obliga-
torisk certifiering for att ett foretag skulle fa bedriva verksamhet som anord-
nare av personlig assistans. Det betyder att féretaget skulle godkéannas av
nagon myndighet (t.ex. av linsstyrelsen eller Socialstyrelsen) om det uppfyll-
de ett antal kriterier. Kriterierna kunde t.ex. avse krav pa redovisning av hur
pengarna anvidnds, assistenternas utbildning, assistansanvandarens insyn i
foretagets verksamhet etc. Certifiering i denna bemérkelse motsvarar till-
standsgivning och skulle kunna férenas med tillsyn.

Intresseféreningen for assistansberiattigade (IfA) har redan i dag en form
av godkidnnande av assistansanordnare. Detta system bygger pa frivillighet,
det 4r inte allméant kint och det kan darfér inte heller ge grundval for tillsyn.

Hur manga personer ir berérda?

Behovet av normgivning, kontroll och tillsyn nar det géller personlig assis-
tans bor ses mot bakgrund av assistansreformens storleksordning och ka-
raktdr. Omkring 12 0ooo personer far personlig assistans med ersittning fran
forsakringskassan™ och ytterligare ett par tusen personer far personlig assis-
tans enligt LSS med ersittning fran kommunen™. Over 45 0oo personer ar-
betar som personliga assistenter med finansiering fran stat och kommunre.

Varfor behovs tillsyn?

De intervjuer som gjorts i granskningen tyder pa att det hos berérda myndig-
heter och organisationer numera finns en positiv instillning till tanken att
utveckla tillsyn dven vad giller personlig assistans, eventuellt i kombination

11420 % av brukarna far sin assistans ordnad av privata assistansféretag, 13 % av brukarkooperativ
och 65 % av kommuner. Ca 3 % av assistansanvindarna ar egna arbetsgivare (se kap. 4).

15 Ca 4000 personer far personlig assistans enligt LSS, men en stor del av dessa kan samtidigt fa
assistansersittning enligt LASS. Det totala antalet brukare av personlig assistans &r inte kint.

16 Siffran avser hésten 2002 och bygger pa uppgifter fran arbetsgivare. Killa: Kommunalarbetare-
forbundet.
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med nagon form av godkinnande eller certifiering av assistansanordnare.
Det finns flera skil till detta delvis dndrade synsitt:

e De medborgare som ar sa svart funktionshindrade att de har behov av
personlig assistans fér sin dagliga livsféring tillhér de mest utsatta grup-
perna i samhillet 6ver huvud taget. De dr darfér sjalvklart berattigade till
det skydd som kan ges genom tillsynsinsatser fran det offentliga. Det
finns exempel p4 att brukare blir utsatta fér hot eller trakasserier fran as-
sistenter eller assistentféretag, nagot som i sig ar ett uttryck for bristande
kontroll av bade yrkeskaren och foretagen.

o Arbetsmiljon och arbetet som personlig assistent dr kravande, bade
fysiskt och psykiskt. Sarskild utbildning, handledning och st&d fran
arbetsgivaren borde krivas. For att uppna detta maste normer och
kvalitetskriterier utarbetas och efterlevnaden kontrolleras via tillsyn.

e Assistenternas arbetsférhallanden och anstéllningsvillkor har en direkt
inverkan pa hur yrket uppfattas och darmed pa rekryteringsmojligheterna.
Svérigheter att rekrytera assistenter far negativa effekter pa kvaliteten i
assistansen.

o Det faktum att personlig assistans i dag inte ar féremal for tillsyn skapar
en svarbegriplig skillnad mellan denna form av stéd och annat stéd som
ges till personer med funktionshinder, t.ex. i form av sarskilt boende.
Foretag som driver bostdder med sarskild service ar féremal for tillsyn
fran lansstyrelsen, medan assistansféretagen inte dr det. For assistansfo-
retag kravs inte heller tillstand for att bedriva verksamheten.

e Legitimiteten i assistansreformen &r svar att férsvara i langden om inte
de stora satsningarna i pengar kombineras med ett tydligt ansvarstagan-
de for kvaliteten i de insatser som finansieras med offentliga medel.

Vilket slag av tillsyn behévs och hur ska den utféras?
Det har tidigare funnits en tveksamhet till huruvida tillsyn av personlig assis-
tans dr férenlig med sjalvstiandighet for brukaren. Att tveksamheten nu tycks
ha férsvunnit har att géra med att behovet av tillsyn har blivit mera uppen-
bart. Hur man stiller sig till fragan &r ocksa beroende av vilken typ av tillsyn
som avses och hur tillsynen utférs. Tillsyn av verksamheten personlig assis-
tans kan inte fa formen av inspektioner i enskilda minniskors hem. Tillsynen
maste anvidnda sig av mer indirekta metoder, och i praktiken bli en verksam-
hetstillsyn riktad mot assistansanordnare. Klagomal i enskilda fall kan ocksa
féranleda tillsynsinsatser. Den senare typen av tillsyn kan till stor del utféras
pa grundval av skriftliga dokument och telefonsamtal.

Linsstyrelserna har erfarenhet av att bedriva tillsyn pa det sociala om-
radet. Fran lansstyrelsernas sida ser man det som naturligt att koppla
samman tillsyn med tillstandsgivning. En tillstands- och tillsynsmodell
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anvinds fér féretag som driver annan LSS-verksamhet. De normer lans-
styrelserna skulle kunna utga ifran kan t.ex. handla om personalfragor
(rekrytering, utbildning, handledning etc.), eventuellt dven om ekonomisk
redovisning.

For att det ska bli majligt att infora lagregler om tillsyn for personlig assis-
tans behdvs en forberedande utredning. Dar bér fragor om tillsynens karak-
tar och arbetsformer kunna klargéras ytterligare.
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7-1

7.1.1

En samlad analys

Assistansreformen har inneburit en stor och positiv férdndring fér manga
méanniskor med svara funktionshinder. Men reformen &r ocksa férknippad
med problem. Dessa diskuteras i detta kapitel. Avsikten &r att ge en samlad
bild som belyser var 6vergripande revisionsfraga: om insatsen personlig
assistans fungerar i enlighet med riksdagens intentioner. Analysen har ocksa
betydelse fér fragor om administration och tillsyn.

Oklarheter i lagstiftningen

En skarp lag med oklart innehall

LSS ar en rittighetslag for den som tillhér ndgon av lagens malgrupper. La-
gen anger ett antal insatser som den enskilde kan ha ratt till under férutsatt-
ning att hon eller han har behov av det. Aven LASS (lagen om assistanser-
sdttning) som &r direkt kopplad till LSS ar en rattighetslag.

Att en lag dr formulerad som en rittighetslag innebdr att den enskildes
behov ska vara avgérande fér insatsen, inte myndigheternas resurser.
Resursbrist kan alltsa inte vara en grund for avslag. Vidare kan den enskilde
6verklaga beslut om han eller hon inte anser sina behov tillgodosedda.
Beslut 6verklagas som férvaltningsbesvir, vilket medfor att en hogre instans
provar saval beslutets laglighet som dess lamplighet. Detta ger den enskilde
en starkare stéllning 4n i samband med traditionell vilfardspolitik (som t.ex.
barnomsorg, hemtjanst, sjukvard), dar det i hogre grad ar tillgdngen pa re-
surser som avgor vilken service medborgarna far.

Utformningen av rattighetslagstiftningen fér manniskor med funktions-
hinder ar emellertid komplex och svar att 6verblicka. Regelsystemet har lett
till en rad tolknings- och tillimpningsproblem och genomférandet stiller
stora krav pa samverkan mellan olika myndigheter. Nagra exempel pa
tolkningsproblem namns nedan.

For att en person ska fa assistansersattning kravs att hon eller han tillhér
en av LSS personkretsar och har ett grundlaggande behov av assistans som
dverstiger 20 timmar per vecka. Om dessa kriterier ar uppfyllda kan perso-
nen dven fa assistansersittning fér évriga kvalificerade behov som i sig inte
berattigar till assistansersattning. Bedosmningen av om de grundlaggande
behoven &verstiger 20 timmar per vecka eller ej far darfor stor betydelse for

"7 Bengtsson & Gynnerstedt, 2003, s. 62 — 63, 102.
8 Bengtsson & Gynnerstedt, 2003.
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7.1.2

vilket stod den enskilde kan fa. Man kan séga att 20-timmarsgransen funge-
rar som "nalséga”. Trots detta dr lagen inte tydlig nar det géller vad som ska
raknas som grundlaggande behov och under vilka férutsattningar ett visst
behov ska betraktas som "grundlidggande”.

Ett exempel galler psykiskt funktionshindrades majligheter att fa personlig
assistans. Enligt nuvarande praxis ar det mycket svart att fa personlig assis-
tans for hjalpbehov som inte 4r av praktisk karaktar. Kravet pa att hjilpen ska
forutsatta "ingaende kunskaper” om brukaren ar stérre for sadana hjalpbe-
hov som uppstatt till foljd av psykiska funktionshinder &n fér hjalpbehov
som uppstatt pa grund av fysiska funktionshinder. Att sa ar fallet beror inte
pa sjalva lagen utan pa den praxis som utvecklats med stéd av domar i Re-
geringsritten fran ar 1997. Ett uttalande av socialutskottet ar 1996, som inte
atfoljdes av nagon lagiandring, har inte paverkat praxis™. Exemplet visar att
om riksdagen 6nskar att praxis ska férandras i en viss riktning sa maste det-
ta komma till uttryck i lagen; enbart utskottsuttalanden ar inte tillrackliga.

Andra exempel pa otydlighet giller kravet pa att assistansen ska vara
"aktiv”, liksom kravet pa att uppgiften utférs "tillsammans” med brukaren.
Ett syfte med reformen var att underlitta samordning mellan olika slag av
hjalpbehov for att skapa stérre kontinuitet i insatserna(se kap. 2). Personlig
assistans ansags kunna minska behovet av hemhjilp enligt SoL, eftersom
hushallsgoromal skulle kunna utféras av assistenten. Om kravet pa delaktig-
het drivs langt skulle en sddan samordning forsvaras eller omajliggoras.
Man kan, & andra sidan, inte helt bortse fran att det kan vara nédvindigt
att ange nagot slags kriterier fér vad assistenten ska kunna anvindas till.

Svarigheterna kan ha att géra med lagens karaktar av rittighetslag. Rattig-
hetslagar har, enligt forskare pa omradet, i sig en tendens att leda till att
juridiska spetsfundigheter far stort utrymme. Sa har varit fallet fér LSS och
LASS som betraktas som mycket komplexa rattsordningar®.

Oklarheterna bestdr pd domstolsniva

Lagens mangtydighet visar sig pa alla nivaer i beslutskedjan. Férsakringskas-
sorna tillaimpar och tolkar lagen pa lite olika sitt. Lokala riktlinjer och rutiner
utvecklas, vilket visserligen underlattar for tjanstemannen men medfér ocksa
risker for brister i rattssikerhet och likabehandling. Samarbetet mellan kom-
mun och férsdkringskassa i ett lan kan bedrivas konfliktfritt genom att bada
parter anammar samma tolkning. Detta hindrar dock inte att bedomningar-
na kan skifta mellan olika lan.

En forhallandevis hég andel av forsakringskassornas beslut om assistans-
ersattning 6verklagas till [ansratt. Lansrattens avgéranden har ingen prejudi-

19 Prop. 1995/96:146, bet. 1995/96:SoU15. Se dven avsnitt 2.5 och 4.3.
120 Bengtsson & Gynnerstedt, 2003, s. 236 — 237.
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7.1.3

7.2.1

cerande roll. Handlaggarna vid férsakringskassorna anser inte heller att
lansrattsdomarna kan anviandas som végledning. Denna instéllning till lans-
rattsdomarna ar vilgrundad. Omkring 40 procent av lansriattsdomarna éver-
klagas, och av dem som prévas i kammarritten &r det dver halften som ind-
ras. Andringsfrekvensen i kammarritterna ar mer dn dubbelt s& hég fér
LASS-drenden som fér andra drenden. Detta tyder pa att lagens utformning
ir otillfredsstillande ur rattssikerhetssynpunkt.

Oklarheterna forhindrar tydliga riktlinjer

Riksforsakringsverkets vagledning till férsikringskassorna ar utférlig men
manga fragetecken kvarstar. Omradet dr komplext och svart att reglera pa ett
entydigt sitt. Den nuvarande lagtexten ger inte tillrdcklig klarhet i hur lagstif-
taren staller sig till en rad fragor som har stor betydelse for tillimpningen.

Riksforsakringsverket har enligt regeringsformen inte ritt att utfarda fére-
skrifter som paverkar det materiella innehallet i ritten till assistansersitt-
ning. De allminna rad som RFV utfirdar kan saledes inte heller utformas pa
ett sitt som inskrinker eller férandrar det materiella innehallet i den lagstift-
ning som riksdagen har beslutat om™.

Riksforsakringsverket har med andra ord svart att utforma tydliga riktlinjer
eftersom verket da riskerar att uppmana till tillimpning och bedémningar
som saknar stod i lagen. Ansvaret for att ta stéllning skjuts darfér langre ut
i organisationen, till enskilda férsikringskassor och handlaggare som i slut-
andan maste fatta konkreta beslut. | sista hand fattas besluten av férvalt-
ningsdomstolarna, ofta forst efter lang tidsfordréjning. Ytterst formas praxis
via avgdranden i hégsta rattsinstans.

Socialstyrelsen har ett ansvar for normering och vagledning nar det galler
kommunernas tillampning av LSS, men har i dag inget aktuellt och heltick-
ande dokument nir det giller personlig assistans enligt LSS. De senaste all-
manna raden for handlaggning av LSS &r tio ar gamla. Vara intervjuer med
kommunala handlaggare tyder pa ett stort behov av vigledning och klargé-
rande i viktiga fragor.

Motségelser och stotestenar

Sjélvstdndighet som forutsdttning

Assistansreformen bygger pa tanken att méanniskor med funktionshinder bor
ha valfrihet, sjalvstindighet och integritet. Avsikten med hela handikappre-
formen éar att fraimja stravanden i denna riktning (jfr kap. 2). "Fran patient till

121 RRV 1995:57.
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medborgare” dr den talande titeln pa det handikappolitiska handlingspro-
gram som beslutades av riksdagen for nagra ar sedan'2.

Malformuleringarna for personlig assistans visar att riksdagen avsag att
insatsen skulle riktas mot aktiva och beslutskapabla manniskor. Utform-
ningen av insatsen utgar fran att den enskilde dr vilinformerad och har fér-
maga att ta till vara sina intressen. Den enskilde forvantas sjalv anséka om
personlig assistans, vilja assistansanordnare alternativt sjalv anstilla sina
assistenter, styra assistansens innehall och avgéra hur ersattningen ska an-
vindas. Personlig assistans ar inte generellt foremal for tillsyn eftersom den
enskilde sjalv férvantas kunna styra sin assistans.

Samtidigt har 6ver 40 procent av assistansanvindarna nagon form av
mentala handikapp som del av sitt funktionshinder: 33 % ar utvecklingsstér-
da eller lider av autism eller autismliknande tillstand (personkrets 1) och
6 procent har hjarnskador som uppstatt i vuxen alder (personkrets 2). Att
dessa grupper skall omfattas av LSS klargjordes tydligt i lagen. Aven inom
den grupp som har stora behov av stéd oavsett diagnos (personkrets 3)
finns personer med begavningsmissiga eller kognitiva svarigheter av typ
koncentrations- och minnessvarigheter. | personkretsarna 1 och 3 finns
ocksa barn som pa grund av sin alder inte har mojlighet att vara sjélvstandi-
ga'?. Propositionen som foéregick handikappreformen tog inte upp dessa
problem i samband med fragan om assistans for barn.

Den historiska bakgrunden till att personkretsarna 1 och 2 uttryckligen
omfattas av LSS &r att samma grupper tidigare skyddades av den s.k. om-
sorgslagen fran 1985, som avskaffades i samband med inférandet av LSS.

Manga av de iakttagelser som gjorts i denna granskning visar att
assistansreformen inte bara framjar sjalvstandighet och integritet utan
att den ocksa fSrutsétter sjilvstindighet hos brukaren for att fungera val.
Manga av de mianniskor som i dag far assistansersittning saknar dock
mojlighet att vara sjalvstandiga just pa grund av sina skador, kanske ocksa
pa grund av det nidra beroende av anhériga som féljer av hjalpbehovet. Det
betyder att lagen, enligt Riksrevisionens bedémning, bygger pa delvis felak-
tiga férutsattningar for en stor del av dem som kommit att omfattas av
lagen.

Denna motsagelse i lagens grundlaggande férutsattningar ligger bakom
flera av andra svarigheter som ar forknippade med assistansersittningen —
svarigheter att géra rattvisande behovsbedomningar genom direktkontakt
med den sékande, bristen p4 tillsyn, problem i samband med privata fére-

122 Prop. 1999/2000:79, bet. 1999/2000:SoU14, rskr. 1999/2000:240.

123 Barn under 19 ar som tillhér personkrets 3 utgdr ca 7 procent av alla med assistanserséttning.
Samtliga barn under 19 ar (alla personkretsar) utgér ca 20 procent av alla med assistansersatt-
ning.
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tags intrdde pa marknaden for assistansanordnare, svarigheter att rekrytera
och behalla assistenter, m.m.

| vdra nordiska grannlinder, som ocksa har infért olika system med per-
sonlig assistans for funktionshindrade, har man betydligt stérre krav pa
brukarens férmaga att styra assistansen for att férmanen ska ges. Den krets
av personer som har mojlighet att fa personlig assistans ar alltsd mer be-
gransad i de andra nordiska landerna dn i Sverige™. En oversikt av de
nordiska systemen finns i bilaga B3.

Habilitering och rehabilitering

Genom aktiv habilitering och rehabilitering kan en person med funktionshin-
der 6ka sin personliga frihet. Trianing av detta slag kan dock vara pafrestan-
de, och det kan finnas brukare som hellre 6nskar personlig assistans for alla
sina hjilpbehov snarare 4n att genom rehabilitering arbeta for ett minskat
hjalpbehov. Det finns inget i den nuvarande lagen som stiller krav pa rehabi-
litering. Nagot tvang ar sjalvfallet inte mojligt. Att lagen i sin nuvarande ut-
formning underlittar ett liv utan trining i habiliterings- eller rehabiliterings-
syfte kan emellertid &nda betraktas som ett problem.

Lagen om assistansersattning bygger pa tanken att hjalpbehoven beror pa
funktionshinder som ar varaktiga eller livslanga. Arten av de funktionshinder
som kan berittiga till personlig assistans dr emellertid inte desamma i dag
som for tio ar sedan, mycket tack vare utvecklingen inom sjukvarden. Detta
har framhallits av ett par av de brukarorganisationer som vi besékt under
granskningen, liksom av Riksférsakringsverket. Kunskaperna om vilken re-
habilitering som ar mojlig efter hjarnskador har 6kat kraftigt under senare ar.
Det finns nya grupper som har assistansersattning, bl.a. personer som &ver-
lever svéra sjukdomstillstand och olycksfall och personer som vardas i hem-
met efter akutsjukvard'®. Reglerna om assistansersattning r inte anpassade
efter dessa gruppers behov.

Assistans till barn och anhdriga som assistenter

Aven barn kan ha ritt till assistansersittning om deras hjilpbehov gér utéver
det som omfattas av det normala féréaldraansvaret. Detta har varit omstritt
sedan reformen genomfordes. Utredningar om barns behov upplevs mycket
svara av forsdkringskassorna. Det dr svart att avgéra vad som dr ett normalt
foraldraansvar eftersom barns omsorgsbehov kan variera sa mycket. Gene-
rellt kraver alla sma barn omsorg och tillsyn under stora delar av dygnet dven

124 "L ASS har i Sverige, i motsats till i Norge och Danmark, kommit att anvindas fér en rad tillstand
dir det egentligen inte finns forutsattningar fér att uppfylla lagens intentioner.” Citat fran
Bengtsson & Gynnerstedt, 2003, s. 231.

125 Riksforsakringsverket 2001.

Personlig assistans till funktionshindrade 77

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

om de inte har nagot funktionshinder. De barn som kommer i fraga for as-
sistansersattning dr de som har mycket allvarliga skador, ofta flera i kombi-
nation (hjarnskador, fysiska funktionshinder som férlamningar, spasmer,
franvaro av reflexer, synfel, osv.). Antalet barn under 19 &r med assistanser-
sdttning ar i dag ca 2 500.

Foraldraansvaret

Bade for stérre och mindre barn kan man stilla fragan om personlig assis-

tans alltid bér vara den dominerande stédformen. Barnen kan inte tillvarata
de mojligheter till valfrihet, integritet och sjilvbestimmande som lagen syf-
tar till. Det blir snarare deras forildrar som styr.

Dagens stédsystem for personer med funktionshinder ar visserligen vil
utbyggt, men det dr ocksa komplicerat (jfr bilaga B1). En undersékning gjord
av Riksforsakringsverket visar att foraldrar till barn med funktionshinder
upplever att det 4r svart att fa del av samhillets stéd. Det krévs tid och en-
gagemang att fa information om sina rittigheter och fa dem tillgodosedda.
Samhillets ansvar upplevs som splittrat, och den enskilde (forildern) méaste
ha kontakt med ett stort antal olika myndigheter och handlidggare. Det ar
ocksa svart for familjer att fa avlastning pa grund av brist pa personliga
assistenter och kontaktpersoner'.

