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Inledning

Den 31 maj offentliggjordes min rapport Personlig assistans - hotad frihetsreform?
Manus var klart i mitten av april. Sedan dess har mycket hant som knyter an till
rapporten. Har foljer en kort genomgang med mina atféljande kommentarer av

Tva regeringsforslag:
- Regeringens forslag till andringi 51 kap 11 § socialférsakringsbalken.
- Regeringens direktiv till 6versynen av insatser enligt LSS och
assistansersattningen.

En rapport fran Forsakringskassan, nya regler hos Forsakringskassan och en begaran
om resning i Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD):
- Forsakringskassans rapport Assistansersdttningens utveckling -
Fordndringsprocesser 2005-2015.
- Forsdkringskassans beslut att egenvard inte ldngre kan raknas som
grundlaggande behov.
- Ansokan om resning i HFD angdende en dom om personlig assistans vid
medicinsk problematik.

En rapport fran Kommunal om Arbete pd samma villkor som andra.

En av de hetaste fragorna i debatten om personlig assistans galler utvecklingen av
antalet timmar per brukare. [ appendix 1 till denna PM har jag analyserat den fragan
mer noggrant dn vad gjorde i min rapport. [ appendix 2 ger jag ett konkret exempel pa
vad som kan hdnda nar assistansersattningen dras in. Mangder av liknande fall vantar
om regeringens ambitioner att dra ned pa assistansersattningen forverkligas.

Den hdr PM:an ar alltsa ett supplement till rapporten. Den har fardigstallts den 26 juni
2016, vilket innebar att eventuella handelser darefter inte har kunnat beaktas.

Stockholm i juni 2016
Bengt Westerberg



Regeringens forslag till andring i 51 kap 11 §
socialforsakringsbalken

[ en PM 2016-05-11 foreslar regeringen tva dndringar i socialférsakringsbalken som
galler det schablonbelopp som utgar som assistansersattning: 1
- dels att det schablonbelopp som faststills av regeringen ska kunna differentieras,
- dels att regeringen i en krissituation eller under andra omstandigheter ska kunna
andra schablonbeloppet under l6pande ar.

Min kommentar

En utgangspunkt for regeringen i denna PM, liksom nér upprakningen av
schablonbeloppet under senare ar har varit lagre dn l16nekostnadsokningarna, ar att
beloppet sedan ett antal ar tillbaka ligger for hogt.2

Pastdendet harror fran ett par statliga utredningar och en rapport fran Inspektionen for
socialforsakringen (ISF). Den senaste av dessa analyser gjordes av
Assistansersattningsutredningen, som lade fram sitt betdnkande i borjan av ar 2014.3

Utredningen utgick i sina berdkningar fran schablonbeloppet ar 2013, som uppgick till
275 kronor. Den fann att detta med 14-22 kronor 6versteg assistansanordnarnas
kostnader. Berdkningarna baserades pa antagandet att all arbetstid for de personliga
assistenterna ar tid hos brukare och darmed ersatts av schablonersattningen. Som jag
har papekat i min rapport stimmer inte det. Assistenterna har utéver tiden hos brukare
annan arbetstid, som inte ersatts med schablonen, till exempel for introduktion,
personalutbildning, handledning, personalmdten, brukares franvaro och uppsagning.
KFO har berdknat kostnaderna for dessa timmar till 9 procent av kostnaderna for tiden
hos brukare.*

Om man tar hansyn till dessa kostnader forsvinner 6verskottet i utredningens kalkyl for
ar 2013 och omvandlas i stéllet till ett underskott pa 1-9 kronor i timmen (se tabellen
nedan).

De tre vanstra sifferkolumnerna i tabellen ar hdmtade ur utredningens betdnkande.
Utredningen redovisade mot bakgrund av svarigheterna att berdkna grundlonen tre
alternativ, av vilka det forsta var huvudalternativet. I de tre hégra har jag korrigerat
grundlonen uppat med 9 procent och gjort foljdandringar. Pa sista raden redovisas den
kalkylerade kostnaden jamfort med schablonbeloppet ar 2013, det vill sdga 275 kronor.

1 Regeringskansliet (2016a)
2 Ibid., sid 4

350U 2014:9, sid 193 f.