Det splittrade stodsystemet lagger stora bérdor pa forédldrarna till barn
med funktionshinder. M&jligheten till assistansersittning kan underlatta for
de anhériga. En forilder kan dock genom heltidsanstillning som assistent
at ett barn med svara funktionshinder fa en last situation i hemmet, ibland
ocksa fysiska arbetsskador, som medfér svarigheter att senare aterga till ett
normalt yrkesliv'?. Enligt vara intervjuer viljer manga féraldrar i dag per-
sonlig assistans som vardform for att det dr det enda som ar praktiskt
mojligt.

Assistans i hemmet i kombination med deltidsboende pa institution &r ett
alternativ som skulle kunna avlasta foraldrar och syskon. Utbyggnad och ut-
veckling av lampliga vardhem och gruppboenden krivs dock fér att detta ska
vara ett realistiskt alternativ.

Anhériga som assistenter

Att assistansen ombesérjs av anhériga kan naturligtvis ha férdelar vad giller
kontinuitet och fértroende. Pa langre sikt finns dock daven nackdelar, framfor
allt i de fall det dr fraga om heltidsanstillning och i de fall flera familjemed-
lemmar &r assistenter. Fér en ung manniska med funktionshinder kan en sa-
dan situation medféra starka beroendeférhallanden som gor det svarare att

126 Riksforsakringsverket 2002 b.
127 Intervju med Féreningen for utvecklingsstérda barn, ungdomar och vuxna (FUB).
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utvecklas till en vuxen och sjilvstandig individ. Féraldrar och syskon kan ock-
sa bli ekonomiskt beroende av assistansersattningen, vilket betyder att funk-
tionshindret blir ett &nnu starkare band som hindrar den unges frigérelse. En
sadan utveckling star i direkt motsittning till riksdagens intentioner med re-
formen. Vidare kan de anhérigas ekonomiska beroende skapa felaktiga inci-
tament att 6ka assistansbehovet. Dessutom kan kvaliteten i assistansen for-
samras genom att féraldrarna inte far avlastning av nagon utomstaende.

Att satta en grins for det antal timmar per vecka som en anhérig kan
vara assistent at en familjemedlem kan vara ett satt att begransa de risker
och negativa effekter som kan uppsta da anhériga ar assistenter.

Tillsynsbehov

Det finns inga krav pa tillsyn av personlig assistans i de fall assistansen
utférs av ndgon annan dan kommunen. Det beror pa att verksamhet av detta
slag inte &r tillstandspliktig. Personlig assistans skiljer sig pa denna punkt
fran en rad andra verksamheter enligt LSS. Denna avsaknad av saval till-
standsplikt som tillsyn har att géra med idén om brukarens sjilvstiandighet
och med avsaknaden av regler for verksamheten. Detta har i sin tur sam-
band med de ursprungliga malen fér assistansreformen, som innebar att
den enskilde skulle vara arbetsledare och styra sina assistenters arbete.
Som ovan framgatt har dessa mal inte uppfyllts.

| dag verkar de flesta berérda myndigheter och organisationer vara
Gverens om att tillsyn behovs. Skalen for detta har beskrivits i kapitel 6.
Lansstyrelserna ser det som naturligt att koppla samman tillstandsgivning
och tillsyn. Tillstand skulle kunna kravas fér att anordna personlig assistans
pd samma sitt som det krévs tillstdnd att anordna andra LSS-insatser i
privat regi.

Manga parter i krangligt samspel

Olika forutscttningar for olika assistansanordnare

Den enskilde har ritt att sjalv vilja assistansanordnare. De flesta viljer kom-
munen, ett privat foretag eller ett brukarkooperativ'®. Olika anordnare arbe-

tar dock under olika villkor. Det beror i viss utstrackning pa vilka "kundgrup-
per” anordnaren vinder sig till. Kommunen har emellertid ett basansvar for

verksamheten och har darmed inte mojlighet att vilja.

128 Ett litet antal (3 %) av brukarna anstiller sjilva sina assistenter och 13 % anlitar brukarkooperativ.
Ombkring 65 % av brukarna anlitar kommunen som anordnare och 20 % anlitar privata féretag.
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Kommunens basansvar innebir dessutom att kommunen &dven har ansvar
for brukare med privat assistans. Kommunen svarar for sjukersattning i sam-
band med de privatanstillda assistenternas sjukdom. Brukare med privat
utford assistans kan ocksa kontakta kommunen nir de har andra tillfalliga
behov av utdkad assistans. Kommunen kan fa ansvar fér assistansen under
kvillar och nitter i de fall den privata anordnaren inte kan ordna assistansen
under obekvam tid.

Privata foretag valjer i allmédnhet "latta fall”, dvs. brukare som inte ar sa
svara att arbeta med. Detta &r en naturlig fljd av att privata foretag har
mojlighet att vdlja sina kunder. Systemet med schablonerséattning erbjuder
manga mojligheter att utnyttja assistansersattningen sa att den ger god vinst
till foretaget. Detta har framhallits vid intervjuer, frimst med féretridare for
kommunerna. Det finns ocks& exempel p4 att ménniskor med funktionshin-
der lockats att skriva flerariga avtal med privata féretag, avtal som sedan va-
rit svéara att bryta. Flera majligheter till missbruk av assistansersattningen
namns i kapitel 5.

Inom kommunerna och hos deras féretradare Svenska Kommunférbundet
betraktas vissa av de privata foretagens verksamhet med misstro.

Dubbeladministration och delat huvudmannaskap

Huvudansvaret for personlig assistans ligger hos kommunen, men eftersom
staten finansierar en stor del av kostnaderna for personlig assistans har dven
forsakringskassan ett ansvar for att utreda, besluta om och administrera in-
satsen. Det delade huvudmannaskapet medfér i viss méan dubbelarbete. De
flesta som intervjuats i granskningen anser dock att dubbel administration
ar ofrankomlig s& linge finansieringsansvaret dr delat mellan huvudmainnen.
Manga kommuner och férsdkringskassor har utarbetat former fér samar-
bete som fungerar relativt val for handlaggarna pa respektive myndighet. De
kommuner som intervjuats i granskningen tar del av Riksférsdkringsverkets
vigledning till férsdkringskassorna och anammar i stor utstrackning den
tolkning av lagen som férsakringskassan pa orten gér. Férsikringskassan
har i praktiken tolkningsféretrade eftersom kassan beslutar om assistans-
ersattning. For den enskilde kan det dock vara besvérligt och svarbegripligt
att s manga personer ar inblandade i utredning och beslut.
Forsidkringskassans langa handliggningstider skapar problem fér bade
kommunerna och de som direkt berors av kassans beslut (se kap. 5). |
vintan pa forsakringskassans beslut &r kommunen skyldig att finansiera
stédet till den enskilde. Handlaggningstiderna och retroaktiviteten gér det
svart fér kommunerna att 6verblicka sin ekonomi eftersom kommunen
tvingas ligga ute med pengar som eventuellt, men inte sdkert, kommer
att ersattas av forsakringskassan.
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Det delade huvudmannaskapet mellan stat och kommun medfér sarskilda
problem. Bade kommunerna och férsidkringskassan &r visserligen bundna av
lagstiftningen och de grinser som sitts dir. Kommunerna ska félja social-
tjanstlagen, halso- och sjukvardslagen samt LSS (se bilaga B1). Férsdkrings-
kassorna ska folja lagen om assistansersattning (LASS), som i sin tur ar knu-
ten till LSS, samt 6vriga lagar som reglerar stédet till manniskor med funk-
tionshinder (se bilaga B1). Bdde kommuner och férsékringskassor har dess-
utom ekonomiska begransningar for sitt agerande. Karaktaren av dessa eko-
nomiska begriansningar ar emellertid mycket olika, samtidigt som handlings-
frineten ocksa skiljer sig avsevart. Kommunen har skarpa krav pa att uppna
en budget i balans, men har ocksa handlingsméjligheter av en helt annan
karaktar dn férsakringskassan, t.ex. mojligheten att utveckla — eller avsta fran
att utveckla — alternativa stédformer. Forsakringskassornas budgetbegrans-
ningar ar mer indirekta an kommunens (de &r i sista hand beroende av det
utgiftstak som sitts av regeringen) och agerandet gar i hégre grad ut pa att
tolka och folja de olika regelverken.

Sammantaget kan dessa olika incitament medféra en tendens till att kom-
munerna agerar s att kostnader fér stéd till personer med funktionshinder
flyttas fran kommunen till férsikringskassan. Att detta &r mojligt samman-
hanger med det vida tolkningsutrymme som finns i lagen och med kommu-
nernas majligheter att ge den enskilde rad i valet av stodform.

Bristande ekonomisk kontroll

Systemet av transaktioner och betalningsfloden mellan huvudméannen ar
mycket komplicerat. Varken Finansdepartementet, Socialstyrelsen eller
Riksférsikringsverket anser att de har tillgang till sikra uppgifter 6ver den
totala kostnaden fér personlig assistans. Detta beror pa statistikproblem
som delvis kan aterféras pa den administrativa ordningen.

Den ekonomiska hanteringen av assistansersattningen ar foremal for
mycket kritik aven pa kommunal niva. Rutinerna dr komplicerade, men ger
inda inte grund for tillracklig kontroll. Kommunala revisorer ar i flera fall
mycket kritiska mot hur de ekonomiska transaktionerna skots gentemot for-
sakringskassan. Det finns ocksa en kritik fran Riksférsdkringsverket. RFV:s
egen kontroll av férsdkringskassorna visar att det finns stora brister i hur
forsakringskassorna skoter sin dokumentation i samband med utbetal-
ningar. RFV anser att verket har brustit i sin egen normering — dvs. man har
inte gett kassorna tillrickligt tydlig vagledning fér hur de ska géra — varfor
man inte velat rikta kritik mot férsakringskassorna fér dessa brister'®. En
allmén karaktaristik har getts av en av de intervjuade vid RFV: "Med tanke
pa hur mycket pengar det r fraga om &r kontrollerna minimala.”

129 Riksforsakringsverket 2003 a och b.
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Mellan kommuner och privata assistansanordnare rader konkurrens pa
mycket olika villkor. Aven jamfért med den &vriga privata sektorn har assis-
tansféretagen en gynnad position, bl.a. darfér att reglerna gor det mojligt for
dem att undgé en del av det normala arbetsgivaransvaret. Genom regelind-
ringar skulle man kunna skapa mer likvardiga férhallanden mellan privata
och kommunala assistansanordnare, liksom mellan privata tjansteféretag av
olika slag. Samtidigt skulle man motverka tendenser till att assistansrefor-
men utnyttjas pa fel satt for att gynna privatekonomiska intressen.

Nagra idéer om mojliga férandringar namns i kapitel 5. De privata assi-
stansféretagen kunde sjélva fa ansvar for att finansiera sjukersattningen till
sina anstéllda assistenter. Betalningsfloden mellan assistansutférare och
forsakringskassa skulle ocksa kunna forenklas, exempelvis genom att man
avskaffar systemet med preliminar betalning och avrikning i efterhand.
Andra forslag till administrativa férenklingar har tidigare framforts av
Riksforsakringsverket.

Kostnadsékningen

Kostnaderna for personlig assistans beror av antalet brukare (assistansan-
vandare), antalet assistanstimmar per brukare och ersattningen per timme.
Alla dessa komponenter har 6kat, inte bara under de férsta aren som refor-
men var i kraft utan dven under de senaste aren. Antalet brukare har 6kat
fran 8 460 ar 1998 till 12 420 ar 2003, dvs. med 47 % pa fem ar. Det genom-
snittliga antalet assistanstimmar per brukare har under samma period 6kat
fran 77 till 94 timmar per vecka, dvs. med ca 22 %. Det bér framhallas att
dessa tal giller det genomsnitt/iga antalet assistanstimmar per vecka. Om-
kring 40 % av brukarna har personlig assistans i mer dn 100 timmar per
vecka (se tabell i bilaga Bs).

Det delade huvudmannaskapet

Det delade huvudmannaskapet for assistansreformen utgér en viktig, princi-
piell férklaring till de 6kade kostnaderna. Det delade huvudmannaskapet
medfér tendenser till kostnadsévervaltring mellan stat och kommun av rent
budgettekniska skal. Delvis kan detta ske successivt och i det tysta, genom
att kommunerna anpassar sin 6vriga stédgivning till det faktum att den stat-
liga assistansersattningen finns. Assistansersattningen ar heller inte foremal
fér samma harda budgetprévning som kommunernas egna utgifter for per-
soner med funktionshinder.
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Malgruppens avgrinsning

Enligt en forskningsrapport fran 2003 som bygger pa ingaende studier av
assistansreformens teori och praktik finns problem med reformen somi
forsta hand giller avgransningar. Dessa problem har ocksa identifierats av
tidigare utredningar. | sin rapport framhaller forskarna sarskilt avsaknaden
av en nedre dldersgrins for rétten till assistansersittning samt svarigheterna
att dra gransen mot sjukvard/omvardnad och annan vard och social omsorg.
Vissa personer som i dag omfattas av insatsen personlig assistans befinner
sig enligt forskarna klart utanfér det angivna malet fér reformen.

Forskarna framhaller ocksa att effekterna av olika stédsystem hanger
samman. Om man infér riktade stédatgarder for en viss grupp och darefter
genomfor besparingar i de allménna stédsystemen skapas ett tryck pa de
riktade atgardssystemen att omfatta en allt stérre grupp™. En annan iakt-
tagelse ar att personer som kan hantera métet med myndigheter eller har
foretridare som har kunskaper ocksé har stérre mojligheter att fa stéd™.

Riksfoérsikringsverkets analys ar 2001
| en rapport fran 2001 har Riksforsakringsverket gjort en analys av orsakerna
till kostnadsékningen for assistansersattningen. Slutsatsen uttrycktes pa
féljande vis:
Mot bakgrund av den radande lagstiftningen och de bakomliggande inten-
tionerna far det anses som en naturlig utveckling att kostnaderna for den
statliga assistansersdittningen har 6kat. Ett allt béttre forverkligande av lagens
intentioner i kombination med den medicinska utvecklingen gor att det be-
doéms rimligt att kostnaderna for assistansersittningen kommer att 6ka och
gruppen med assistansersittning kommer att vidgas'™.
RFV grundade sin analys pa utvecklingen under perioden 1994—2000.
De orsaker till kostnadsokningen som verket lyfte fram torde dock i stor ut-
strackning fortfarande vara giltiga. Den sammanstillning av kostnadshéjan-
de faktorer som presenteras nedan dr nagot mer detaljerad dn den som
gjorts av RFV, men nagra visentliga skillnader finns inte™.

130 Bengtsson & Gynnerstedt, 2003.

31 Bengtsson & Gynnerstedt, 2003, s. 36 samt SOU 2000:38, s. 143.
132 Bentsson & Gynnerstedt, 2003, s. 172.

133 Riksforsakringsverket 2001.

34| RFV:s rapport skiljer man mellan fem typer av férklaringar: faktorer inom och mellan offentliga
institutioner; hilsofaktorer; informations- och kinnedomsfaktorer; behovsfaktorer samt arbets-
miljofaktorer.
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Kostnadshéjande faktorer

Okat antal personer med ritt till assistansersittning

1. Antalet personer med funktionshinder 6kar™
2. Okad information och kinnedom om ritten till personlig assistans

3. Antalet brukare 6ver 65 ar 6kar genom att den Gvre aldersgransen
avskaffats

Val av stédform

4. Overgang fran vard pa sjukhus eller sjukhem till vard i hemmet med
personlig assistans

5. Val av personlig assistans med statlig assistansersittning i stallet for plats
i kommunalt finansierad gruppbostad

Okat antal assistanstimmar

6. Antalet assistanstimmar per brukare kan 6ka pa grund av férsamrad hilsa
hos brukaren

7. Antalet assistanstimmar per brukare kan 6ka da brukaren lar sig att anvan-
da och dra nytta av assistansen. Efterfragan pa hjalp kan 6ka med utbudet

Okade kostnader per timme

8. Overgéng fran obetalt arbete av anhériga till betalt arbete via ersittning
for personlig assistans

9. Okade kostnader per assistanstimme

Forklaringsfaktorer i vissa fall
10. Uppdrivna behov av assistanstimmar
11. Utebliven habilitering/rehabilitering

12. Uteblivna omprévningar

"Krangelfaktorer” som héjer den allminna kostnadsnivéan

13. Administrationskostnader i samband med behovsbedé6mning
14. Lépande administration och utbetalningar

15. Overklaganden

35Utvecklingen inom sjukvarden har sannolikt medfért battre chanser till verlevnad till priset av
funktionshinder. Bittre vardinsatser kan ocksd medféra en forskjutning fran svara till latta
funktionshinder och fran latta funktionshinder till full bot.
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Kostnadshéjande faktorer

Det finns manga olika faktorer som kan medverka till att driva upp kostna-
derna fér personlig assistans, och dessa kan ocksa beskrivas och strukture-
ras pa olika satt. En upprakning av 15 faktorer har gjorts hir (se rutan).
Nagra kommenterar till de olika faktorerna finns i bilaga B1.

Vissa av de kostnadshojande faktorerna kan paverkas med politiska eller
administrativa atgarder. Om man infér en grans for ritten till assistans for
6vriga personliga hjalpbehov (punkt 7 i rutan) skulle det sannolikt dimpa
kostnadsékningen, dven om grinsen &r generds. Aven andra slag av be-
gransningar i ratten till assistansersattning skulle kunna dimpa 6kningen
av kostnaderna.

Valet mellan stédformer (punkt 4 och 5 i rutan) skulle eventuellt kunna
paverkas genom politiska atgérder. Den fragan ar principiellt viktig och
diskuteras darfér sarskilt i ndsta avsnitt.

Kan man vilja nagot annat dn personlig assistans?

Bade LSS och LASS ar rattighetslagar som bygger pa grundtanken om den
enskildes valfrihet, integritet och sjilvbestimmande. For att dessa lagar ska
kunna aberopas kravs att den sékande tillhér LSS personkrets. Personkrets-
bedémningen beror av diagnos och behov och bestdms alltsa av andra om-
stindigheter 4n den enskildes 6nskemal.

Vilka stédformer ir tinkbara?

For vuxna personer med stora funktionshinder &r det framfér allt tva former
av hjilp som dr tillrackligt omfattande for att kunna komma i fraga: antingen
personlig assistans med statlig assistansersattning eller boende med sar-
skild service (gruppboende) enligt LSS. Harutéver finns andra, mindre om-
fattande stodinsatser enligt LSS samt stod enligt socialtjdnstlagen

(se bilaga B1).

Den som bor i gruppboende har inte ritt till personlig assistans. Grupp-
boendet bekostas av kommunen medan assistansersattningen till stérre
delen bekostas av staten. Moderna gruppboenden har inte kollektiv karaktar
utan bestar av en liten grupp (vanligen fyra eller fem) separata ligenheter
plus gemensamma utrymmen samt fast anstélld personal. Fér kormmunen
ar en plats i gruppboende betydligt dyrare an personlig assistans med statlig
assistansersattning, daven om den verkliga kostnaden fér personlig assistans
ar hogre.

En annan typ av valsituation kan uppsta om det rér sig om vard i livets
slutskede. D4 kan valet gilla vard pa ett sjukhem som bekostas av sjukvards-
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huvudmannen eller vard i hemmet med personlig assistans. Aven i detta fall
ar den enskildes valméjligheter starkt begriansade, och &dven i detta fall finns
en tendens att valet faller pa personlig assistans darfér att det 4r den enda
stédform som finns att tillga. Det skilda kostnadsansvaret (sjukvardshuvud-
mannen respektive staten) — plus det faktum att den statliga assistansersitt-
ningen inte ar féremal for nagon budgetbegransning inom den enskilda for-
sakringskassan utan i férsta hand beror av lagtolkningar — kan ocksa med-
féra en tendens till snedvridna val. Vard i livets slutskede ar samtidigt en typ
av verksamhet som inte omfattas av riksdagens intentioner med reformen.

Valet férutsitter information och sjilvstindighet

Den enskilde kan anséka om den LSS-insats han eller hon &nskar. Detta
forutsatter att individen har kunskap och information om sina rattigheter
och vilka majligheter som finns, alternativt engagerade och vilinformerade
anhoriga. Dessa forutsittningar ar inte alltid uppfyllda.

En person som nyligen skadats och behédver hjilp vet i allmanhet inte
vilka olika stédformer som finns att tillga. Personlig assistans har med tiden
blivit en vilkind stédform eftersom den blivit s omfattande, men alternati-
ven dr inte lika val kinda. Informationen om det kommunala stédet finns
hos kommunens handlaggare. Kommunerna ar inte sdrskilt aktiva i sin
informerande verksamhet. Information fran sjukvardande instanser, skolor
och handikapporganisationer kompenserar delvis dessa brister, men vissa
grupper gar miste om vasentlig information. Personer vars funktionshinder
uppstar i vuxen alder samt personer med psykiska funktionshinder ar exem-
pel pa sadana grupper.

En hjilpsokande person kan ocksa ha svarigheter att ta till sig den infor-
mation som erbjuds av en handlaggare, per telefon eller i samband med ett
hembesok. Anhériga spelar ofta stor roll for att uttolka den sékandes fragor,
behov och 6nskemal. Ofta 4r den sékande inte sa sjalvstindig som lagen for-
utsdtter. Manga av de som ar beréattigade till LSS saknar formaga att forsta
inneb&rden av och vardera olika insatser enligt LSS. Det géller t.ex. barn, ut-
vecklingsstdrda, hjarnskadade m.fl. | sidana fall &r det i praktiken anhériga
eller gode man som viljer den insats som soks.

Valet forutsatter reella alternativ

Den enskildes mojlighet att valja vilken insats han eller hon vill s6ka paver-
kas av vilka alternativ som finns. Manga kommuner har svart att tillhanda-

halla insatserna bostad med sirskild service (ofta gruppbostad), ledsagar-

service och kontaktperson. Ar 2002 hade kommunerna beviljat 2 800 LSS-

insatser utan att ha verkstallt dem. Det dr ocksa ganska vanligt att kommu-
ner inte fattar beslut alls om de inte har majlighet att verkstalla beslutet.
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Bade icke verkstillda beslut och icke fattade beslut innebir rattsférluster
for den enskilde genom att individens ratt att 6verklaga mister sin mening.
Ratten att 6verklaga avser fattade beslut, men kan inte tillampas pa gynnan-
de beslut som har fattats utan att verkstillas, och kan inte heller tillimpas
da kommunen dréjer med beslut eller pa nagot satt avstyr att den enskilde
inkommer med en ansékan.

Kommunen kan av ekonomiska skil avsta fran att bygga gruppbostider.
Ar 2001 kostade en plats i bostad med sirskild service i genomsnitt 556 000
kronor per ar. Kommunen finansierar hela denna kostnad. Personlig assis-
tans med statlig assistansersittning medférde samma ar en kommunal
kostnad pa en tredjedel av detta belopp (192 coo kronor per ar och bruka-
re)s. Den totala offentligt finansierade kostnaden for personlig assistans var
samma ar 860 000 kronor. Detta innebdr att personlig assistans ar en
vasentligt billigare insats /6r kommunen dn en plats i bostad med sarskild
service, trots att personlig assistans dr en mycket dyrare insats fér samhillet
som helhet.

For att alternativet gruppboende ska vara ett bra alternativ ur den enskil-
des synvinkel krévs att det &r ritt typ av boende — sammansittningen av
personer i gruppboendet kan ha stor betydelse, liksom det geografiska laget
och andra omsténdigheter. Kommunen maste ocksa kunna erbjuda en plats
i gruppboende inom rimlig tid. | praktiken dr vantetiderna ofta langa och
gruppbostiderna daligt anpassade efter olika grupper av funktionshindrade.

"Férsikringskassan har pengarna”

Resursbrist och dalig tillgidnglighet priglar kommunernas LSS-verksamhet i
hogre grad dn personlig assistans enligt LASS. Férsakringskassan har har
inte samma typ av budgetrestriktioner som kommunerna, varfér den en-
skilde kan ha battre férutsittningar att beviljas ett bra stéd enligt LASS dn
enligt LSS. Detta kan leda till att den enskilde eller dennes anhériga foredrar
insatsen personlig assistans framfér andra LSS-insatser, utan att det néd-
vandigtvis dr den mest lampliga stédformen.

Kommunens ekonomi
Kommunens ekonomi ska inte paverka valet av stédform i det enskilda fallet.
Men det kan @nda finnas en indirekt paverkan, framfér allt pa langre sikt om
kommunen av ekonomiska skal avstar for att bygga gruppbostader i tillrack-
lig omfattning.

De narmaste arens utveckling av kommunernas LSS-insatser — inklusive
gruppboende — kommer troligen att paverkas av det nya system for utjam-

136 SOU 2002:103, s. 81. Jamférbara uppgifter fér senare ar finns ej att tillga.
Syftet hér dr att visa den snedvridande kostnadsbilden.
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ning av LSS-kostnader som riksdagen har beslutat om. Utjamningssystemet,
som ar forsett med flerariga 6vergangsregler och tradde i kraft den 1 mars
2004, dndrar de ekonomiska férutsattningarna fér kommunernas beslut om
LSS-insatser. Om en kommun &kar sina LSS-kostnader mer dn genomsnittet
kommer detta inte att drabba den enskilda kommunen fullt ut, eftersom en
del av 6kningen kompenseras genom utjimningssystemet. Systemet 4r
statsfinansiellt neutralt men kan pa sikt verka kostnadsdrivande fér kom-
munkollektivet. Ett syfte med utjamningssystemet ar att frimja kommuner-
nas utbyggnad av LSS-verksamheten. Ett annat 4r att géra olika LSS-insatser
kostnadsneutrala fér kommunerna sa att valet av insats i hégre grad ska
styras av den enskildes behov. Utjamningssystemet beskrivs mer utforligt i
bilaga B4 i denna rapport.

Kan valet mellan stodformer ges bittre férutsittningar?

Gruppbostader ar i dag dyrare fér kommunerna dn personlig assistans, som
en foljd av det olikformiga kostnadsansvaret, och kommunen har beslutan-
deritten Sver byggandet av gruppbostader. Det ar darfér mycket troligt att
stédformen personlig assistans i dag ar 6verutnyttjad jamfért med vad som
vore énskvirt ur de funktionshindrades synvinkel. Aven fran samhillsekono-
misk synpunkt finns férdelar med en dndrad balans mellan stodformerna.
De genomsnittstal som redovisades ovan tyder pa stora potentiella vinster.
En omorientering av stédet skulle kunna skapa resurser for att forbattra kva-
liteten i gruppboendena och fa till stand férbittrade arbetsférhallanden for
personalen.

Det nya utjamningssystemet fér LSS-kostnader dndrar forutsittningarna
fér kommunernas beslut i dessa fragor. Utjamningssystemet dndrar ocksa
forutsattningarna for hur man kan se pa det delade finansieringsansvaret
mellan stat och kommun nir det giller personlig assistans. Enligt Riksrevi-
sionens mening har motivet till en statlig finansiering eller subventionering
av just insatsen personlig assistans férsvagats till foljd av det nya systemet.
Helt andra modeller for finansieringsansvaret, saval nir det gller personlig
assistans som andra LSS-insatser, borde nu kunna diskuteras pa nytt.

Sammanfattning

Diskussionen i detta kapitel visar att det finns manga skal att géra en Sver-
syn av regelverket kring personlig assistans. | korthet kan namnas féljande:

e Oklarheter i regelverket stiller till stora problem i tillampningen. Lagens
utformning &r otillfredsstéllande fran rattssakerhetssynpunkt.
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Grundtankarna i reformen ir till viss del motsigelsefulla. En stor del av
dagens assistansanvandare har utvecklingsstérning, hjarnskador eller
andra svarigheter som gor att de inte har méjlighet att vara sa sjalvstan-
diga som lagen férutsatter.

Unga mianniskor med funktionshinder, vars anhériga arbetar som assis-
tenter, kan hammas i sin utveckling till sjalvstandiga vuxna genom att
familjemedlemmar blir beroende av assistansersattningen for sin forsérj-
ning.

Anhériga till barn med svéra funktionshinder kan, med nuvarande regel-
verk, fa en alltfér tung bérda genom att ta pa sig for mycket arbete som
personliga assistenter till sina barn.

Bristen pa tillsyn av verksamheten gor att bade assistansanvandare (bru-
kare) och assistenter kan hamna i en utsatt situation med risker for bag-
ge parter.

De ekonomiska kontrollerna dr underdimensionerade i férhallande

till de stora belopp som utbetalas.

Bristen pa kontroll av privata assistansféretag medfor risker for att
assistansersattningen missbrukas.

Kostnadsdkningen kan behdva hejdas av statsfinansiella skil. Hansyn
bor ocksa tas till dem som behdver andra former av stéd an personlig
assistans.

Det nya utjamningssystemet fér kommunernas LSS-kostnader innebar

en stor férandring av forutsittningarna for hela LSS-verksamheten, inklusive
personlig assistans.
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8.1

Regeringens styrning och uppféljning

Sammanfattning

e Regeringen har inte styrt och féljt upp assistansreformen i tillracklig
utstrackning. Nagra fértydliganden av lagen har inte gjorts sedan 1996.
Odnskade bieffekter av reformen har inte atgérdats.

e Faav de utredningar som gjorts av berérda myndigheter har lett vidare
till fortsatt beredning eller atgirder. Det finns kunskapsbrister nir det
galler assistansreformens dynamik och langsiktiga foljder. Det finns
exempel pd mangariga fordrojningar av utredningar av redan kanda pro-
blem. Den 6versyn av lagen om assistansersittning som begirts av
riksdagen ir starkt férsenad.

| detta kapitel beskrivs vad regeringen gjort for att félja upp effekterna av
assistansreformen. Darmed ges ett underlag f6r att ge svar pa var fjarde revi-
sionsfraga. Férst sammanfattas de férandringar som gjorts i lagen. Varje sa-
dan forandring har férberetts av regeringen pa olika satt. Vidare redovisas de
6vriga utredningsinitiativ som tagits under perioden, deras resultat och de
atgirder regeringen vidtagit.

Lagéndringar

Lagen om assistansersittning har férandrats i flera avseenden sedan 1994. |
bilaga B1 finns en noggrann genomgang av dessa férandringar. En samman-
fattning finns i rutan pa nista sida.

Den slopade 65-arsgrinsen gar tillbaka pa ett tillkdnnagivande fran riks-
dagen i samband med beslutet om handikappreformen ar 1993. Utskottet
godtog da regeringens forslag om en Svre aldersgrins med hidnvisning till
statsfinansiella skal, men ansag att beslutet om en aldersgrans borde om-
prévas om de statsfinansiella férutsattningarna tillat det och erfarenheterna i
Svrigt visade att det fanns skal att dndra beslutet’”. Socialutskottet erinrade
ater om detta i ett betinkande fran 1997,

37 Prop. 1992/93:159, bet. 1992/93:SoU19.
138 Bet. SoU 1997/98:SoU24.
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Tidpunkt

Andringens innebsrd

Syfte

Feb. 1995

Julitg96

Sept. 1997

Nov. 1997

Jan. 2001

- Anhériga som personliga assistenter kan ej
anstéllas av brukaren sjilv

- Grundliggande behov definieras

- Grundlaggande behov ska 6verstiga 20
timmar per vecka

- Tydligare gransdragning gentemot
kommunala stédformer

- Schablon for timersattningen inférs

- Andrat finansieringsansvar (kommunerna
far ansvar for de forsta 20 timmarnas
assistansersattning dven om personen
beviljats mer dn 20 timmar totalt)

- 65-arsgransen slopas

- Méjlighet for socialférsakringsnamnder att
delegera provisoriska beslut om assis-
tansersattning till tjansteman om beslutet ar
gynnande

Fortydliga arbetsgivar-
ansvar m.m.

Kostnadskontroll

Traffsakerhet

Besparing och
forenkling

Minska incitament till
kostnadsférskjutning
fran kommun till stat

Okad ambitionsniva
resp. administrativ
forenkling och forkort-
ning av hand-
laggningstider

Ett nytt utjimningssystem for kommunernas LSS-kostnader

Ett nytt utiamningssystem fér kommunernas LSS-kostnader har nyligen tritt
i kraft. Det baseras pa ett forslag fran regeringen i september 2003 som i sin
tur byggde pa en offentlig utredning.” Som framgar pa annan plats i denna
rapport dndrar utjamningssystemet de ekonomiska férutsattningarna for
kommunernas beslut om LSS-insatser. Lagen om assistansersittning berors
dock inte och férandringen l6ser inga av de svarigheter i tillimpningen av
LSS och LASS som diskuterats i denna rapport. Utjamningssystemet be-
skrivs ndrmare i bilaga B4 till denna rapport.

8.2 Avgrinsade utredningar med begrinsade féljder

Under de gangna aren har manga avgransade undersékningar och utred-
ningar gjorts pa regeringens uppdrag, i nagra fall pa begéran av riksdagen.
Fa av dessa utredningar har d@nnu lett till nagra tydliga resultat.

139 Prop. 2002/03:157, bet. 2003/04:FiU9.
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Kostnadsférdelningen mellan stat och kommun

Efter ett uttalande av socialutskottet fick RFV i uppdrag att — i samrad med
Socialstyrelsen och i kontakt med Svenska Kommunférbundet — utforma ett
system for att félja hur kostnadsférdelningen mellan stat och kommun ut-
vecklades. En rapport fran RFV kom varen 1997 men inget fardigt system
presenterades och arbetet fullfsljdes inte. Skilet var att problemet med
kostnadsférskjutningar fran kommunerna till staten foreféll bli mindre bran-
nande dad man (i slutet av 1997) inférde regeln om att kommunerna skulle
bekosta assistansersattningen for de férsta 20 timmarna per vecka.

Administrativa férenklingar drojer

Riksférsakringsverket fick regeringens uppdrag att se Sver assistansersitt-
ningen efter det att man infort regler om schablonersittning'. RFV lade da
(i februari 1999) fram drygt tio olika forslag till regelandringar. De flesta for-
slagen gillde fortydliganden och administrativa férenklingar. Endast tva av
forslagen har genomforts.

Tre ar senare (i januari 2002) lade RFV fram nya forslag till férenklingar i
en skrivelse till regeringen. Denna skrivelse har dnnu inte — tva ar senare —
lett till nagra atgédrder fran regeringen. Enligt Socialdepartementet &r flera av
fragorna komplicerade och kraver ytterligare utredning. Nagra utredningsini-
tiativ kring dessa fragor har dock inte tagits under denna tid. De fragor som
RFV tog upp i sin skrivelse kommer enligt departementet att inga i det
omfattande kommittéuppdrag som nu planeras.

Teknisk problemlésning drojer
Vissa vil kdnda problem har atgédrdats av regeringen forst efter lang tids for-
drojning. Ett sddant problem géller ansvaret f6r finansiering av vissa hjalp-
medel nar man har personlig assistans'**. Oklarheten gillde om hjilpmed-
len (t.ex. lyft eller anpassad sing) borde betraktas som arbetstekniska hjalp-
medel och darmed bekostas av arbetsgivaren. Detta kunde ge upphov till
tolkningstvister i de fall assistentens arbetsgivare var ndgon annan &n kom-
munen.

Landstingsférbundet och Svenska Kommunférbundet utredde fragan i
en gemensam rapport fran 1996'. Deras forslag var dock inte bindande fér
de berorda aktérerna, varfor fragan fortsatte att vara ett tvisteimne under
manga ar eftersom den inte var reglerad genom lag, férordning eller fére-
skrifter. Fragan behandlades av riksdagen i samband med den nationella

0 Riksforsakringsverket 1997.

1 Riksforsikringsverket 1999.

%2 Ds 2001:72, 5. 129 — 131.

%3 Landstingsférbundet och Svenska Kommunférbundet, 1996.
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handlingsplanen fér handikappolitiken'. Férst ar 2001, och med anledning
av riksdagens stallningstagande, tillsatte regeringen en utredning om vissa
tekniska hjalpmedel for personer med funktionshinder'. Utredningen har
fatt forlangd tid och kommer inte att Iimna sitt betdnkande férrin som-
maren 2004. De regleringar som kan bli féljden av denna utredning kan inte
vintas bli verklighet férran tidigast 2005, elva ar efter assistansreformen och
nio ar efter det att Landstingsfoérbundet och Svenska Kommunférbundet
presenterade sin gemensamma rapport.

Fragan om tillsynsbehov skjuts pa framtiden

Ett regeringsuppdrag rérande tillsyn av personlig assistans gavs till Social-

styrelsen ar 2000. Detta uppdrag féranleddes av ett férslag fran Riksférsik-
ringsverket'*. Resultaten av uppdraget beskrevs i kapitel 6, och regeringen

gick inte vidare med fragan om tillsyn.

Rekrytering av personliga assistenter analyseras

En viktig fraga som regeringen tagit initiativ till att utreda galler rekryteringen
av personliga assistenter. En arbetsgrupp i Regeringskansliet kom under
2001 med en rapport i dmnet'”. Forslag lades fram i syfte att géra arbetet
som personlig assistent mera attraktivt. En foljd av detta ar en informations-
kampanj som under vintern 2004 bedrivits med stéd av Allmédnna arvsfon-
den. En av de konkreta férandringar som féreslogs av arbetsgruppen giller
personlig assistans vid sjukhusvistelse. Denna fraga bereds f.n. i Regerings-
kansliet. En vagledning fér arbetsgivare till personliga assistenter borde ock-
sa utarbetas, enligt forslag fran arbetsgruppen. Arbete med en sadan vigled-
ning pagar och en rapport véntas i april 2004. Projektet drivs i samarbete
mellan flera organisationer och finansieras av Allminna arvsfonden och
halls samman av Intressegruppen for Assistansberittigade (IfA) i samarbete
med brukarkooperativet JAG.

Arbetsgruppen ansag ocksa att rekryteringen av personliga assistenter
borde kartldggas och analyseras och att Riksférsdkringsverket, Socialsty-
relsen och Arbetsmiljéverket borde ha ansvar for detta. Arbetsmiljverkets
tillsyn inom assistansomradet framholls som séarskilt viktig. Arbetsmiljo-
verket har pa eget initiativ gjort tillsynsinsatser pa detta omrade (se kap.
4)". Vidare har tio berérda myndigheter fatt regeringens uppdrag att i
samrad utarbeta en gemensam plan fér kompetensférsérjning av personal

44 Prop. 1999/2000:79, bet. 1999/2000:SoU14, rskr.1999/2000:240.
%5 Dir. 2001:81 med tillaggsdir. 2002:20.

146 Riksforsakringsverket 1999.

'“7 Ds 2001:72.

48 Arbetsmiljsverket 2002.

Personlig assistans till funktionshindrade



inom kommunernas vard och omsorg om &ldre och funktionshindrade per-
soner™,

Kostnadskonsekvenserna utreds

Vissa utredningar med anknytning till kostnaderna fér reformen har gjorts.
De ekonomiska konsekvenserna av hojningen av aldersgréansen till personer
som fyllt 65 ar har utretts av en projektgrupp med representanter fér Social-
departementet och berérda myndigheter och Statskontoret som projektle-
dare™. Vidare har Riksférsikringsverket, pa regeringens uppdrag och i sam-
arbete med Socialstyrelsen, analyserat kostnadsutvecklingen bakom assis-
tansreformen. Uppdraget resulterade ar 2001 i rapporten "Resurser att leva
som andra — en analys av kostnadsutvecklingen inom assistansersattning-
en””'. En slutsats som drogs i denna rapport var att det, mot bakgrund av
den radande lagstiftningen och dess bakomliggande intentioner, fick ses
som en naturlig utveckling att kostnaderna fér assistansersattningen hade
okat.

Tillampningen kartliaggs

Flera nu aktuella regeringsuppdrag gar ut pa att underséka den nuvarande
tillampningen av assistansersattningen. | dessa uppdrag, som dnnu inte har
fullgjorts, ingar inte att foresla forandringar. Riksférsakringsverket och So-
cialstyrelsen har i sina regleringsbrev fér 2003 fatt i uppdrag att i samrad
undersoka tva olika aspekter av assistansersattningen, nimligen

— tillampningen av ratten till personlig assistans fér barn samt

— tillimpningen vad giller makars och sambors gemensamma ansvar
for hem och hushall nir den ene har ritt till personlig assistans.

Biagge uppdragen kan aterféras pa 6nskemal fran riksdagen som

uttrycktes i socialutskottets budgetbetinkande hésten 2002'2 Vidare

har Riksforsakringsverket i regleringsbrevet fér 2003 fatt i uppdrag att

— forklara varfor antalet beviljade assistanstimmar 4r hogre fér min dn
for kvinnor samt

— folja upp och utvirdera de nya regler som innebir att personer som
beviljas assistansersittning fére 65 ars alder far behalla denna ratt dven
darefter.

%9 Uppdraget gavs sommaren 2002 och planen ska redovisas senast den 31 maj 2004. Ansvarig fér
att halla samman arbetet dr Socialstyrelsen. Uppdragsformuleringen framgar av regeringsbeslut
2002-07-04. Féljande myndigheter 4r berérda, utéver Socialstyrelsen: Arbetsmarknadsstyrelsen,
Arbetsmiljoverket, Arbetsmarknadsverket, Hogskoleverket, Integrationsverket, Migrationsverket,
Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning, Riksférsakringsverket och Skolverket.

150 Dnr $2000/2741/ST, prop. 2000/01:5.

51 Riksforsakringsverket 2001.

152 Bet. 2002/03:SoU1.
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Det tre forsta av dessa uppdrag ska avrapporteras senast den 1 juli 2004, det
sistndmnda senast den 1 september 2004.

Kunskapsbrister

Ett kvarstaende dilemma

Redan tidigt fanns en kritik mot ovintat stora kostnader som féranleddes av
assistansreformen. Riksrevisionsverket gjorde en granskning ar 1995 vars
resultat beskrivs i bilaga 1. Ett huvudresultat av RRV:s granskning var att de
ekonomiska berakningarna i LSS-propositionen inte var relaterade till lag-
stiftningens ambitionsniva. A ena sidan skulle regelverket vara flexibelt och
mojliggora individuella I6sningar for att tillgodose den enskildes behov av
hjalp och stéd. Regelverket fér LSS och LASS hade darfor utformats sa att
den enskildes rtt till personlig assistans hade ytterst fa begransningar. A
andra sidan fanns en ekonomisk begransning for finansieringen av assis-
tansersattningen. Ett regelverk som innebir att den enskilde med fa begrans-
ningar har ratt till en insats gar inte att férena med en strikt kostnadsram.
RRV ansag darfér att en séankning av kostnaderna inte skulle kunna astad-
kommas utan inskrankningar i lagstiftningen.

Over atta &r har nu gatt sedan RRV:s rapport. Manga av de iakttagelser
som da gjordes &r fortfarande giltiga. Det giller bl.a. oklarheter i lagen och
dess férarbeten, oklarheter i rittspraxis, det férhallandet att kommunerna
anpassar sitt utbud av handikappbostider efter de regler som giller for
assistansersattning, avgransningsproblem gentemot kommunala insatser
som elevassistenter och hemtjanst samt problem som féljer av att anhériga
anstills som personliga assistenter'. Vissa problem har mildrats medan
andra férvérrats och vissa nya har tillkommit, samtidigt som reformens
omfattning — och darmed férknippade positiva effekter — har fortsatt att 6ka.
Det dilemma som RRV pekade pé ir i huvudsak fortfarande olést, dven om
mer pengar har tillforts varje ar.