4+ Westerberg (2016a), sid 65



Assutrl Assutr2 Assutr3 Assutrl Assutr2 Assutr3

korr korr korr
Grundlon 125,4 127 129 136,7 138,4 140,6
OB 13,9% 17,4 17,7 17,9 19,0 19,2 19,5
Arb kostn 220,3 223,2 226,7 240,2 243,2 247,1
Ovr kostn 32,8 33,3 33,9 35,8 36,2 36,8
Totalt 253,0 256,0 261,0 276,0 280,0 284,0
Over/under 22 19 14 -1 -5 -9

Som framgar kan det konstateras att schablonersattningen for ar 2013 1ag pa ungefar
ratt niva. Regeringen har alltsa valt en felaktig utgangspunkt for sina beslut och forslag.

Assistansersattningsutredningen foreslog att ett differentierat schablonbelopp skulle
inforas. Redan i dag forekommer en viss differentiering. Ett forh6jt timbelopp kan
beviljas om brukaren till exempel har behov av en assistent med speciell kompetens, en
assistent fungerar som arbetsledare for samordning och sarskilt stod till 6vriga
assistenter eller assistansen till mer an halften ar forlagd till obekvam arbetstid. Det
forhojda beloppet kan 6verstiga schablonbeloppet med hogst 12 procent. Det dr i dag
cirka 10 procent av brukarna som har forhojt timbelopp varav halften maximalt belopp.>
Utredningen ville ersitta denna differentiering med en annan. ®

Det kan finnas skal att prova en differentiering av schablonbeloppet. Som regeringen
konstaterar i de nyligen antagna 6versynsdirektiven (se nedan) har dock inget av de
forslag som lagts fram ansetts mgjligt att genomféra utan ytterligare utredning.” Fragan
maste darfor noga 6vervigas innan ett nytt system sitts i sjon. Aven om regeringen
genom en lagandring skulle ges mandat att differentiera schablonbeloppet ar det
angelaget att ett sddant beslut foregas av en noggrann beredning dar berorda parter far
mojlighet att ge sina synpunkter.

Det andra forslaget, som alltsd innebar att regeringen ska kunna dndra
schablonbeloppet under l6pande ar, ar mer oroande. Regeringen har knappast i
tankarna att den ska kunna justera upp beloppet under l6pande ar, utan ser framfor sig
att den ska kunna justera ned det. Tanken pa att spara pa assistansen under lopande ar
framfordes av finansminister Magdalena Andersson i samband med den sa kallade
flyktingkrisen hosten 2015. Med en lagiandring kan det alltsa komma att bli verklighet
vid ndsta kris.

Regeringen hdvdar att forslaget inte medfor ndgra konsekvenser for staten,
myndigheter, assistansberattigade eller anordnare.8 Det ar naturligtvis korrekt att
lagdndringen som sddan inte far ndgra direkta konsekvenser, men om regeringen skulle
utnyttja den mojlighet lagandringen skulle skapa sa kan konsekvenserna bli betydande,

550U 2014:9, sid 180 f.

6 Ibid., sid 173 ff.

7 Regeringskansliet (2016b), sid 15
8 Regeringskansliet (2016a)



inte minst for assistansberattigade. Det finns darfor starka skal att ifrdgasatta denna
lagdndring.

Direktiv till 6versyn av LSS och assistansersattningen

Den 26 maj beslutade regeringen om direktiv till den 6versyn av LSS och
assistansersattningen, som sedan ldnge har aviserats.

Regeringen konstaterar i direktiven att personlig assistans pa ett avgorande satt har
forbattrat levnadsvillkoren for personer med omfattande funktionsnedsattningar. LSS
och assistansersattningen har haft stor betydelse for 6kat sjalvbestimmande och for att
de berérda ska kunna leva ett sjalvstandigt liv. Regeringen anser darfor att det ar
angelaget att varna om dessa reformer.

Regeringen anser att vissa insatser enligt LSS kan behova forstarkas, till exempel
ledsagning. Kostnadsokningar till foljd av sddana forstarkningar ska finansieras genom
nedskarningar pa assistansersattningen. Assistansersattningen ska darutover skdras
ned av statsfinansiella skal. Utredaren ska ocksa lamna forslag pa hur assistansen kan
begransas nar det giller antal anvandare och/eller antal timmar.? Syftet med 6éversynen
sags vara att skapa en langsiktigt hallbar ekonomisk utveckling for insatserna inom hela
omradet.10

Mina kommentarer

Lat mig kommentera direktiven med tyngdpunkt pa den del som handlar om
assistansen.