Nagot forsok till utvardering av assistansreformens effekter i forhallande
till dess kostnader och i férhallande till alternativa stédformer har inte gjorts
under senare ar'*. Inget underlag for omprévning har heller tagits fram som
foljd av de omvérldsforindringar som dgt rum, t.ex. vad géller malgrupper
och medicinsk-teknisk utveckling.

133 Riksrevisionsverket 1995, s. 53, 64, 84.

13 Riksférsakringsverkets studie "Resurser for att leva som andra” fran 2001 innehéller analyser av
kostnadsutvecklingen med utgangspunkt frin den radande lagstiftningen. Syftet var att forbittra
underlaget fér att géra prognoser fér utgiftsutvecklingen. Nagon diskussion om alternativa stéd-
former ingick inte.
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Fran Socialdepartementets sida betonar man att den nya linjen i handi-
kappolitiken innebar att institutionsvard har ersatts av personliga stéd,
vilket med nédvindighet innebér 6kade kostnader, och att ambitionerna ar
faststillda i den nationella handlingsplanen fér handikappolitiken.

Budgetprognoser och kostnadskontroll

Med tanke pa de 6kade kostnaderna fér assistansreformen vore det inte
6verraskande om kostnaderna hade underskattats i budgetarbetet. Sa var
ocksa fallet under de férsta aren. D& reformen beslutades uppskattades kost-
naden till 2,4 miljarder kronor. Dagens siffror ligger pa en helt annan niv4,
men okningen dr numera jamnare. Riksforsakringsverket, som fyra ganger
per ar levererar prognoser till Socialdepartementet, har enligt departementet
lyckats vl med sina férutsigelser under senare ar. Prognoserna anses ha
stamt val med utfallet och anslaget har 6kat i volym utan att extra medel
behévt begiras pa tillaggsbudget.

Diagram 8.1 Tredrsprognoser for assistansersittningen 1998—2002 enligt
budgetpropositionerna
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Not till diagram 8.1: Fér varje ar anges dels utfall (svart stapel), dels anslag (gra stapel),
dels den prognos som presenterats i budgetpropositionen drygt tva ar fére det aktuella
aret. Prognosen fér ar 1998 dr dock hamtad fran budgetpropositionen fér 1997.
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De trearsprognoser som regeringen presenterat i budgetpropositionerna
presenteras i diagram 8.1. Anslaget fér det narmaste aret har genomgaende
legat pa ratt niva eller till och med varit tilltaget i 6verkant. Vid ett par tillfal-
len har de tidiga prognoserna dock varit kraftigt underskattade. Forslaget till
anslag fér ar 2001 uppgick enligt budgetpropositionen for detta ar till 6,6
miljarder kronor, vilket var nara 1 miljard mer 4n vad som angetts i progno-
sen tva ar tidigare. Forslaget till anslag for ar 2002 uppgick enligt budgetpro-
positionen for detta ar till 7,6 miljarder kronor, vilket var ndra 2 miljarder
mer dn vad som angetts i prognosen tva ar tidigare. Uppgifterna visar att
de tidiga prognoserna av assistansersittningen inte varit tillforlitliga.

Rekryteringsbehovet underskattas

Det finns dven andra exempel pa underskattningar av assistansreformens
konsekvenser 6ver tiden. | de prognoser for rekryteringsbehovet som gjordes
i den tidigare namnda Ds-rapporten utgick man fran att det genomsnittliga
antalet assistanstimmar, som i december 2001 uppgick till 89 timmar per
vecka, skulle 6ka nagot fram till 2005 och darefter forbli oférandrat vid nivan
93 timmar per vecka fram till ar 2010™. | verkligheten har denna niva redan
dvertriffats. | december 2003 hade det genomsnittliga timantalet okat till 94
timmar per vecka. Vid samma prognostillfalle (2001) beridknades behovet av
assistenter inom nagra ar (ar 2010) att uppga till éver 59 coo personer. Med
tanke pa att prognosen 6ver antalet assistanstimmar redan har 6vertriffats,
och med tanke pé att antalet brukare sannolikt inte kommer att bli mindre
an forutsett, kan det verkliga behovet av assistenter mycket val bli hégre én
sa. Detta bor ses mot bakgrund av att det redan i dag anses svart att
rekrytera personliga assistenter.

Statistik saknas

Det saknas tillforlitlig statistik om de samlade kostnaderna fér personlig
assistans. Det beror framfor allt pa att uppgifterna om kommunernas kost-
nader ar bristfalliga. Bristen pa tillforlitliga kostnadsuppgifter dr kand inom
Regeringskansliet, hos Riksférsdkringsverket och Socialstyrelsen men har
inte féranlett nagra atgarder.

Det finns ocksa 6verlappningar i statistiken mellan antalet brukare med
personlig assistans enligt LSS respektive enligt LASS. Darmed finns ingen
klar bild av det totala antalet brukare av personlig assistans. Det antal bru-

55 Ds 2001:72, s. 101.
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kare som namns i denna rapport (ca 12 000 ar 2003) avser endast brukare
med statlig assistansersattning'.

Otillracklig analys av kostnadsutvecklingen

Tillgdngen pa sadan information som skulle behévas for att férsta dynami-
ken i assistansreformen ar otillracklig. En analys av Riksforsakringsverket ar
2001 visar komplexiteten i den utveckling som dgt rum och borde kunna
tas som utgangspunkt for fortsatta undersékningar®. En visentlig brist ar
att man i statistiken 6ver antalet assistanstimmar inte kan avgéra vilka assis-
tansbehov som &6kat — ar det antalet timmar fér den funktionshindrades
grundliggande behov, fér andra personliga hjialpbehov i hemmet, for fritid
osv. Situationen och utvecklingen for de personer som redan har mycket
stora hjalpbehov borde vara vard sarskild uppmarksamhet. D3 statistiken
inte ger svar borde andra undersckningsmetoder kunna anvandas. Man vet
inte heller varfér antalet personer med assistansersittning ckar — det finns
flera olika forklaringsfaktorer vars relativa styrka ar obekant.

Forsenad 6versyn av lagen om assistansersittning

En bred 6versyn av hela lagen om assistansersittning begardes av riksdagen
i maj 2003'. Oversynen ska enligt socialutskottet bl.a. avse hur lagen har
fungerat i praktiken och hur den langsiktiga finansieringen ska se ut. Aven
bemdotandefragor och personalfragor ska behandlas. Regeringen har ocksa
forklarat sin avsikt att tillsatta en parlamentarisk kommitté for att utreda
dessa fragor™.

Socialdepartementet har pabérjat arbetet med direktiven till utredningen.
Enligt uppgift till Riksrevisionen kommer direktiven att kunna beslutas under
senare delen av véaren. Férst darefter kan kommittén komma i gang med sitt
arbete. Da har 6ver 12 manader gatt fran det att riksdagen framstillde sin be-
garan. Diarmed fordrojs ocksa de lagandringar m.m. som kan bli féljden av
kommitténs arbete.

136 Antalet individer som nagon gang under &r 2003 uppbar statlig assistansersittning var 12 400.
Antalet brukare som erhéll assistansersittning under december 2003 var 11 800. Bigge dessa
siffror &r preliminidra — de kan komma att 6ka genom retroaktiva beslut.

57 Riksforsakringsverket 2001.
158 Bet. 2002/03:SoU19, rskr. 193.
159 Prop. 2003/04:1, utg.omr. 9.
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Riksrevisionens slutsatser

| detta kapitel atervander vi till de fyra huvudfragor som varit styrande fér
arbetet med granskningen. Déarefter redovisas Riksrevisionens samman-
fattande slutsatser och férslag.

Fungerar insatsen personlig assistans i enlighet med
riksdagens intentioner?

En uppskattad reform

Mycket i denna rapport ar inriktat pa att beskriva brister och problem i til-
lampningen av assistansreformen. Detta far emellertid inte undanskymma
det faktum att reformen har inneburit en revolution inom handikappomsor-
gen, som socialutskottet uttryckte det i ett betankande fran 1996. Tillgangen
till personlig assistans ar hégt varderad bland de berérda och har gett
manga manniskor med svara funktionshinder méjlighet till ett battre liv.

En del av uppskattningen kan visserligen ha att géra med reformens gene-
rositet och bristen pa fullgoda alternativ. Reformen har ocksa skapat en ny
arbetsmarknad fér dem som vill arbeta som personliga assistenter. Antalet
anstillda assistenter var ca 45 0oo ar 2002, och antalet brukare av personlig
assistans med statlig assistansersittning var ca 12 00o.

Riksdagens intentioner med assistansreformen har tidigare beskrivits. En
utvardering som gjordes av Socialstyrelsen 1997 visade att intentionerna i
stor utstrickning hade uppfyllts. Socialutskottet framhéll redan 1998 att
"assistansreformen har inneburit 6kad valfrihet, stérre inflytande och battre
livskvalitet for manga svart funktionshindrade personer. Syftet med reformen
har darmed uppnatts. Kostnaderna fér reformen var dock fran borjan kraftigt
underskattade och lagstiftningen oklar. Detta har lett till att riksdagen vid
flera tillfallen tvingats ga in och tillféra ytterligare resurser och justera i
reglerna®.” Efter 1998 har kostnaderna for assistansersittningen mer dn
fordubblats.

Riksdagens huvudsakliga intentioner med reformen har sannoliktuppnatts
fér manga av dem som fatt del av reformen. Malet dr dock svart att fixera
och reformen har inte enbart haft positiva sidor. Problem har uppstatt
genom den inneboende motsigelse som finns mellan insatsens utformning
och malgruppen fér insatsen. Dessutom har reformen med tiden gett upp-
hov till oférutsedda effekter.

160 Bet. 1998/99:SoU1, s.48.
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Motsigelser
Assistansreformen bygger pa tanken att manniskor med funktionshinder bor
ha valfrihet, sjalvstindighet och integritet. Avsikten med hela handikappre-
formen &r att frimja stravanden i denna riktning. Insatsens utformning for-
utsdtter samtidigt att assistansanvindaren drsjalvstindig och har férmaga
att ta till vara sina intressen. | praktiken ar det dock endast en del av dem
som har personlig assistans som har férutsattningar att styra sin assistans
och tillgodogora sig den frihet som personlig assistans kan innebara. En stor
grupp saknar férutsattningar att vara sjélvstandiga pa grund av de skador
som ligger bakom funktionshindret. Det giller personer med utvecklings-
stérning, autism eller autismliknande tillstand, hjarnskador m.fl.

| vara nordiska grannlander, som ocksa har infort olika system med per-
sonlig assistans for funktionshindrade, har man betydligt stérre krav pa
brukarens férmaga att styra assistansen for att férmanen ska ges (jfr bilaga

B3).

Otydlig lagstiftning ger stort tolkningsutrymme

De lagar som reglerar insatsen personlig assistans limnar stort utrymme f6r
tolkning. Riktlinjer fran RFV ger inte heller full klarhet i hur olika begrepp ska
tolkas och Socialstyrelsen har ingen aktuell vigledning fér kommunernas
tolkning av LSS.

Det stora tolkningsutrymmet gor att innehallet i ett beslut om assistanser-
sattning fér den enskilde kan bero pa vilken férsakringskassa och vilken
handlaggare som utreder drendet. Detta kan innebara brister i rattssaker-
heten fér dem som lagarna finns till for. Att 6verklaga férsdkringskassans
beslut dr inte heller nagon garanti for en korrekt bedémning. Linsratternas
domslut ger besked i enskilda fall men har ingen vagledande funktion och
manga lansrattsdomar 6verklagas. Vid sakprévning i kammarratt dndras en
relativt stor del av lansratternas domar — betydligt storre nar det géller mal
om assistansersattning an nar det galler andra mal.

Kommersialisering av assistansen

De totala kostnaderna fér personlig assistans med statlig assistansersatt-
ning var forra aret ca 11,5 miljarder kronor. Innehallet i verksamheten ar
oreglerat, assistansanordnarna ar endast delvis féremal for tillsyn och
manga som har assistansersattning saknar férmaga att sjilva styra assis-
tansen. Samtidigt har en marknad skapats for privata féretag som etablerat
sig som assistansanordnare och fungerar som arbetsgivare at assistenter,
med assistansersattningen som finansiering. De administrativa sdrdragen
hos assistansersattningen och den svaga kontrollen gér att det finns stora
majligheter for privata féretag att bedriva en vinstgivande verksamhet med
sma egna insatser. Det finns ocksa risk for missbruk av assistansersittning-
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en. De intervjuer som gjorts i granskningen — speciellt med representanter
for vissa kommuner och fér Svenska kommunférbundet — tyder ocksa pa att
det finns féretag som anvinder sig av oetiska metoder i sin marknadsféring
gentemot personer med funktionshinder.

Sjalvstindigheten kan forsvaras

Det finns ocksa andra effekter av lagen som kan ifragasattas pa principiella
grunder, dven om den kvantitativa betydelsen av dem inte 4r kdnd. En sadan
effekt som har patalats vid véra intervjuer dr att den sjalvstindiga utveckling-
en hos unga minniskor med funktionshinder kan hammas nir anhériga ar
assistenter. | vissa fall kan barn i vuxen alder bli kvar i férdldrahemmet darfor
att familjen blivit ekonomiskt beroende av assistansersattningen. En annan
aspekt &r att forildrar som arbetar som heltidsassistenter till sina barn inte
alltid far den avlastning de behéver. Det faktum att habilitering och rehabili-
tering inte frimjas av assistansen kan ocksa ses som ett problem.

Den enskildes valméjligheter 4r i praktiken sma

Tillgangen till statlig assistansersittning, i kombination med kommunernas
ekonomiska svarigheter, har sannolikt fatt konsekvenser fér kommunernas
byggande av gruppbostader. Den enskildes majligheter att vilja stédform
kan dirmed ha begrénsats. Forildrar till barn med funktionshinder viljer
ofta personlig assistans darfor att det dr den enda mojlighet som star till
buds i praktiken. Personlig assistans har ocksa kommit att anvindas fér
svart sjuka personer som skrivs ut fran sjukhus och har behov av vard i
livets slutskede. Det handlar da om vard av en helt annan karaktar an den
som avsags da riksdagen beslutade om assistansreformen.

Kostnaderna fortsitter att 6ka

Kostnaderna for assistansersattningen har blivit mycket hégre dn vad som
forutsags da riksdagen forst beslutade om reformen. Riksdagen har emel-
lertid varje ar tagit stéllning till regeringens budgetférslag och darvid god-
kant kostnaderna. Kostnadsokningen kan darmed ses som en oavsiktlig féljd
av reformen som riksdagen dock godkint och varit inférstadd med.

Vilka hinder finns for en effektiv administration?

Det nuvarande systemet fér [6pande administration av assistansersattning-
en ir mycket komplicerat och rymmer en hel del risker fér fel. Orsakerna kan
framfor allt sokas i det oklara regelverket, det delade ansvaret kommun—
forsakringskassa och mingden av inblandade aktorer. Det finns dven mer
specifika administrativa skal: regler om retroaktiv ersattning, langa hand-
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laggningstider hos forsikringskassorna, preliminira utbetalningar med jus-
teringar i efterhand etc.

Den oklara lagstiftningen har redan kommenterats. Oklarheterna har en
dvergripande betydelse for reformens tillimpning som helhet och utgér
samtidigt avgérande hinder for effektivitet i administrationen. Det dubbla
ansvaret kommun—férsikringskassa innebir ocksa en stor extra administra-
tiv belastning, bade i samband med behovsbedémningar och i samband
med den I6pande administrationen.

Den 6vervagande delen av de administrativa problemen hidnger samman
med systemets konstruktion som ar beslutad i lag. Vissa aspekter, speciellt
forsakringskassornas handlaggningstider och 6vriga rutiner, beror dock i
forsta hand pé brister pd myndighetsniva, bade inom Riksférsakringsverket
och férsakringskassorna.

Ett problem som hinger samman med den komplicerade administratio-
nen ar bristerna i den ekonomiska kontrollen. Assistansersattningen ar
kopplad till den assistansberittigade (brukaren), men utbetalas vanligen
till anordnaren. F6r den enskilde brukaren ar det svart att veta hur pengarna
anvinds. Det giller dven nar kommunen anordnar assistansen. Ett annat
problem som delvis kan férklaras av méngden av transaktioner mellan
kommun och férsakringskassa ar att det saknas tillforlitlig statistik ver
kommunernas kostnader for personlig assistans.

Vilka hinder finns for en vil fungerande tillsyn?

De framsta hindren for tillsyn av personlig assistans &r att lagstédet for att
bedriva tillsyn ar oklart samt att sjalva verksamhetens innehall inte &r regle-
rad. Detta har i sin tur historiska och delvis ideologiska forklaringar — man
har menat att tillsyn stod i motsattning till idén om brukarens sjalvbestam-
mande och integritet. Denna idé star emellertid i sin tur i motsattning till det
faktum att personkretsen for LSS inbegriper manga personer som — just till
foljd av sina funktionshinder — har svart att vara sjalvstindiga.

Eftersom det for narvarande saknas tydligt lagstod for tillsyn av personlig
assistans som utférs av andra &n kommuner sa finns det av naturliga skal
ocksa en brist pa verktyg och arbetsformer for att genomféra sadan tillsyn.
En utveckling pa detta omrade ar angelagen.

Vad har regeringen gjort for att félja upp
reformens effekter?

Regeringens uppféljning har beskrivits i kapitel 8. Nagot férsok till utvirde-
ring av assistansreformens effekter i férhallande till dess kostnader och i
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forhallande till alternativa stodformer har inte gjorts under senare ar. Fér-
andringar av regelverket har gjorts vid fem olika tillfillen, varav de flesta fére
1998. Inga fortydliganden i lagen har gjorts efter 1997. Rekryteringsproblem
for assistenter har utretts av en arbetsgrupp i Regeringskansliet. Arbetsgrup-
pens forslag har lett till att vissa projekt har genomférts med stéd fran All-
méanna arvsfonden. Ett antal regeringsuppdrag har ocksa lagts ut till myndig-
heter i syfte att analysera tillampningen av regelverket.

Passivitet och férseningar har priglat regeringens agerande

Det saknas en hel del grundlaggande kunskaper om reformens inneb6rd och
dynamik. Bland annat saknas tillforlitlig statistik om de samlade kostnaderna
for personlig assistans. Det saknas ocksa statistik 6ver utvecklingen av anta-
let assistanstimmar fér olika slag av behov. Kostnadsékningens orsaker ar
kdnda i princip, men inte tillrdckligt utredda. Dessa brister borde ha kunnat
atgirdas genom initiativ fran regeringen.

Det finns myndighetsinitiativ rérande assistansersittningens admini-
stration som dnnu efter tva ar inte har lett till nagra atgarder fran regering-
ens sida. Vissa vl kinda problem har atgardats forst efter manga ars for-
drojning. Ett sadant vilkint problem (finansiering av vissa tekniska hjalp-
medel for den som har personlig assistans) utreds for narvarande men ar
fortfarande olost, trots att elva ar har gatt sedan assistansreformen inférdes.
Den utlovade 6versynen av lagen om assistansersittning dr ocksa starkt for-
senad.

Regeringen har inte levt upp till sitt uppfoljningsansvar

Regeringen har ett ansvar for utvecklingen av systemet med personlig assis-
tans till funktionshindrade. Det géller i férsta hand att félja reformens utfall,
bade vad giller innehall, organisering, kostnader och eventuella ovintade
eller odnskade bieffekter av reformen samt att, som en féljd av detta, ta ini-
tiativ till atgarder for att 16sa de eventuella problem som uppdagas. | rege-
ringens uppgift ingar dessutom att ta initiativ till de omprévningar som
eventuellt kan behévas.

Enligt Riksrevisionens mening borde fragor om statistik, kostnadsanalyser
och ekonomisk kontroll ha prioriterats hdgre i regeringens arbete med assis-
tansreformen. Regeringen borde ha varit mer aktiv nar det giller att analyse-
ra reformens effekter — inklusive ovantade eller oonskade bieffekter — och ta
initiativ till atgarder for att 16sa problem pa omradet.
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Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

Slutsatser

De fyra 6vergripande slutsatser vi dragit av granskningen kan sammanfattas

pa féljande vis:

e Riksdagens huvudsakliga intentioner med assistansreformen har sanno-
likt uppfyllts fér manga av dem som fatt del av reformen. Malgruppen &r
dock otydlig. Manga av dem som far assistansersattning har begrinsade
forutsattningar att vara sa sjilvstandiga som riksdagen avsett. Dessutom
har reformen gett upphov till o6nskade effekter som kraver upp-
marksamhet och atgarder.

e De viktigaste hindren for en effektiv administration av personlig assistans
utgérs av otydligheter i lagstiftningen i kombination med det delade
huvudmannaskapet. Granskningen visar att det finns méjligheter att ge-
nom regelférandringar férenkla administrationen av assistansersattning-
en och skirpa den ekonomiska kontrollen. Dessa méjligheter har inte ta-
gits till vara.

e De viktigaste hindren fér en vil fungerande tillsyn bestar av bristen pa
tydligt lagstod for tillsyn och av (den darav foranledda) bristen pa ut-
vecklade arbetsformer fér tillsyn av personlig assistans. Granskningen
visar att det finns ett behov av tillsyn pa detta omrade.

e Regeringens uppféljning av assistansreformens effekter har varit
otillracklig.

Det finns ocksa andra slutsatser av granskningen som, enligt Riksrevisio-
nens mening, bor ligga till grund for atgarder. Sarskilt bér namnas foljande:
e Stédformen personlig assistans &r i de flesta fall avsevart dyrare fér

samhillet @n alternativa stodformer.

e Det nya utjamningssystemet for kommunernas LSS-kostnader skapar nya
ekonomiska forutsattningar for kommunernas LSS-insatser. Det skapar
ocksa nya férutsattningar fér hur man kan se pa den statliga finansiering-
en av personlig assistans.

Rekommendationer

Granskningen ger underlag for flera rekommendationer. De férandringar
som kan genomféras pa kort sikt bér enligt Riksrevisionens mening genom-
féras snarast, utan att avvakta det mer langsiktiga forandringsarbetet.

Behov av fériandringar pa kort sikt
Riksrevisionen anser att det finns stora behov av att férbattra administratio-
nen av assistansersattningen och strama upp den ekonomiska kontrollen.
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Vidare anser Riksrevisionen att tillstand bér krivas for privata assistansan-
ordnare och att tillsyn av verksamheten personlig assistans bor inféras for
alla assistansanordnare.

Riksrevisionen féreslar

e att regeringen tar initiativ till att utreda vilka former av tillsyn av personlig
assistans som &r lampliga, vilken eller vilka instanser som bér ha ansva-
ret for tillsynen m.m. Fragan om tillstandsplikt fér privata assistans-
anordnare bor ocksa utredas i detta sammanhang. Syftet b6r vara att
i lag reglera fragan om tillstand och tillsyn av personlig assistans,

e att regeringen tar stillning till de férslag till administrativa férenklingar
som framférdes av Riksférsakringsverket i januari 2002,

e att regeringen ger Riksforsakringsverket i uppdrag att utforma nya
foreskrifter som reglerar och férenklar betalningsrutinerna mellan for-
sdkringskassor, kommuner, privata assistansanordnare och brukare,

e att regeringen ger Riksforsikringsverket i uppdrag att utforma foreskrifter
rérande assistansanordnarnas redovisning samt ett system for béttre
ekonomisk kontroll,

e att regeringen ger Riksférsakringsverket i uppdrag att évervaga i vilken
man standardiserade avtal bér inféras mellan de olika parter som kan
samverka eller samspela i assistansen och

e att regeringen vidtar de atgarder som behdvs for att férbattra statistiken
6ver kostnaderna for personlig assistans.

Behov av langsiktigt omtinkande

En bred 6versyn av lagen om assistansersattning begirdes av riksdagen
varen 2003'"". Oversynen ska enligt socialutskottet bl.a. avse hur lagen har
fungerat i praktiken och hur den langsiktiga finansieringen ska se ut. Aven
bemdétandefragor och personalfragor ska behandlas. Regeringen har ocksa
forklarat sin avsikt att tillsitta en kommitté. Enligt Socialdepartementet kan
direktiven vintas bli klara under varen 2004.

Med anledning av den kommande 6versynen, och mot bakgrund av den
genomférda granskningen, vill Riksrevisionen framfora foljande.

Det finns enligt Riksrevisionen skl att 6vervaga en férandring av hur
insatsen personlig assistans dr konstruerad. Ett skal 4r den motségelse som
nu finns mellan insatsens utformning och dess nuvarande malgrupper. En
stor del av.dem som nu har ritt till personlig assistans har svart att vara sa
sjalvstandiga som forutsitts, och har svart att styra sin assistans, till foljd av
de skador som ligger bakom funktionshindret. De &r i hég grad beroende av
anhoriga, gode min eller assistansanordnare som uttolkar deras behov och

161 Bet. 2002/03:SoU19, rskr. 193.
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tar till vara deras rattigheter. F6r en del av dem kunde andra stédformer 4n
personlig assistans vara mer andamalsenliga. Riksrevisionen anser att det ar
angeliget att sddana stédformer byggs ut och utvecklas. En viss begriansning
av den malgrupp som har ratt till personlig assistans kunde ocksa 6verva-
gas.

Det ar i dag flera tusen minniskor i landet som direkt berérs av stédfor-
men personlig assistans med statlig assistansersattning. Férandringar
maste utformas med hansyn till detta och med hansyn till att alternativa
stédformer behover tid for att utvecklas.

En fordndring av stodets finansiering bor ocksa évervagas. Riksrevisionen
anser att den nuvarande statliga finansieringen som ensidigt riktas mot LSS-
insatsen personlig assistans motverkar utveckling av kommunernas 6vriga
stédinsatser och kan snedvrida individernas val av stéd. Riksrevisionen vill
ocksa framhalla att det nya utjamningssystem fér kommunernas LSS-kostna-
der som inférdes den 1 mars 2004 kommer att dndra de ekonomiska férut-
sattningarna for kommunernas LSS-verksamhet. Detta dndrar ocksa motiven
for den statliga finansieringen av personlig assistans.

Riksrevisionen anser mot denna bakgrund att det finns skal att 6verviga
en omorientering av det statliga stédet till insatser fér manniskor med svara
funktionshinder. Syftet bor vara att finansieringen inte ska snedvrida valet av
stédform for den enskilde.

Riksrevisionen féreslar

e att regeringen ger den blivande kommittén i uppdrag att utreda hur man
kan skapa en bittre 6verensstimmelse mellan den personkrets som har
ratt till personlig assistans och insatsens mal och utformning och

e att regeringen ger den blivande kommittén i uppdrag att underséka moj-
ligheterna att férbattra utformningen av det statliga stédet till personer
med funktionshinder. Betydelsen av utjamningssystemet fér kommuner-
nas LSS-kostnader bor beaktas i detta sammanhang.
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Bilaga B1 Samhillets stod till manniskor med
funktionshinder

| denna bilaga behandlas tre olika aspekter av samhaillets stéd till manniskor
med funktionshinder. Inledningsvis ges en 6versiktlig beskrivning av olika
statliga och kommunala stédformer. Syftet r att ge ett vidare perspektiv och
placera assistansersittningen i ett sammanhang, tillsammans med andra
stédformer.

Darefter foljer en redogérelse for hur insatsen personlig assistans och
assistansersattningen har utvecklats sedan reformen 1994. Beskrivningen
av utredningar, dndringsférslag och lagidndringar kompletterar den mer
oversiktliga beskrivningen i kapitel 2.

Avslutningsvis presenteras en kommenterad lista ver faktorer som kan
ha bidragit till de 6kade kostnaderna fér personlig assistans. Orsaker till
kostnadsdkningen diskuteras dven i kapitel 8.

En samlad bild av stodet

Ur ett internationellt perspektiv har Sverige ett omfattande stédsystem for
personer med funktionshinder. Samhillets ansvar inbegriper insatser fran
stat, kommun och landsting.

Statliga stodformer

Det finns fyra socialforsakringsférmaner som riktar sig till personer med
funktionshinder eller deras anhériga (se tabell nedan)'®

Tabell B1.1 Stéd genom socialférsakringen 2002

Stédform Antal mottagare** Statlig kostnad, mnkr
Assistansersattning 12 300 7 500
Handikappersattning 60 000 1200
Vardbidrag 30 000 2100
Bilstsd 2200 230
Summa* - 11 030

*Antalet mottagare kan inte summeras, eftersom man kan erhalla flera stéd samtidigt.
**Antalet mottagare avser antal unika individer som fatt stéd under nagon del av 2002.

Kéilla: Riksférsiikringsverket
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Assistansersdttning ar det mest kostsamma stodet. Ersattningen lamnas till
personer med stora funktionshinder. Cirka 12 300 personer hade assistans-
ersittning och statens kostnad fér ersattningen var 7, 5 miljarder kronor
2002. Kommunernas kostnad var (minst) 2,2 miljarder kronor ar 2002'®.
Kostnhaden for assistansersittningen ar dock inte fullt jamférbar med kost-
naden for andra statliga stéd. Assistansersittningen ar inget kontantstéd
utan ska anvandas for att aviéna assistenter som i sin tur betalar skatt och
vars arbetsgivare betalar sociala avgifter. En del av assistansersittningen
kommer dirfor att atervanda till stat och kommun i form av skatteintakter.
Assistansersattningen kombineras ofta med handikappersattning for vuxna
och med vardbidrag fér funktionshindrade barn. Assistansersattningen kan
da paverka de andra férméanernas storlek.

Handikappersittning ar det stéd som nar flest personer med funktions-
hinder. Drygt 60 ooo personer hade handikappersittning ar 2002. Ersitt-
ningen betalas till vuxna personer med nedsatt funktionsférmaga som be-
hover hjalp med sin dagliga livsféring och/eller har merutgifter till foljd av
sitt funktionshinder.™ Kostnaden fér stédet var ca 1,2 miljarder kronor ar
2002. Kostnaden har varit relativt stabil, Zven om den har 6kat de senaste
aren i takt med att mottagarna blivit fler.

Vardbidrag kan ges till féralder for vard av barn som ar sjukt, utvecklings-
stort eller har annat funktionshinder. En féralder kan fa vardbidrag till och
med juni det ar barnet fyller 19 ar. Cirka 30 ooo barn har féréaldrar som far
vardbidrag och ca 5 ooo tillkommer varje ar. Kostnaden f6r bidraget har 6kat
sedan 1990 och var 2002 ca 2,1 miljarder kronor. En férklaring till 6kningen
ar att information om stddet har spridits samt att det sedan bérjan av 1990-
talet &r mojligt att fa en fjardedels vardbidrag, vilket gjort att fler féraldrar
fatt ratt till stéd. Enligt Riksforsakringsverket férklaras 6kningen ocksa av
att kad fokus pa diagnoser som autism, ADHD och DAMP har lett till att
hjalpbehoven nu uppmarksammas mer an tidigare.

Bilstod 1amnas till vuxna med funktionshinder och till forildrar till barn
med funktionshinder f6r att skaffa eller anpassa motorfordon. Bidraget ges
till ca 2 0oo personer per ar och den totala kostnaden ar ca 230 miljoner
kronor per ar.

Vid sidan av socialférsakringarna finns dven vissa andra statliga stodfor-
mer. Personer med funktionshinder kan fa sérskilt utbildningsstéd och
assistans vid studier vid folkhogskola, hégskola eller universitet. Utbild-

162 Informationen i stycket kommer fran Riksférsikringsverkets hemsida.

18 Kommunernas kostnader fér personlig assistans till dem som har LASS ir inte helt kiind. Den
kostnad som hir anges dr kommunernas kostnader f6r de 20 férsta timmarna fér alla som har
LASS. Hartill kommer kostnader som féranleds av kommunens basansvar fér personlig assistans.

164 Fér den som &r blind, dév eller gravt hérselskadad stills inget krav pa att funktionshindret medfér
hjdlpbehov och/eller merutgifter. Lag (1998:703) om handikappersittning och véardbidrag, 5 §.
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ningsstodet uppgick till ca 92 miljoner kronor 2002. Det lamnades till
drygt 3 0oo personer.

Statligt st6éd for att arbetshandikappade ska fa stérre mojlighet att arbeta
uppgick 2002 till ca 6,9 miljarder kronor. En arbetsgivare kan fa statligt
bidrag till arbetsbitrade fér en person med funktionshinder.

Kommunala stédformer

Socialtjanstlagen (SolL) och Halso- och sjukvardslagen (HSL) ar de lagar
som i férsta hand reglerar stédet till personer med funktionshinder. Sddant
stéd kan besta av ledsagarservice, hemtjanst, sarskilt boende eller hem-
sjukvard. Fér personer med omfattande funktionshinder tillkommer lagen
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) med tio olika individ-
inriktade atgiarder, diribland personlig assistans. Lagen om assistansersitt-
ning (LASS) reglerar ett statligt stéd fér just den specifika insatsen. Detta
beskrivs ndrmare i kapitel 2. Kommunerna har ansvar fér alla LSS-insatser
utom radgivning och annat personligt stéd (radd och stéd) som landstingen
har ansvaret for.

Personlig assistans till funktionshindrade
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Tabell B1.2 Kommunernas kostnader fér insatser till personer med funktionshinder ar

2002
Kostnad per Antal Kostnad per
verksamhets- bersrda person (kr)
ad
Verksamhetsomrade omrade personer Rikets
(miljoner kr) (riket) medelvirde
11531 19 300 597 000
Bostad med sarskild service enligt LSS
Daglig verksamhet enligt LSS 3791 21700 175 000
Ovriga verksamheter enligt LSS* och LASS 6810 -
Samtliga LSS-insatser och LASS (summa -
. 22132 -
av ovanstaende)
Insatser i ordinért boende enligt SoL och
HSL (hemtjinst och hemsjukvard) 2865 15400 186 000
Sarskilt boende enligt SoL och HSL 2555 5 900 435 000
Oppna verksamheter som ej kraver 696 i
bistdndsbeslut enligt nagon lag
Totalt 28 248 111 000 254 000

*Qvriga insatser enligt LSS &r bitrade av personlig assistent, ledsagarservice, kontaktper-
son, avlésarservice i hemmet, korttidsvistelse utanfér hemmet, kortidstillsyn fér skolung-

dom dver 12 ar.

Kélla: Socialstyrelsen, Jimforelsetal for socialtjinsten dr 2002

Kommunernas kostnader for insatser till personer med funktionshinder

uppgick till ca 28 miljarder kronor ar 2002'¢. Den 6vervagande delen av
detta (22 miljarder eller 78 %) bestod av kostnader f6r insatser enligt LSS

och LASS (kommunerna finansierar 20 timmars assistans per vecka for alla
med assistansersattning enligt LASS).

Av kommunernas kostnader for insatser enligt LSS och LASS gick hilften,
11,5 miljarder kronor, till bostdder med sarskild service. Ungefir 17 procent
eller 4 miljarder kronor, avsag daglig verksamhet. Kostnaderna fér bostider
med sarskild service och daglig verksamhet varierade mycket mellan kom-
munerna. Tabell B1.2 visar kostnaderna for olika insatser'.

Drygt 49 100 personer fick den 1 september 2002 en eller flera insatser
enligt LSS'®. Daglig verksamhet var den vanligaste LSS-insatsen (21 661 per-

1% Denna kostnad avser insatser enligt LSS och LASS samt insatser i ordinért och sarskilt boende
enligt SoL och HSL.

186 Socialstyrelsen, 2002.
187 | denna uppgift ingar inte de som enbart hade rad och stsd.
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soner). 19 305 personer hade sarskilt boende enligt LSS. Personlig assistans
enligt LSS (dvs. utan statlig assistansersattning) var mindre vanligt, 4 334
personer hade den insatsen. Manga personer med funktionshinder hade in-
satser enligt socialtjanstlagen, 21 309 personer hade hemtjanst eller sarskilt
boende enligt SoL'.

Stéd enligt LSS eller socialtjanstlagen?

Insatser enligt LSS och socialtjanstlagen tiacker delvis samma behov. Det
speciella med LSS ar att den &r en rattighetslag som i flera avseenden ger
den enskilde en starkare stéllning @n socialtjanstlagen.

Speciellt fér stédformen personlig assistans ar bl.a. att den ger battre
forutsattningar foér kontinuitet och att den styrs av den enskildes 6nskemal.
Personlig assistans ska beviljas i sddan omfattning att den enskildes hela
behov av personliga stédinsatser kan tillgodoses, dven sadana behov som
sett for sig kanske inte skulle ge ritt till personlig assistans. Tanken &r att
den personliga assistansen ska 6ka méjligheterna att samordna samhillets
insatser for de personer som ar svart funktionshindrade. Assistenten ska
exempelvis kunna utféra arbetsuppgifter som annars utférs av den sociala
hembhijilpen enligt socialtjanstlagen (Sol).

| en del kommuner férséker man tillgodose behovet av kontinuitet dven
inom ramen fér socialtjanstlagen genom s.k. hemtjanst i assistansliknande
form. Dock finns vissa skillnader mellan hemtjénst i assistansliknade form
enligt SoL och personlig assistans enligt LSS/LASS. De viktigaste
skillnaderna ar féljande:

— insatsen hemtjanst i assistansliknade form saknar det uttalade kravet att
omvardnadsbehovet ska vara av grundlaggande karaktar

— hemtjanst enligt SoL kan beviljas nar funktionshindret inte ar varaktigt

— mojligheten att sjalv valja sitt personliga vardbitrade enligt SoL &r inte sa
uttalad som nir insatsen ges enligt LSS (9§ 2 LSS)

— avgift enligt hemtjdnsttaxan tas ut nar insatsen &r beviljad enligt SoL

Personlig assistans enligt LSS/LASS &r saledes mer férmanlig fér den en-
skilde &n hemhjalp i assistansliknande form. Men hir finns ocksa besvirliga
gransdragningar i de fall det handlar om hjilpbehov vars varaktighet ar osa-
ker och de fall dir hjalpbehoven inte i sa hog grad betecknas som grund-
laggande.

188 Socialstyrelsen, 2003 a.
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Assistansreformens utveckling sedan 1994

De forsta dren

Det visade sig snart efter det att assistansreformen tritt i kraft att regeringen
kraftigt underskattat vad den skulle kosta. Enligt regeringens berakningar
skulle ungefar 7 ooo personer fa assistansersattning under de forsta aren
efter att reformen tritt i kraft, det genomsnittliga assistansbehovet skulle bli
ca 40 timmar per vecka och ersittningen hégst 170 kr per timme. Brutto-
kostnaden for assistansersattningen beraknades darmed till 2 400 miljoner
kronor per ar. Andra stédinsatser till personer med funktionshinder antogs
samtidigt minska, varfér den sammantagna kostnadsékningen (netto)
beraknades stanna vid ca 600 miljoner kronor per ar.

| praktiken blev kostnaderna betydligt hégre. Socialstyrelsen presenterade
1997 ett antal forklaringar till detta’®. Ambitionsnivan vid behovsbedé6mning
och beslut hade varit visentligt hégre dn vad som férvantades vid kostnads-
berakningen. Antalet beviljade timmar blev mycket stérre an forvantat. Det
berodde bl.a. pa att personlig assistans ar en mer personalkravande insats
ian t.ex. boendeservice och traditionell hemtjénst. Socialstyrelsen pekade
ocksa pa att kommunerna i viss man overviltrade kostnader till staten ge-
nom den statligt finansierade assistansersattningen. Oavl6nade insatser
fran anhériga omvandlas till avlonade och blir dirmed registrerade och
synliga. Antalet barn med assistansersittning var betydligt stérre dn vad
som berdknats i propositionen — 1995 var det 1 200 mot berdknade 210.”

Riksrevisionsverket granskade assistansreformen 1995

Redan ett ar efter att reformen tratt i kraft granskade Riksrevisionsverket

(RRV) effektivitetsproblem i assistansreformen'. RRV konstaterade att in-

tentioner och mal i LSS-propositionen dr timligen vida och oprecisa. Perso-

ner som beviljats assistansersattning hade dock i stor utstrackning fatt en
hogre livskvalitet. Slutsatserna av granskningen var i huvudsak foljande:

e Reformen blev dyrare dn beriknat. | LSS-propositionen fanns ingen tydlig
redogérelse fér vad som lag till grund fér den beridknade kostnaden pa
2,4 miljarder kronor.

e Det var inte majligt att ange bestamt vilka grupper som skulle vara
berattigade till assistansersattning, vare sig utifran LSS-propositionen
eller dess forarbeten.

1%9 Socialstyrelsen 1997, s. 174 —175.

170 Ar 2003 hade 1 562 personer upp till 14 ar assistansersittning och 933 personer mellan 15 och 19
ar. Statistik fran Riksférsakringsverket. Se dven tabell 3.2.

71 Riksrevisionsverket, 1995.
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e Lagstiftningen tillimpades inte pa ett enhetligt satt. Lagstiftningen med-
gav vida mojligheter till tolkning, vilket medfért att forsakringskassor och
enskilda handlaggare hade utformat egna lokala riktlinjer. Detta géllde
bl.a. barndrenden.

o Tydligare reglering, mer preciserad malgrupp och tydligare avgransning
mot andra insatser behovdes.

o Riksforsakringsverket hade begrinsade méjligheter att utfiarda foreskrifter
for att fortydliga och klargéra assistansreformen. Varken lagen eller dess
forarbeten gav nagot exakt besked om under vilka omstindigheter och i
vilken utstrickning som personlig assistans och assistansersattning kun-
de beviljas. Enligt RRV var det darfér svart for Riksférsakringsverket att
utfarda tydliga foreskrifter utan att paverka innehallet i ratten till assis-
tansersattning.

e En kommunalisering skulle inte i sig innebara nagon avgérande reduk-
tion av kostnaderna. RRV ansag dock att beslut, verkstillighet och ansvar
for finansiering generellt borde f6ljas at.

e Kostnaderna skulle sannolikt komma att bli hogre dn vad davarande be-
rakningar utvisade. Kostnadssankningar var enligt RRV inte méjliga att
astadkomma utan inskrankningar i lagstiftningen.

Utredning om férbittrad kostnadskontroll

For att bryta kostnadsutvecklingen och fa battre kostnadskontroll tillsatte re-
geringen ar 1995 en sirskild utredning, den s.k. Assistansutredningen. Dess
uppgift var att foresla atgirder f6r battre kostnadskontroll och besparingar
pa 9oo miljoner kronor. Utredningen skulle dven féresla tydligare gransdrag-
ning mot kommunala verksamheter samt préva behovet av att tydligare av-
griansa den personkrets som skulle vara berittigad till personlig assistans'.
Assistansutredningen ansag att det fanns tva grundlidggande problem
med tva huvudman. Dels var motiven fér kostnadsférskjutningar mellan
huvudmainnen starka, dels var motiven att kontrollera kostnader som belas-
tar ndgon annan svaga. | utredningens betankande fran 1995 framférdes bl.a.
féljande: Kommunen borde bli huvudman fér all personlig assistans. Argu-
mentet for detta var framst att det skulle séakerstélla en framtida kostnads-
kontroll och kostnadseffektivitet. Incitamenten till kostnadsévervaltring skul-
le férsvinna. Det skulle dven underlitta avvigningar mellan olika insatser uti-
fran den enskildes behov. Vidare ansag utredningen att ett utékat finansie-
ringsansvar for kommunerna skulle minska kommunernas motiv att omdefi-
niera andra kommunalt finansierade insatser till personlig assistans. En

72 Utredning om finansiering och regelsystem for den statliga assistansersittningen, dir. 1995:6.
3 SOU 1995:126, s. 89 — 90.
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kommunalisering skulle dock inte innebira nagon besparing for staten,
eftersom staten maste kompensera kommunerna foér nya aligganden.

Ett besparingsalternativ som framférdes var att inféra en nedre alders-
grans pa 16 ar for att fa assistansersattning, bl.a. darfor att det visat sig svart
for forsakringskassorna att skilja assistansbehov fran vad som dr normalt
foraldraansvar™. Ett annat alternativ var att dra in ritten till personlig assis-
tans i grund- och gymnasieskola, daglig verksamhet och barnomsorg.

Fordndringar i lagen sedan 1994

Inte arbetsgivare &t anhérig (februari 1995)

Relativt manga ville ha anhériga till personliga assistenter. | den ursprungli-
ga versionen av lagen fanns inga hinder fér det. Om den enskilde var arbets-
givare for sin anhérige assistent uppstod problem, bl.a. kring reglering av ar-
betstiden. Det konstaterade Socialstyrelsen i en utvdrdering fran 1994. So-
cialstyrelsen ansag att LASS och LSS borde dndras si att enskilda personer
inte skulle kunna vara arbetsgivare fér en familjemedlem'.

Sedan den 1 februari 1995 utgar assistansersattning for assistenter som
brukaren lever i hushallsgemenskap med endast om sadana assistenter ar
anstillda av kommunen, ett kooperativ eller en annan fristdende
organisation. Lagandringen innebar att en person med assistansersattning
inte langre kan vara arbetsgivare at en person som han eller hon lever i hus-
hallsgemenskap med's. Han eller hon kan daremot anlita en assistansanord-
nare (kommunal, privat, ideell) som kan anstilla en sddan person som
assistent.

Fértydliganden i lagen och vissa besparingsatgirder (juli 1996)

Regeringen foreslog vissa férandringar fér att hejda kostnadsékningen'”.
Besparingarna for staten beridknades stanna vid 215 miljoner kronor, inte
900 miljoner, som var utredningens uppdrag. Alltfér stora besparingar
bedémdes leda till att viktiga syften med assistansreformen skulle dventyras.
Riksdagen dndrade regeringens forslag i vissa avseenden. De flesta féran-
dringar som genomférdes innebar fértydliganden i lagtexten. Andringarna
tradde i kraft i juli 1996

174 Detta hade dven handikapputredningen som féregick reformen féreslagit 1991. En senare gransk-
ning av RRV hade visat att det fanns problem som hingde samman med assistansersittning till
barn. Assistansreformen — en granskning av den statliga assistansersittningen till funktionshind-
rade, RRV 1995:57.

75 Socialstyrelsen, 1994.

176 Prop. 1994/95:77, bet. 1994/95:SoU7, rskr. 1994/95:107.

177 Prop. 1995/96:146.

178 Bet. 1995/96:SoU15, rskr. 1995/96:262. En ytterligare férindring var att méjligheten att spara
assistanstimmar minskades fran tolv till sex manader.
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— Grundldggande behov definieras

En definition av "grundlaggande behov” inférdes i lagen (9a § LSS). Tillagget
lyder s& har: "Med personlig assistans enligt 9 § 2 avses personligt utformat
stoéd som ges av ett begrinsat antal personer at den som pa grund av stora
och varaktiga funktionshinder behéver hjalp med sin personliga hygien, mal-
tider, att kla av och pa sig, att kommunicera med andra eller annan hjilp
som forutsitter ingadende kunskaper om den funktionshindrade (grundligg-
ande behov).”

| den proposition som féregick lagandringen féreslog regeringen att den
kompletterande definitionen av grundlidggande behov skulle klargéra att be-
hoven skulle gilla "praktisk hjilp”. Riksdagen biféll inte regeringens
forslag'.

— Grundldggande behov ska 6verstiga 20 timmar per vecka

| lagtexten inférdes dven en skrivning om att ritt till assistansersittning for-
utsitter att behovet av personlig assistans fér de grundlidggande behoven i
genomsnitt ska vara mer @n 20 timmar per vecka (3 § LASS). Denna dndring
innebar att ett slags "nalségeprincip” inférdes — de som har behov av hjalp
for grundliggande behov har dven ritt till insatsen personlig assistans fér
andra personliga behov om behoven inte tillgodoses pa annat satt. Forsak-
ringskassan maste saledes forst utreda omfattningen av en persons "grund-
laggande behov”. Om dessa behov uppgar till mer dn 20 timmar per vecka
utgar statlig assistansersattning fér kostnader utéver denna grins.

Det fortydligades i lagen att personen ska ha stora och varaktiga funk-
tionshinder for att vara beréttigad till personlig assistans. Den nya skriv-
ningen klargjorde att insatsen personlig assistans ska vara forbehallen per-
soner med mycket stora funktionshinder. Andringarna innebar inte ndgon
stor férandring jamfért med hur lagen hade tillimpats fram till dess.

— Ingen nedre dldersgrins

Regering och riksdag avvisade assistansutredningens férslag om att inféra
en nedre aldersgrins. Regeringen féreslog en bestimmelse om att hdnsyn
till det normala féraldraansvaret skulle beaktas vid bedémningen av behovet
av personlig assistans fér barn, men socialutskottet ansag att detta inte be-
hévdes eftersom denna princip redan tillimpades.

7% Prop. 1995/96:146, s. 13 och s. 20.
180 Bet. 1995/96:SoU15, s. 12.
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— Grinsdragningen gentemot kommunala stédformer

Gransdragningen mellan kommunala/landstingskommunala och statliga
insatser fortydligades. Detta gjordes genom en bestimmelse som innebar
att assistansersittning inte lamnas fér tid nar personen med
funktionshinder vistas i barnomsorg, skola eller deltar i daglig verksamhet.
Riksdagen ansag att det borde vara huvudmannens uppgift att se till att
funktionshindrade manniskors behov tillgodosags i dessa verksamheter.
Assistansersattning lamnas inte heller fér sjukvardande insatser enligt hilso-
och sjukvardslagen. Om det finns sarskilda skil ska dock statlig assistanser-
sattning kunna utga for tid i kommunal verksamhet och vid kortare sjuk-
husvistelser (4 § LASS)™.

— Forisatt delat huvudmannaskap

Assistansutredningens uppfattning att kommunerna borde vara ensamma
huvudman fér personlig assistans fick inte gehor hos regeringen och kom-
menterades inte sarskilt i propositionen. Regeringen framhdll dock att det
var viktigt att systematiskt kartligga och félja upp i vilken utstrackning det
forekom forskjutningar i ansvarsférdelningen mellan staten och
kommunerna.

Socialutskottet ansag att férsakringskassan borde fortsatta att vara huvud-
man fér personlig assistans i de fall behoven 6verstiger 20 timmar i veckan.
Det ansags ocksa viktigt att fa kontroll 6ver kostnadsutvecklingen och hindra
kostnadsoverviltring fran kommunerna till staten. Fér detta var det nédvén-
digt med striktare avgransning och sarredovisning mellan den verksamhet
som bedrivs enligt LASS och kommunens &vriga verksamhet. Utskottet an-
sag att RFV och Socialstyrelsen borde utforma ett system for kartlaggning
och uppféljning av hur ansvars- och kostnadsférdelning mellan stat och
kommun utvecklades™. Riksdagen beslét i enlighet med utskottets forslag'.

Schablonersittning inférs (september 1997)

| september 1997 schabloniserades ersittningen per timme. Syftet var att
spara pengar. Férsikringskassan skulle kunna héja schablonbeloppet om
det fanns sirskilda skal till det. Besparingen skulle uppsta genom att

81| Riksférsakringsverkets allménna rad, RAR 2002:6, anges att som kortare sjukhusvistelse raknas
en tid pa hogst fyra veckor.

182 Riksforsikringsverket fick i december 1996 i uppdrag att i samrad med Socialstyrelsen och i
kontakt med Svenska Kommunférbundet utforma ett sadant system. RFV:s rapport till regeringen
innehsll inte ett firdigt system fér uppféljning av assistansersittning. Under samma var (1997)
aviserade regeringen att kommunerna skulle finansiera de férsta 20 LASS-timmarna.
Forandringen genomférdes. RFV ansag att férindringen innebar att det inte lingre fanns behov
av ett uppféljningssystem. RFV dnr 11 684/96, rapport 1997-05-27.

183 Bet. 1995/96:SoU15, rskr. 1995/96:262.
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kommunerna inte skulle ha méjlighet att ta ut hégre kostnader dn andra
anordnare samt genom férenklad administration av assistansersattningen'.

Andrat finaniseringansvar (november 1997)
Ett férslag om att kommunerna skulle finansiera beviljad assistansersattning
for de forsta 20 timmarna per vecka lades fram i en proposition fran 1997'®.
Detta hade Handikapputredningen féreslagit redan 1991. Férslaget togs ater
upp av Assistansutredningen (1995) som ansag detta vara nédvandigt om
stat och kommun skulle fortsatta dela pa huvudmannaskapet'®. Regeringens
motiv att nu férindra det finansiella ansvaret var att det skulle férsvaga de
ekonomiska incitamenten att skjuta kostnader fér assistans mellan kommun
och stat. Regeringen betonade dock att det sannolikt varit vanligare att kom-
muner erbjudit personlig assistans for att personer dnskat det, dn for att
forsoka 6verviltra kostnader pa staten. Men kommunerna borde stimuleras
att bygga upp alternativ till personlig assistans™, menade regeringen och
riksdagen delade denna uppfattning'®.

| november 1997 dndrades LASS och LSS sa att kommunerna blev ansvari-
ga for finansiering av personlig assistans upp till 20 timmar i veckan samt
for behov av personlig assistans som inte ticks av beviljade assistanstimmar
enligt LASS.

65-arsgrinsen slopas (januari 2001)
Fran och med januari 2001 kan personer med funktionshinder som har
assistansersattning fortsitta att fa detta stéd efter sin 65-arsdag, om an-
s6kan limnats in fore denna dag. Antalet assistanstimmar far dock inte
utbkas efter det att brukaren fyllt 65. Anledningen till att dldersgransen togs
bort var att 65-arsgransen hade inneburit att manga brukare hade fatt
mindre omfattande insatser och insatser av ldgre kvalitet efter sin 65-arsdag.
Det fanns dven stora variationer mellan kommunerna i stédet fér funktions-
hindrade personer dldre dn 65 ar.

Foérandringen innebar att staten tog 6ver kostnader fran kommunerna.
Statens kostnader beraknades ka med 293 miljoner kronor fér 2001, med
387 miljoner fér 2002 och 500 miljoner fér 2003. Kostnaderna beriknades

184 Prop.1996/97:150, bet.1996/97:Fi20, rskr. 1996/97:284.
185 Prop. 1996/97:146.
18 SOU 1991:46 och SOU 1995:126.

87 Ett system for utjimning av LSS-kostnader inférdes den 1 mars 2004. En férvintad effekt av att
kommuner med héga LSS-kostnader far kompensation av systemet dr att kommunerna utvecklar
sin LSS-verksamhet. Utjamningssystemet beskrivs i bilaga B4.

188 Bet.1997/98:SoU4, rskr. 1997/98:5.
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fortsitta att 6ka fram till 2025 eftersom alltfler aldersgrupper skulle fa assis-
tansersattning.'®

Samtidigt som aldersgrinsen togs bort inférdes majligheten fér social-
forsakringsnamnder vid forsiakringskassor att delegera ratten att fatta pro-
visoriska beslut om assistansersiattning till tjanstemin, om beslutet ar
gynnande.

Kostnadshojande faktorer

| kapitel 8 finns en férteckning ver ett antal olika faktorer som kan bidra
till att hoja kostnaderna foér personlig assistans. | denna bilaga limnas nagra
kommentarer till var och en av dessa faktorer. Syftet ar att ge en battre
forstaelse for kostnadsékningens orsaker.

Okat antal personer med ritt till assistansersittning
1.Antalet personer med funktionshinder ékar

Utvecklingen inom sjukvéarden har sannolikt medfért battre chanser till dver-
levnad och lidngre livslangd till priset av funktionshinder™. Antalet barn med
medfédda skador anses 6ka till foljd av att sjukvarden raddar fler for tidigt
fodda barn. Aven antalet personer med férviarvade skador anses éka genom
att sjukvarden blivit mera framgangsrik i att radda liv i samband med olycks-
handelser och sjukdomsfall (stroke m.m.). Bittre vard och mediciner (bl.a.
bromsmediciner) bidrar ocksa till langre livslangd fér manniskor med
funktionshinder.

2.0kad information och kinnedom om riitten till personlig assistans

Antalet personer som soker personlig assistans har sannolikt 6kat genom att
stédformen har blivit mera kand. Da reformen var ny hade en del personer
en vél fungerande hemtjénst enligt SoL och énskade behalla denna tjanst.
Vid férandringar i ett senare skede, t.ex. vid personalbyten, har dessa perso-
ner ansékt om och beviljats assistansersattning'.

3.Antalet brukare 6ver 65 dr 6kar genom att den dvre dldersgrinsen avskaffats
Aldersgriansen for ratten till personlig assistans har hojts sa att den numera
omfattar dven personer 6ver 65 ar, vilket med automatik innebér att antalet
brukare av assistans kommer att fortsitta att 6ka under lang tid framéver.

89 De ekonomiska konsekvenserna av férandringen beriknades i ett projekt bestaende av
representanter for Regeringskansliet, Statskontoret, Riksférsikringsverket och Socialstyrelsen.
Projektet slutredovisades i ett PM fran Statskontoret daterat 2000-03-31.

190 Bittre vardinsatser kan ocksa medféra en férskjutning fran svara till l4tta funktionshinder och fran
lstta funktionshinder till full bot.

¥1 RFV 2001.
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Det genomsnittliga antalet assistanstimmar per person i denna grupp
kommer dock inte att 6ka eftersom reglerna férhindrar det.

Val av stédform

4.Overgang fran vérd pa sjukhus eller sjukhem till vérd i hemmet med personlig
assistans

Personer med svara sjukdomar skrivs ibland ut fran sjukhus till hemmet
med personlig assistans under den tid de har kvar att leva. Overgangen &r
gynnsam for sjukvardshuvudminnens ekonomi och kanske ocksa for
brukarens livskvalitet, men innebér sarskilda svarigheter att rekrytera
assistenter.

5.Val av personlig assistans med statlig assistansersdttning i stdllet for plats i
kommunalt finansierad gruppbostad

Bristande tillgang pa lampliga platser i kommunala gruppbostader kan med-
féra att en person med funktionshinder (eller dennes anhériga eller gode
man) kan féredra stéd i hemmet med personlig assistans i stillet fér grupp-
bostad. Valet kan snedvridas av det faktum att lampligt kommunalt st6d inte
finns att tillga. Ytterligare skal till snedvridna val kan uppstad om de anhériga
vantar sig att fa battre privatekonomi med hjilp av assistansersittningen.

Okat antal assistanstimmar

6.Antalet assistanstimmar per brukare kan 6ka pa grund av férsimrad hélsa hos
brukaren

Ett 6kat behov av assistanstimmar kan vara en féljd av att brukarens funk-
tionshinder férvarras med tiden. Detta kan ha samband med funktionshind-
ret som sadant eller med den sjukdom som ligger bakom funktionsnedsatt-
ningen (t.ex. MS).

Det ar dock inte sakert att forsamrad halsa beh6éver medféra ett 6kat antal
assistanstimmar. En i princip mojlig effekt ar att assistanstimmar for évriga
behov omvandlas till timmar fér grundldggande behov. Man kan ocksa note-
ra att personer éver 65 ar, som numera har ritt att behalla sin assistanser-
sattning dven efter denna aldersgrans, inte har ratt till nagot 6kat antal assis-
tanstimmar, dven om deras behov skulle 6ka.

7.Antalet assistanstimmar per brukare kan 6ka pa grund av att brukaren lir sig

att anviinda och dra nytta av assistansen och att efterfragan pa hjilp kar med

utbudet

Detta 4r en typ av effekt som har efterstrivats av lagstiftaren; syftet ar ju att
den funktionshindrade ska fa en hojd livskvalitet och kunna "leva som and-

ra”. Inneboérden i detta mal har inte preciserats. Det dr i hoég grad brukarens
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onskemdal som styr forsakringskassans bedémning av ratten till personlig as-
sistans for s.k. 6vriga behov, daven om foérsakringskassan ocksa gor en rimlig-
hetsbedémning. Det finns ingen grins i lagen fér hur manga timmar som
kan beviljas fér andra personliga hjilpbehov. (Harmed avses allt som gar ut-
6ver de grundlaggande behoven — inte bara fritidsaktiviteter utan dven t.ex.
hushallsgéromal och mycket annat.)

Okade kostnader per timme

8.0vergdng frén obetalt arbete av anhériga till betalt arbete via ersittning for
personlig assistans

En sadan 6vergang innebir att tidigare helt osynliga kostnader férvandlas till
synliga. Utgiften for det allmédnna dr samtidigt en inkomst for den enskilde,
vilket skapar ett aterflode av skattepengar till stat och kommun.

9.Okade kostnader per assistanstimme

Timersattningen bestdms av ett schablonbelopp som justeras arligen. Dir-
med har regeringen forsékt halla denna del av kostnadsékningen i schack.
Kostnaderna drivs 4nda upp genom att fler assistansanordnare begér for-
hojd timersattning. Detta har i sin tur att géra med att det ar svart att rekry-
tera assistenter till de férhallandevis laga I6ner det &r friga om. Ett ytterliga-
re skal kan vara att privata assistansanordnare dr angeldgna om den egna
verksamhetens ekonomi och darfér aktivt och medvetet séker hoja ersitt-
ningen i de fall det gar. Kommuner anséker mera sillan om férhojd ersatt-
ning pa grund av det administrativa merarbete som detta fér med sig.

Férklaringsfaktorer i vissa fall

De ovan namnda faktorerna kan fungera som drivkrafter for att 6ka kostna-
derna fér personlig assistans, sett 6ver tiden. Harutover finns nagra faktorer
som i vissa fall kan medverka till att kostnaderna blir hégre dn nédvandigt.

10.Uppdrivna behov av assistanstimmar

Antalet assistanstimmar kan i vissa fall drivas upp i vinstsyfte. Vissa privata
assistansanordnare som arbetar med vinstintresse bedriver en aktiv mark-
nadsféring gentemot funktionshindrade och kan ocksa vara padrivande i
ansodkningar om okat antal assistanstimmar.

11.Utebliven rehabilitering

Brister i rehabiliteringen av en person med funktionshinder kan medféra att
assistansbehovet kvarstar pa en hog niva, dven i de fall en nedgang hade
varit méjlig genom aktiv rehabilitering.
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12.Uteblivna omprévningar

Forsakringskassorna ska enligt lagen om assistansersittning genomféra en
omprévning av assistansbehovet vartannat ar. Det dr emellertid fa forsak-
ringskassor som genomfér sidana omprévningar. Det betyder att det i vissa
fall skulle kunna finnas skil att minska assistansersittningen, men att dessa
fall inte upptacks.

"Krangelfaktorer” som héjer den allminna kostnadsnivéan

13.Administrationskostnader i samband med behovsbedomning

Det nuvarande handlaggningssystemet med dubbla bedémningar av kom-
mun och férsdkringskassa i kombination med en svartolkad lagstiftning gor
att administrationen drar stora resurser. Om systemet férenklades skulle
man kunna uppna en sinkning av administrationskostnaderna. Det finns
ocksa en risk for att oklarheter i vissa regler i sig ar kostnadsdrivande — om
lagen &dr otydlig kan det vara svart att sdga nej, tminstone i de fall handlag-
garen uppfattar som sirskilt angelagna.

14.Lépande administration och utbetalningar
Det nuvarande systemet fér I6pande administration &r mycket komplicerat

och rymmer en hel del risker fér fel. Férenklingar borde kunna sinka admi-
nistrationskostnaderna.

15.Overklaganden

Den oklara lagstiftningen och bristen pa tydliga regler har lett till en stor
mingd dverklaganden till lansrétt och kammarritt. Overklagandesystemet
belastar den offentliga férvaltningen, dven om detta drabbar ett annat ut-
giftsomrade an handikappolitiken. Klarare regler kan antas leda till ett mins-
kat antal 6verklaganden.
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Bilaga B2 Beslutsvillkor och administration

| denna bilaga finns mer utférlig information om beslut om stéd och om
administrationen kring assistansersattningen. Inledningsvis beskrivs vad
som avgdr kommunens val mellan oljka stédformer. Darefter beskrivs
kortfattat hur samarbetet mellan forsékringskassan och kommunen funge-
rar. Sedan féljer information om assistansersittningens storlek och om
fléden av pengar och dokument i systemet. Avslutningsvis finns ett stycke
om olika typer av assistansanordnare samt villkor fér assistansanordnare
och assistenter. Bilagan ar ett komplement till kapitel 4 och 5.

Val mellan olika stédformer

Den enskildes val

Det &r upp till den enskilde att ansdka om vilken insats man vill ha, t.ex.
gruppbostad eller personlig assistans. Det dr ocksa den som anséker om en
insats som avgdr om insatsen ska prévas enligt LSS eller SoL. Samma typ av
insatser som regleras av LSS kan ocksa erhallas enligt SoL. Stédet enligt LSS
anses dock vara bittre for den enskilde. Ett skal till detta dr att LSS ar en
rattighetslag och darmed ger den enskilde en starkare stallning. En annan
anledning ar att LSS-insatser ar kostnadsfria for den enskilde medan Sol-
insatser vanligen dr avgiftsbelagda. En tredje anledning som framhallits vid
vara kommunbesdok ar att verksamheter som bedrivs enligt SolL inte ar
anpassade for personer med funktionshinder utan i férsta hand for dldre.’

Kommunens beslut

Bedémning av personkrets och behov

Det som avgér om Sol eller LSS ska tillimpas &r i forsta hand person-
kretstillhorighet. Kommunens LSS-handliggare gér en bedémning av om
personen tillhér nagon av lagens personkretsar. Sedan prévar kommunen
behovet av den sokta insatsen. For att personlig assistans ska beviljas kravs
att personen uppfyller de kriterier som galler for att fa personlig assistans
(dessa beskrivs i kap. 2). For att personen ska beviljas personlig assistans
for 6vriga behov krivs att aktiviteten utfors tillsammans med assistenten.

%2 Trots detta férekommer det att personer med funktionshinder hellre vill ha insatser enligt SoL,
eftersom det kan upplevas som stigmatiserande att klassificeras som gravt funktionshindrad och
berittigad till LSS. Det vanliga 4r dock att personer hellre 6nskar stéd enligt LSS.
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Detta krivs inte for t.ex. hemtjinst enligt SoL.”® Att bedéma brukarens
delaktighet dr en av svarigheterna i utredningen.

Kommunen &r skyldig att géra en helhetsbedémning och behéver inte
precisera vad som dr grundlaggande respektive 6vriga behov (vissa kom-
muner gor anda en preciserad bedémning). Kommunen dr dock skyldig
tt gbra en dversiktlig bedémning av om behovet av assistans for grundlag-
gande behov &verstiger 20 timmar, eftersom detta dr en férutsattning for
att statlig assistansersattning ska utgd. Om kommunen bedémer att denna
férutsittning finns ska kommunen anmila den sékandes behov av assi-
stansersattning till forsakringskassan'. Ansékan respektive anmilan om
assistansersattning ska géras skriftligen till forsikringskassan av den
s6kande eller av kommunen.

Kommunens ekonomi

Det blir alltmer vanligt att kommunerna fattar temporéra beslut om LSS i
avvaktan pa forsiakringskassans LASS-beslut. Kommunen kan da ompréva
sitt beslut da férsdkringskassan har sagt sitt, trots att den sékandes behov
inte har fordndrats. Detta tyder pa att ekonomiska avvagningar har betydelse
fér kommunens beslut.

Enligt tva av de lansstyrelser som besdkts i granskningen begar kom-
munen inte nagot formellt fel nar den fattar tidsbegransade beslut i avvaktan
pa férsikringskassans beslut, sa linge det framgar av beslutet att det &r
temporirt. Socialstyrelsens jurister anser dock att férfarandet kan strida mot
principerna i LSS enligt vilka kommunen ska fatta ett sjilvstandigt beslut och
beakta individens behov av kontinuitet i insatsen, utan att ta kommunaleko-
nomiska hansyn.'s

Brist pa gruppbostider trots utbyggnad

Antalet personer som bor i bostad med sarskild service enligt LSS har 6kat
fran 15 600 &r 1998 till ndra 18 0oo ar 2002, dvs. med 2 400 eller 15 %. Detta
framgar av nedanstaende tabell.

1% Det star e] angivet i lagen att delaktighet krivs. | prop. 1992/93:159 s. 176 anges dock att
assistenten ska kunna géra uppgifter som annars utférs av hemtjansten, men de ska goras
tillsammans med den enskilde som ett led i det personliga stédet till honom.

1945 § lagen (1993:389) om assistansersittning.
1% Telefonsamtal med Bitte Fritzson, jurist vid Socialstyrelsen, 2003-12-18.
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Tabell B2.1 Antal och andel av befolkningen - 64 ar, som den 1 oktober hade insats i form
av bostad med sarskild service 1998 — 2002.

Ar Antal boende Andel Sol- Antal boende
enligt 5 § kap. 7 boende per enligt9§ 9
SolL* 10 000 inv. LSS#*

under 65 ar

1998 5710 7,8 15 600

1999 5722 7,8 16 500

2000 6396 8,7 16 900

2001 6 447 8,7 17 500

2002 6226 8,4 17 981

*permanent eller tillfillig bostad
**uppgifter 6ver andel per 10 0oo inv. under 65 ar ej tillgdngliga
Killa: Socialstyrelsen. Insatser till funktionshindrade enligt LSS 2002.

Trots 6kningen rader det brist pa bostader med sérskild service och sarskilda
boenden for funktionshindrade. Manga enskilda personer har fatt kommu-
nens beslut om ratt till LSS-insatser (s.k. gynnande LSS-beslut) utan att be-
sluten verkstallts. | januari 2001 hade 313 personer icke verkstillda beslut for
insatsen bostad med sirskild service enligt LSS. Ett ar senare, i januari 2002,
hade antalet icke verkstallda beslut minskat till 292. | januari 2001 hade 112
personer fatt avslag pa sin ansékan, trots bedémt behov enligt LSS. Antalet
ej verkstéllda domar enligt LSS (dvs. dd kommunens beslut har 6verklagats
och prévats av lansritten som démt till den enskildes fordel, dvs. att han
eller hon har ritt till en viss LSS-insats) var 129 vid samma tillfalle.’

Regeringen tillsatte i juli 2003 en sarskild utredare som ska analysera
varfor kommuner och landsting inte verkstiller sina beslut. Uppdraget ska
rapporteras den 1 september 2004.”

En del kommuner fattar inte nagra beslut om sarskilt boende enligt LSS
forran det finns en bostad att erbjuda. Enligt ldnsstyrelserna i Stockholm och
Jamtland blir det allt vanligare att kommunerna hanterar bristen pa gruppbo-
ende pa detta satt. Forvaltningslagen (1986:223) anger att avslag pa ansckan
ska motiveras och att det ska framgéa hur man kan 6verklaga. Bade icke verk-
stillda beslut och icke fattade beslut kan innebira ett hot mot den enskildes
rattssakerhet. Sa lange kommunen inte fattat nagot beslut kan den enskilde
inte 6verklaga. JO:s rekommendation ar att kommunen ska ge avslag pa en
ansékan om det inte finns praktiska méjligheter att verkstilla beslutet inom
3 méanader.

1% Socialstyrelsen 2004 s. 24.
%7 Dir. 2003:116.
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Enligt en enkit till kommunerna som Socialstyrelsen och Boverket gjort i
november 2003 planerar kommunerna en utbyggnad av bestandet med
bostdder med sirskild service for personer med funktionshinder under de
narmaste aren. Under de senaste aren har bostider ocksa avvecklats, delvis
pa grund av att de inte ansetts vara fullvirdiga bostader, men ocksa f6r att
kommunerna ansett att behoven kan tillgodoses i egen bostad med boende-
stod eller personlig assistans. En viss fortsatt avveckling planeras dven for
de ndrmaste aren. Nir bade planerad utbyggnad och planerad avveckling ar
beaktad beriknas antalet boendeplatser 6ka med ca 7,5 % mellan 2003 och
2005. Trots nettotillskottet &r risken stor att utbyggnadstakten inte ar till-
racklig. Var fjarde kommun férutser en brist pa bostad med sarskild service
under de nirmaste tva aren. Brist pa ekonomiska resurser framhalls som
den framsta forklaringen till att inrattandet av sirskilda boenden halls
tillbaka.™®

Samarbete och arbetsfordelning mellan férsakringskassa
och kommun

Bade kommun och férsikringskassa utreder den enskildes behov av assis-
tans men med nagot olika utgangspunkter. Samarbetet dem emellan ar olika
vil utvecklat — allt frain gemensamma hembesok och samrad under utred-
ningen till de fall da den enda kontakten &r att man skickar 6ver sitt redan
fattade beslut till kommunen eller vice versa. Ibland gér kommunen och
forsakringskassan ett gemensamt hembesdk hos den enskilde innan han
eller hon gér en formell ansékan, fér att bedéma férutsattningarna for att
personen ska fa assistansersattning. Det kan vara ett tillfalle att informera
om insatsen personlig assistans och andra majliga stodformer, sa att perso-
nen ska kunna anséka om den mest lampliga insatsen.

De gemensamma hembesoéken ska bade leda till en battre utredning och
samtidigt "skona” den sckande fran att behéva upprepa samma information
till flera utredare. Férsikringskassans utredare anser sig sjilva i allmanhet
striktare i beddmningen dn LSS-handldggarna, men menar att dessa numera
i regel lart sig "var granserna gar”. Kommunen anpassar sina bedémningar
efter hur férsakringskassan gér sina. | praktiken kan det dock fortfarande
uppsta diskussioner om vad som &r "grundliggande behov” och vad som &r
"dvriga kvalificerade personliga behov”.’*®

| Orebro har férsikringskassan och kommunen ett langtgadende samarbe-
te. De har en 6verenskommelse som innebar att kommunen mot ersattning
fran forsdkringskassan gér hembesoket och utredningen pa egen hand.

1% Socialstyrelsen 2004.
1% Bengtsson och Gynnerstedt, 2003, s. 172 —173.
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Kommunen bérjar med att bedéma de grundldggande behoven, eftersom
det dr en uppgift som kassan behéver. Férsakringskassans handliggare
anser att kommunen &r bittre pa behovsbedémningar eftersom handlag-
garna dar goér liknande utredningar enligt SoL och LSS. Kommunen an-
vander sig av Riksforsakringsverkets vigledning och allminna rad i utred-
ningen. Kommunen skickar sedan ett utkast till férsakringskassan som vid
behov kan efterfraga kompletteringar. Kommunen och férsakringskassan far
dock allt lattare att komma 6verens och jamka samman sina bedémningar,
enligt de berérda handlaggarna.

Det vanliga i andra kommuner ar att kommunen goér sin utredning och
forsakringskassan sin. Handlaggarna har dock ofta kontakt med varandra
under hand och bedémningarna ar ofta samstammiga mellan kommun och
forsakringskassa.” Ibland har férsikringskassan viss nytta av kommunens
utredning, men LASS-handlaggarna anser att den inte ar nagot viktigt
underlag fér deras utredning. Det gemensamma hembeséket anses dock
vara ett bra tillfille att diskutera ansvarsférhéllanden och gransdragnings-
problem. Bra relationer mellan huvudmannen underlattar fér den enskilde
att fa ritt stéd pa enklast mojliga sitt.

Assistansersittningens storlek och anvandning

Ersidttningen betalas till anordnaren

Det ar brukaren sjilv som har ritt till den ersittning som utbetalas av férsék-
ringskassan. Huvudregeln ar dérfor att assistansersattning betalas till assis-
tansanvandaren (brukaren). Pa skriftlig begaran av brukaren far dock férsak-
ringskassan besluta att assistansersattningen ska betalas till anordnaren. Ett
skriftligt avtal om personlig assistans mellan brukaren och anordnaren ska
bifogas. Riksférsakringsverket inforde detta krav pa skriftlig begéran ar 2003
for att tydliggora att pengarna tillhér brukaren. Vid samma tillfalle fértydliga-
de Riksférsakringsverket kravet pa att férsdkringskassan ska kontrollera att
privata anordnare ska inneha F-skattsedel.?

| de flesta fall utbetalas pengarna till anordnaren. Pengarna gar direkt till
brukaren endast i de ganska fa fall da han eller hon sjalv ar anordnare, dvs.
star som arbetsgivare till sina assistenter.

20 53 §r dock inte alltid fallet, i Jimtland skiljer sig ofta férsikringskassans och kommunens
bedémningar at.

201 Kravet pa F-skattsedel framgar av skattebetalningslagen (1997:483). Fértydligandet gjordes ge-
nom dndring av Riksforsikringsverkets foreskrifter (RFFS 1993:24) om assistansersittning, RFFS
2003:7, 6 § a. Andringen innebar édven ett fértydligande av hur férsakringskassan ska hantera den
situation som uppstar om det foretag som den ersittningsberittigade begir att assistansersitt-
ningen ska betalas till saknar F-skattsedel.
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Preliminira belopp med justeringar i efterhand

Den ersattning som betalas av férsakringskassan beror av det antal
assistanstimmar som forsakringskassan beslutat om fér en viss brukare2.
Den utbetalning som gérs vid en viss tidpunkt paverkas dessutom av olika
justeringar som gors for att i efterhand anpassa ersattningen till den
assistans som verkligen utférts.

Ersattningen ska tiacka kostnader for 16n och administration

Assistansersdttningen bestar av ett schablonbelopp per assistanstimme.
Timbeloppet, som justeras varje ar genom beslut av regeringen, uppgar
under ar 2004 till 205 kr. Brukaren far sjalv avgéra hur mycket som ska
anvindas till 16n och andra anstallningskostnader och hur mycket som ska
ga till 6vriga kostnader som administration och andra kringkostnader.?
Enligt Riksférsdkringsverkets allménna rad till férsikringskassorna bér
schablonbeloppet kunna ticka féljande slag av kostnader:

e Lonekostnader (grundlén, lagstadgade sociala avgifter, sjuklon,
semesterersattning, ob-tilligg, jour- och beredskapsersattning, 6vertids-
och mertidsersattning m.m.)

e Administrationskostnader (I6nekostnader fér administrativ personal,
lokalkostnader, driftskostnader, rekryteringskostnader m.m.)

e Utbildningskostnader (I6n vid introduktion, handledning, utbildning
m.m.)
e Assistentomkostnader (resor, intradesavgifter m.m.)
Riksforsakringsverkets rad dr inte bindande och det saknas alltsa regler
om vad assistansersattningen ska anvandas till. | en rapport till regeringen
ar 1999 foéreslog verket att det i férordningen om assistansersattning skulle
anges vad ersattningen avser att ticka. Enligt Riksférsdkringsverket var det
viktigt att klart markera att assistansersattningen endast ska anvandas till
vissa typer av kostnader som forutsitts ha direkt koppling till [amnad
assistans.® Forslaget har inte genomforts. Hur assistansersattningen ska
anvidndas ar i princip en fraga mellan brukaren och den anordnare som an-
litats. Nar kommunen utfor assistansen och dirmed disponerar den enskil-
des assistansersattning blir ersattningen en intakt till hela kommunens
assistansverksamhet, utan koppling till den enskilde brukaren.

22 | denna rapport anvénds, fér enkelhets skull, uttrycket "férsikringskassans beslut” dven da det dr
socialférsikringsnimnden som fattar besluten. Beslutsgangen inom férsikringskassan beskrivs
kortfattat i kap. 4.

203 Riksforsakringsverket ska enligt férordning 1993:1091 senast den 1 mars varje &r limna regering-
en férslag till timbelopp fér det kommande aret. Riksférsakringsverket ska dessférinnan héra
Svenska Kommunférbundet i fragan. Detta tidigarelagda datum 4r nytt fr.o.m. den 1 januari 2004.

204 Prop. 1996/97:150 s. 138.

205 Riksférsakringsverket 1999 s. 3.
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Forhojd ersattning i vissa fall

Det finns mojlighet att fa ett hogre timbelopp 4n det faststéllda om det finns
sarskilda skal till det. Den férhojda timersattningen kan vara hogst 12 %
hogre an schablonen.? Det 4r ofta assistansanordnaren som star bakom
ansokan om forhajt timbelopp hos forsakringskassan. Formellt ar det dock
alltid den enskilde brukaren som anséker. Férhojt timbelopp kan beviljas om
den enskilde har behov av sirskilda assistansinsatser, om det finns krav pa
sérskild kompetens hos personalen eller stérre krav pa ersittning fér arbete
pa obekviam tid.

Vid normal schablonersittning kraver férsikringskassan inte nagon kost-
nadsredovisning alls av kommunen. Vid f6rhé6jd ersittning kraver dock for-
sakringskassan att anordnaren redovisar alla kostnader "fran férsta kronan”
i samband med slutavridkningen, som gérs var sjatte manad.

Kommunen betalar 17 800 kr per manad och brukare

Aven kommunen har ett kostnadsansvar fér personlig assistans. Kommunen
finansierar de férsta 20 timmarna per vecka (vilket motsvarar ca 87 timmar
per manad) for samtliga brukare med assistansersittning enligt LASS,
oavsett om assistansen anordnas i kommunal eller privat regi. Vid en scha-
blonersattning pa 205 kr/timme motsvarar detta drygt 17 8oo kr per manad
och brukare.

Kommunen har dven ansvar fér brukare med privat assistans

Kommunen har ett basansvar fér personlig assistans. Innebérden av detta
beskrivs i kapitel 2. Som en féljd av sitt basansvar har kommunen aven an-
svar for brukare med privat assistans. Kommunerna svarar darfér for sjuker-
sittning i samband med (de privatanstillda) assistenternas sjukdom. Sa har
man tolkat den skrivning i propositionen, enligt vilken kommunen ska gripa
in da en privatanstalld assistent tillfilligtvis inte kan utféra arbetet. Den prak-
tiska inneborden av detta dr att privata assistansanordnare, liksom koopera-
tiv, ar befriade fran en del av det normala arbetsgivaransvaret.

Brukare med privat utférd assistans kan ocksa kontakta kommunen nar
de har andra tillfilliga behov av utékad assistans. Vidare kan en brukare be-
gara hjalp av kommunen med en del av sitt assistansbehov. Brukaren kan
med andra ord ha flera assistansanordnare, nagot som gér den |6pande ad-
ministrationen dn mera komplicerad.

Kommunen ansvarar fér behov av assistans som tillfilligt uppstar utéver
vad som beriknats som assistansersittning, t.ex. under en semesterresa.””’
Det fédrekommer att privata anordnare hinvisar till detta eller till

206 Riksférsakringsverkets féreskrifter (RFFS 1993:24) om assistansersittning
27 Prop. 1992/93:159 s. 73.
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kommunens basansvar fér att kommunen ska ta pa sig vad som egentligen
ar ett arbetsgivaransvar. Kommunen ar inte skyldig att ta pa sig nagot ar-
betsgivaransvar for assistans som anordnas av en annan organisation, men
det forekommer dnda att kommunen gér det da privata anordnare inte vill
eller klarar av att ordna assistansen. Det kan t.ex. gilla situationer da dubbel
bemanning dr nédvandig av arbetsmiljoskal (tunga lyft) eller assistans under
kvillar och nitter, om den privata anordnaren inte klarar av att ordna assis-
tansen under obekvam tid.

Floden av pengar och dokument

Preliminir utbetalning

En preliminir utbetalning av assistansersittning gérs varje manad fran for-
sakringskassan till brukaren eller den som utfér assistansen fér en viss bru-
kare. Den preliminira utbetalningen grundas pa ett genomsnitt av det antal
timmar som beviljats under sexmanadersperioden, multiplicerat med scha-
blonbeloppet eller det beslutade hégre timbeloppet. Om det finns sérskilda
skal far utbetalningen grundas pa det aktuella behovet av assistanstimmar

under den specifika manaden i stallet for ett genomsnitt.>®

Manatlig redovisning av arbetstiden

| efterhand redovisas den tid som faktiskt har anvants fér assistansen under
den gangna manaden. Brukaren (eller dennes gode man) och den personliga
assistenten ska bada underteckna assistentens tidredovisning. Denna skick-
as darefter till assistentens arbetsgivare som efter ssmmanstallningar med
Svriga assistenters redovisning sidnder den vidare till férsakringskassan.

Undantag fran kravet pé tidrapporter

Forsakringskassan kan bevilja undantag fran kravet pa att lamna in tidrap-
porter, under férutsittning att den ersittningsberittigade kan visa att assis-
tansanordnaren ér tillférlitlig. Alltfler vill ha ett sddant undantag for sina an-
ordnare. Undantag fran kravet pa tidrapportering medfér en administrativt
enklare hantering men innebir samtidigt att kassan avhinder sig en av de fa
kontrollméjligheter som finns. De kontroller av tidrapporter som férsakring-
kassan gor ar dock mycket begransade i praktiken.

Avridkning mot den preliminara utbetalningen

Forsakringskassan jamfor tidrapporten éver antalet utférda assistanstimmar
med det antal timmar som ticks av den preliminara utbetalningen. Om avvi-

208 RFFS 1993:24.
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kelsen ar stérre dn 10 % justeras utbetalningen fér paféljande manad. | an-
nat fall gérs avrdkningen férst vid utgangen av den period — vanligen sex ma-
nader — for vilken assistansersattning har beviljats.

Kommunen betalar till forsikringskassan
Kommunen faktureras av férsikringskassan varje manad fér kostnaderna for
de beraknade férsta 20 assistanstimmarna per vecka for varje brukare. Som
forklarats ovan betyder det (fér 2004) att ca 17 800 kr per brukare varje ma-
nad betalas av kommunen till férsakringskassan.

Aterbetalning till kommunen fran forsikringskassan ska ske om antalet
utférda timmar i efterhand visar sig bli mindre an 20 timmar per vecka.

Otydlig bokféring hos assistansanordnare

Forsakringskassan bokfor alla uppgifter rérande assistansersattning separat
for varje brukare. Hur assistansersattningen anvédnds av assistansanordna-
ren redovisas inte alltid lika tydligt for varje brukare, enligt ldnsstyrelser och
handikappférbund som intervjuats i granskningen. | synnerhet kommunala
assistansanordnare har kritiserats for att inte kunna redovisa olika kostnads-
poster for varje individ. Overskottet av assistansersittningen fér en mindre
kostnadskravande brukare kan anvandas for att tacka ett underskott som
uppstar fér andra brukare. Det 4r svart fér den enskilde att veta vad den
egna assistansersattningen finansierar.

Riksforsakringsverket lade i februari 1999 fram ett antal forslag till rege-
ringen som syftade till att ge den ersittningsberattigade 6kad insyn i hur
assistansanordnaren berdknar sina kostnader.?® Férslagen genomférdes
inte. Det finns i dag inte nagon regel som siger att assistansanordnaren ar
skyldig att redovisa fér den enskilde hur assistansersattningen anvands. Den
enskilde ar dock fri att byta assistansanordnare om han eller hon inte dr
ndjd.

Retroaktiva beslut

Forsakringskassans beslut om assistansersattning kan gélla retroaktivt i tre
manader fran ans6knings- eller anmalningsdagen. Innan férsakringskassan
fattar sitt beslut dr det kommunen som bekostar assistansen, om den en-
skilde ansékt om personlig assistans hos kommunen och fatt denna bevil-
jad. Det kan réra sig om stora belopp, varfér det fér kommunen ar viktigt
att bevaka dessa retroaktiva betalningar.

209 Riksférsakringsverket 1999.
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Assistansanordnare och assistenter

Olika typer av assistansanordnare

Kommunen &r den verligset storsta anordnaren av personlig assistans. Ar
2002 anordnade kommunen assistansen fér 65 % av alla med assistanser-
sittning. Andelen har minskat med tva procentenheter jamfért med aret
innan. Kommunen ar skyldig att anordna assistansen om den enskilde begar
detta. Det innebdr att kommunen kan anstalla en person som brukaren
foreslar eller i samrad med den enskilde rekrytera och anstilla en assistent.
Fordelningen av olika typer av assistansanordnare varierar en del mellan
olika kommuner. Nedanstiende tabell visar hur personer med assistans-
ersittning ar férdelade mellan olika typer av arbetsgivare.

Tabell B2.2 Andel personer med assistansersittning fordelat pa arbetsgivartyp (%)

) Annan Eoen
Ar Kommun Brukarkooperativ  serviceorganisation & .
) arbetsgivare
(foretag)

1999 66 14 16 3

2000 66 14 17 3

2001 66 13 17 3

2002 65 13 20 3

Killa: Riksférsdkringsverket

Arbetsgivaransvar

Den som atagit sig att anstilla assistenten ar arbetsgivare. Det kan vara den
enskilde sjalv, kommunen, ett kooperativ eller ett féretag. Med arbetsgivar-
rollen foljer en hel del skyldigheter i olika avseenden. Skyldighet finns t.ex.
att gora avdrag for preliminirskatt och att betala in arbetsgivaravgifter.
Andra omraden som arbetsgivaren ansvarar for ar arbetsmiljofragor,
semester och ledigheter. Reglering av hur uppségning ska ga till gérs
genom lagen (1982:80) om anstillningsskydd.

Enskilda personer som sjilva anstiller sin assistent kan ha svart att klara
alla uppgifter som ingar i arbetsgivarrollen. | den proposition som féregick
reformen framholls att kommunen bér kunna hjélpa till med rad och stéd
kring detta, dven om det 4r den enskilde som har arbetsgivaransvaret.?

210 prop. 1992/93:159, s. 73.
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Inom brukarkooperativet STIL (Stockholmskooperativet Independent
Living) skiljer man mellan rollen som arbetsgivare och rollen som arbets-
ledare for assistenterna. En funktionshindrad person som anlitar STIL &r
sjalv arbetsledare for sina assistenter, medan kooperativet skoter arbetsgi-
varrollen. Aven rollen som arbetsledare kan dock vara kravande, varfér man
inom STIL ordnar sarskilda kurser for arbetsledare.

Arbetet som personlig assistent

Ar 2002 arbetade ca 45 000 personer som personliga assistenter. De flesta
ar kommunalt anstillda. Majoriteten arbetar deltid och personalomsitt-
ningen dr hég. Fér kommunalt anstéllda assistenter ar 2002 var den
avtalade ménadslénen 15 600 kr for tillsvidareanstillda och 14 500 fér
timanstillda. Lénen f6r vardbitraden inom hemtjénsten anviands som
jamforelsenorm. Vardbitradeslonen ligger dven till grund for berdkningen
av schablonersittningen.

Osikra arbetsvillkor

Anstillningen som personlig assistent dr beroende av den enskilda
brukarens godkannande. Anstillningsformerna kan dock variera. Vissa
assistenter har en tillsvidareanstallning, vilket for kommunalt anstallda
assistenter innebar att han eller hon kan flyttas till en annan brukare eller
till hemtjidnsten om brukaren vill bryta anstillningsférhallandet. Assistenter
med timanstallning kan daremot i stort sett omedelbart bli arbetsl6sa i
motsvarande situation. Osakerheten i anstéllningen gor att det kan vara
svart for assistenten att sitta granser gentemot alla som kan ha férvint-
ningar pa hur assistansen ska utféras, dvs. brukaren, arbetsledare, sjuk-
vardsrepresentanter och brukarens anhériga.?"

211 Stockholms stad 2002.
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Bilaga B3 En nordisk jaimférelse

Personlig assistans finns inte bara i Sverige, utan dven i Danmark, Finland

och Norge.?? Innehallet i servicen &r likartat i alla landerna och servicen

anvinds huvudsakligen av personer med omfattande fysiska funktions-

hinder. Brukarna beslutar vem de 6nskar fa hjalp av, vad de énskar hjilp

med och nir de 6nskar fa hjalp. Forskning visar att personlig assistans
har resulterat i mer flexibilitet, storre jamlikhet och battre livskvalitet for
brukarna i alla de nordiska linderna. Det finns dock skillnader i omfatt-
ningen av servicen, hur den finansieras, vem som &r arbetsgivare och vilka

rattigheter assistenten har.

Nedanstaende figur visar likheter och skillnader mellan de nordiska

landerna i organiseringen av personlig assistans.

Tabell B3.1 Personlig assistans i Norden — likheter och skillnader

Rittig- "2V P
Land & brukar- Ekonomiskt ansvar Typ av brukare
hetslag .
styrning
Kommunen, men staten
x . Enbart personer med
. Mycket ersitter en viss del av .
Danmark | Nej omfattande fysiska
stark dokumenterade . :
funktionshinder.
kostnader.
Huvudsakligen personer
med omfattande fysiska
Finland Nej Stark Kommunen funktionshinder och
flerhandikapp. 15 % med
utvecklingsstorning.
Kommunen, men Huvudsakligen personer
tilliggsstadd fran staten gen pers:
. TP ; med omfattande fysiska
Norge Nej Stark under en tillfillig period funktionshinder och
for att tacka extra ferhandika
kostnader. PP
Delat ansvar mellan Varierande. 33 % med
Sverice Ja Sva kommunerna och utvecklingsstorning, autism
& g staten fér de med stérst  eller autismliknande
behov. tillstand.

Kélla: Bengtsson och Gynnerstedt, 2003.

Ingen rattighetslag i 6vriga Norden
Det ar endast i Sverige som insatsen ar reglerad som en rittighetslag. |
6vriga lander ar det en kommunal bedémning som avgér om personlig

212 |amférelsen dr himtad fran forskningsrapporten Assistansreformen i politik och férvaltning av
Bengtsson och Gynnerstedt, 2003.
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assistans ska viljas framfér annan service. | Norge och Danmark &r servicen
inbakad i respektive lands sociallagstiftning, medan den i Finland ingar i en

lagstiftning om service och stéd pa grund av handikapp (lag om service och
stéd pa grund av handikapp 1987).

Stérre krav pa brukaren i 6vriga Norden

De finska, danska och norska lagarna stiller stora krav pa brukarens for-
maga att leda servicen som ett krav for att fa den beviljad. | Finland och
Danmark kraver man ocksa att brukaren ska ha férmaga att vara arbetsgi-
vare. Den finska lagen ger dock majlighet fér en vardnadshavare att ha detta
ansvar pa uppdrag av brukaren.

Mer avgriansad grupp i 6vriga Norden

| Finland dr ca 15 % av brukarna betecknade som personer med utvecklings-
stérning, medan denna grupp ar en mycket liten del av de norska brukarna
och inte alls férekommer inom personlig assistans i Danmark. | Sverige har
ca 33 % av brukarna utvecklingsstérning, autism eller autismliknande till-
stand (dvs. de tillhér personkrets 1). | alla lander géller att manga brukare
har fysiska funktionshinder i kombination med andra funktionshinder.

Fran elitmodell till massmodell

| en forskningsrapport som jamfor de nordiska systemen konstateras att
Danmark har de mest strikta kraven fér att brukaren ska fa servicen. Mo-

|n

dellen bendamns som en "ren elitmodell”. Finland och Norge har ocksa
strikta krav pa brukaren, men servicen ir tillginglig f6r en bredare grupp

av brukare an i Danmark. | Sverige ar servicen en individuell rattighet,
malgruppen ar stor och kraven pa brukarnas férmaga att leda servicen liten.
Samtidigt 4r Sverige ensamt om att ha privata foéretag som anstiller per-
sonliga assistenter. Den svenska modellen bendmns som en "liberal

massmodell” .2

213 personal assistance — Nordic comparisons. Paper to the 4th annual Research conference of
Nordic Network on disability Research, Malm& 5 — 7. 10 2000. Askheim, Ole Petter (2000).
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Bilaga B4 Utjamning av kommunernas
LSS-kostnader

Den 1 mars 2004 inférdes ett nytt nationellt utjimningssystem fér kommu-
nernas LSS-kostnader. Samtliga 289 kommuner berérs, och den totala om-

férdelningen av kostnader beriknas uppga till 1,6 miljarder kronor per ar.” |
denna bilaga presenteras kortfattat bakgrunden till att systemet inférs samt
hur det ar tankt att fungera.

Kostnader for verksamhet enligt LSS

Kommunerna ansvarar fér och finansierar den stérsta delen av verksamhe-
ten enligt LSS. Kommunernas kostnader fér detta uppgick ar 2001 till 19,7
miljarder kronor (nettokostnad, dvs. bruttokostnaden med avdrag for samt-
liga intdkter). Kommunernas kostnader fér LSS har 6kat med drygt 10 % per
ar sedan 1997, dvs. med &ver 50 % under perioden 1997—2001.7

Ddrfor behévs ett utjimningssystem

Det finns stora skillnader mellan kommunerna nar det galler kostnaderna for
LSS. Kostnadsskillnaderna mellan kommunerna ar stérre for verksamhet en-
ligt LSS, raknat pa antalet invanare, &n inom annan obligatorisk verksamhet.
Ar 2001 varierade kommunernas kostnader fran ca 400 kr per invanare till ca
6 000 kr per invanare.

Kostnadsskillnaderna férklaras till viss del av att det finns en koncentra-
tion av personer med funktionshinder i vissa kommuner, bl.a. till f6ljd av
landstingens tidigare lokalisering av vardhem och annan verksamhet. Dessa
kommuner har i flera fall blivit resurscentrum fér personer med funktions-
hinder. Bland annat utbyggnaden av gruppbostader i hemkommunerna har
darmed inte skett i den takt som férutsattes.

De omfattande kostnadsskillnaderna motiverar en kostnadsutjamning for
att alla kommuner ska fa mer likvdrdiga ekonomiska forutsattningar att be-
driva en verksamhet enligt intentionerna i LSS. Ett syfte med utjamnings-
systemet &dr att ge kommunerna ekonomiska incitament att driva och ut-
veckla LSS-verksamhet. Man vill férbattra forutsattningarna for att behoven
ska styra LSS-verksamheten och inte ekonomiska 6vervaganden. Valet
mellan olika LSS-insatser ska darfor vara kostnadsnutralt fér den enskilda

21450U 2002:103, s. 14.
25 En mer utférlig beskrivning av LSS och LASS finns i kapitel 2.

Personlig assistans till funktionshindrade 145 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

kommunen.”¢ Det ska t.ex. inte ha ndgon betydelse fér kommunens
kostnader om en person har personlig assistans eller en plats i grupp-
bostad.?”

Ett annat motiv fér kostnadsutjamning ar att LSS &r en obligatorisk verk-
samhet. Ar 2000 tillkallade regeringen darfor en parlamentarisk kommitté
for att utreda hur utjamningen skulle ga till.»®

Utredningen presenterade sitt slutbetdnkande 2002.2° Regeringen fére-
slog i september 2003 att ett utjamningssystem enligt utredningens férslag
skulle inféras. Riksdagens finansutskott stéllde sig i oktober 2003 bakom re-
geringens forslag. Hur systemet fungerar och om det leder till rattvisa resul-
tat bor kontinuerligt granskas, enligt utskottet. Riksdagen fattade beslut i en-
lighet med detta i december 2003. °

Utjiamningssystemets grunddrag

Alla delar av LSS omfattas av kostnadsutjamningen, dven kommunernas
delfinansiering av assistansersattningen.” Anledningen till att alla slag av
LSS-kostnader omfattas &r att det annars skulle finnas en risk for 6verstrém-
ning till de verksamheter som systemet kompenserar for. Med en allomfat-
tande utjamning dkar majligheterna fér att den funktionshindrade perso-
nens behov och 6nskemal ska styra valet av insats, snarare 4an kommunal-
ekonomiska éverviganden. Eftersom insatser enligt SoL inte omfattas av
kostnadsutjamningen kan kommuner komma att vilja LSS-insatser i hégre
grad @n i dag. Detta ar dock i enlighet med lagstiftarens intentioner och an-
tas vara till fordel for den enskilde.?2

Utjamningssystemet fér LSS-kostnader bygger p4 samma principer som
den ordinarie kostnadsutjagmningen men skiljer sig danda fran denna i ett vik-
tigt avseende. | den ordinarie kostnadsutjamningen berdknas en s.k. stan-
dardkostnad som bygger pa strukturella faktorer som kommunen inte kan
paverka, t.ex. geografi och demografi. En kommun med oférmanliga struk-
turella faktorer far i princip bidrag fran en kommun med férmanliga struktu-
rella faktorer. Systemet kompenserar diaremot inte fér de verkliga kostnads-
skillnaderna, eftersom systemet inte ska utjimna sadant som beror pa

216 SOU 2002:103, s. 64.

27| dagens system utan kostnadsutjimning (men med statlig assistansersittning) &r gruppbostad
den dyraste LSS-insatsen fér kommunen, trots att den offentligt finansierade kostnaden &r hogre
fér insatsen personlig assistans. Fér kommunen &r det alltsa ekonomiskt férdelaktigt om en
person har personlig assistans jimfért med en plats i gruppbostad.

218 | avvaktan p4 det nationella systemet fér kostnadsutjamning har under 2001 — 2003 tva
statsbidrag utgatt till kommuner som kompensation fér héga kostnader fér verksamhet enligt
LSS.

219 SOU 2002:103.

220 prop 2002/03:157, bet. 2003 /04:FiU9, rskr. 2003 /04:40.

22! Insatsen rad och stéd omfattas emellertid inte, eftersom landstingen ansvarar fér den.

222, 50U 2002:103.
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skillnader i effektivitet eller ambitionsniva. Av samma skal efterstrivade man
opaverkbara faktorer dven for utjamningssystemet fér LSS-kostnader, men
man har inte kunnat identifiera sidana pa samma sitt som i den ordinarie
kostnadsutjgmningen. Det nya utjamningssystemet baseras darfor pa
insatser beslutade av kommunerna.»

P4 grund av detta utgor det nya systemet ett separat system. Trots att
kommunerna delvis sjilva kan paverka faktorerna ansag regeringen att det
nya systemet dr det basta tillgangliga alternativet for att astadkomma en
nédvandig utjimning.

Berikning av kommunens standardkostnad

Utjamningsmetoden innebér att bidrag ges till kommuner som har hogre
beridknade standardkostnader for LSS per invanare dn riksgenomsnittet,
medan kommuner som har lagre beriknade standardkostnader per invanare
betalar en avgift till systemet. Ju fler LSS-insatser kommunen beviljar desto
hoégre blir kommunens standardkostnad per invanare. Berdkningen av en
kommuns standardkostnader gors i flera steg.

Forst beraknas en grundkostnad. For varje typ av LSS-insats beraknas en
riksgenomsnittlig kostnad. Den riksgenomsnittliga kostnaden fér varje in-
sats multipliceras med antalet personer som har respektive insats i kommu-
nen. Denna berdkning visar hur stor kommunens totala kostnad for LSS-
insatserna skulle vara om kommunens kostnad for respektive insats var
densamma som rikets genomsnittliga.

Grundkostnaden justeras sedan med tva index. Ett s.k. koncentrations-
index syftar till att jimna ut skillnader som orsakas av stordriftsférdelar eller
smadriftsnackdelar. Kommuner med ett stort antal LSS-personer i relation
till sin befolkning bedéms nidmligen ha vissa stordriftsférdelar i sin LSS-
verksamhet.

Det andra indexet, ett s.k. personalkostnadsindex, avser att jamna ut
skillnader i omsorgsbehov. Inom respektive insats finns stora skillnader i
vardbehov, och dirmed i kostnader. Personalkostnaderna anvinds for att
uppskatta vardbehovet. Personalkostnaderna per LSS-insats och person
varierar kraftigt mellan olika kommuner, vilket utredningen férklarar med
stora variationer i vardbehov hos olika individer. Personalkostnadsindexet
kompenserar emellertid bara fér 70 % av skillnaden mellan kommunens
redovisade personalkostnader och de personalkostnader som ingar i
grundkostnaden. Detta eftersom kommunen i viss man sjélv kan paverka
personalkostnaderna. En fullstandig kompensation skulle innebéra svaga
ekonomiska incitament fér kommunen att anvinda sina resurser pa ett

23 Fr den enskilda kommunen kan det nya systemet innebira att det blir ekonomiskt férdelaktigt att
omdefiniera vissa Sol-insatser till LSS-insatser.
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effektivt sitt och didrmed en stérre risk for att systemet blir kostnadsdri-
vande.

Kritik mot systemet

Kostnadsutjamningssystemet kritiserades av en majoritet av remissinstan-
serna. De anser att verksamhet enligt LSS helt och haéllet bor finansieras av
staten. Detta yrkas dven i motioner frain Moderaterna, Folkpartiet och Krist-
demokraterna med motiveringen att staten bér finansiera rattigheter som
riksdagen beslutat om.

Riksdagen avslog motionsyrkandena. Ett system dir staten ansvarar for
finansieringen medan kommunerna fattar beslut om insatser riskerar att bli
kostnadsdrivande, enligt finansutskottets motivering.?*

224 Bet. 2003 /04:FiU9, s. 13.

148 Personlig assistans till funktionshindrade



Bilaga B5  Tabeller

Tabell Bs.1 Assistansersattningens utveckling — volym och kostnader* (miljoner kr)

Kommunernas
Ar kostnad Totalt
Antal Genomsnittligt Statens (fér de 20 férsta (mnkr)
personer*  antal tim/v kostnad tim/v enligt LASS )
1994 6138 66 1771 - 1771
1995 7283 68 3717 . 3717
1996 7 666 71 4184 - 4184
1997 7921 73 4421 75 4496
1998 8 462 77 3884 1308 5192
1999 8961 82 4 498 1541 6039
2000 10 450 85 5306 1653 6 960
2001 11 500 87 6342 1896 8238
2002 12 246 90 7526 2241 9767
2003 12 425 94 8 688 2477 11165

* Antal personer avser antalet unika individer som under hela eller del av aret fatt assi-
stansersittning. Kostnadsuppgifterna dr de belopp som beriknats in/ut under angiven
period (alltsa inte de kostnader som wppstitt under respektive period). Skillnader mellan
betalningen och kostnaden uppstar till foljd av handlaggningstider, retroaktivitet, dterbe-
talningar m.m. Uppgifterna ir ej konstanta utan kan 6ka retroaktivt, frimst till fsljd av
handlaggningstider. Detta har stérst betydelse fér uppgifterna avseende 2003, som alltsa
kan antas vara for laga. Enligt Riksférsakringsverkets bedémning kan antalet personer
med assistansersattning ar 2003 6ka retroaktivt med ca 700 personer.

** | november 1997 fick kommunerna ett stérre finansieringsansvar och betalar fér 20
timmars assistans per vecka fér alla med assistansersittning. Uppgifterna 4r netto-
belopp. Kommunerna betalade in 210 miljoner kronor under 1997, samtidigt som 135

miljoner kronor betalades ut fran anslaget till kommunerna.
Killa: Riksférsdkringsverket
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Tabell Bs.2 Antal beviljade timmar med assistansersattning per person och vecka 2002
(genomsnitt)

Timmar per person
Lan och vecka
(genomsnitt)

Dalarnas ldn 104
Jamtlands lan 103
Stockholms ldn 102
Varmlands lan 99
Gotlands lin 96
Visterbottens lan 93
Gavleborgs lan 93
Visternorrlands lan 90
Skane lan 90
Norrbottens ldn 87
Ostergétlands lan 86
Viastra Gétalands lin 85
Kalmar lan 84
Hallands lin 84
Orebro lan 83
Sédermanlands lan 83
Uppsala ldn 81
Blekinge lan 80
Vastmanlands ldn 80
Jénképings lan 80
Kronobergs ldn 79
Riket 90
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Tabell Bs.3 Antal personer fordelat efter antal LASS-timmar/vecka (januari 2004)

Timmar/vecka Antal

personer
0-20 10
20-40 914
40-60 2453
60— 80 1967
80-100 1767
100-120 1529
120-140 1243
140 - 160 677
160 -180 547
180 - 200 309
200 - 220 161
220 - 240 114
240 - 260 77
260 - 280 50
280 -300 33
300 + 32
Totalt 11 883
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