Det forefaller finnas en inbyggd motsattning mellan regeringens uttalade ambition att
sla vakt om assistansreformen och att krava betydande nedskadrningar av
assistansersattningen. Regeringen tycks se tva faktorer som ska kunna minska denna
motsattning. Den ena dr att man anser att assistansen i dag ar "6verutnyttjad” i
meningen att fler timmar beviljas dn vad som ar nédvandigt for att ge brukarna den
efterstravade standarden. Den andra ar att det ska ga att hitta alternativa insatser som
skulle kunna ge samma (eller hogre) standard till lagre kostnader.

Forekommer 6verutnyttjande?

Regeringens 0vertygelse att assistansersattningen ar 6verutnyttjad har tidigare kommit
till uttryck i regleringsbrevet till Forsakringskassan for innevarande ar, dar
myndigheten fatt i uppdrag att "motverka 6verutnyttjandet”.11

[ direktiven redovisas vissa tankar om hur ett sddant 6verutnyttjande skulle kunna
uppkomma. Regeringen redovisar att ISF har pekat pa att "det finns en risk for att
(assistansforetagen) overdriver assistansbehoven for brukarna, eftersom féretagen har

9 Regeringskansliet (2016b), sid 22
10 Regeringskansliet (2016b)
11 Westerberg (2016a), sid 67 f.



ett starkt ekonomiskt intresse av att fa manga timmar assistansersattning i sin
verksamhet”.12 Den risk ISF pekar pa ar saledes att foretagen skulle hdvda att det finns
behov, som inte motsvaras av verkliga behov hos brukaren. Regeringen synes dra
slutsatsen att det inte bara ar en risk utan att det ocksa sker i stor skala. Men det ar inte
foretagen som beslutar om antalet timmar utan Férsakringskassan. Problemet dr dock
enligt regeringen att "Forsakringskassans handlaggare och beslutsfattare har kommit att
interagera med dessa anordnare i tillampningen av lagen”.13 Regeringen havdar alltsa
att anordnarna begar timmar fér behov som inte existerar och att Forsakringskassan
bifaller deras begéaran.

Huruvida assistansanordnare 6verdriver behoven kan jag inte bedoma. Men om det
skulle leda till att deras brukare ocksa beviljas fler timmar borde brukare med privata
anordnare ha manga fler timmar an brukare som anlitar kommuner. Som jag
konstaterar i min rapport ar skillnaderna nar det galler timmar mellan olika anordnare
forhallandevis sma.1* Forsakringskassan redovisar foljande siffror:1>

Genomsnittligt antal timmar fordelat pa anordnartyp, fér personer under 65 ar,
2014

Privat Kommun  Brukar- Mottaga-
anordnare kooperativ_ren sjalv
Genomsnittligt antal timmar 126 129 140 139
Genomsnittligt antal timmar nar
hansyn tas till andra skillnader 128 124 133 133

Brukare som anlitar kommunerna har som synes pa forsta raden (Genomsnittligt antal
timmar) nagot fler timmar dn brukare, som anlitar privata anordnare. Flest timmar har
brukare hos kooperativen. Om man kontrollerar for ar med assistansersattning,
personkrets, dlder och kon forandras resultatet nagot (Genomsnittligt antal timmar nar
hansyn tas till andra skillnader). Brukare med privata anordnare har da nagot fler
timmar an dem med kommunala. Assistansberattigade hos brukarkooperativ ligger
fortfarande hogst, men skillnaden minskar nagot.

De privata anordnarna ligger saledes cirka 3 procent hogre an kommunerna. Skillnaden
far betraktas som marginell. Dessutom finns ingen information som indikerar vilken
niva som ar den ratta. Brukarkooperativen som inte ar vinstdrivande ligger hogst. Det
talar for att det snarare ar behoven dn andra faktorer som styr utfallet.

Lat mig dnda for ett 6gonblick anta att de fyra timmar mer som beviljas brukare med
privata anordnare verkligen ar ett uttryck for 6verutnyttjande”, det vill sdga att de
skulle kunna elimineras utan nagra negativa effekter for brukarna. Hur skulle det
paverka det totala antalet timmar och kostnaderna? Antalet timmar skulle minska med
ungefar 1,6 procent och kostnaderna med knappt 0,5 miljarder kronor vilket ska stéllas i
relation till de cirka 30 miljarder kronor, som assistansersattningen beraknas kosta i ar.

12 Regeringskansliet (2016b), sid 12
13 Ibid., sid 14

14 Westerberg (2016a), sid 42

15 Forsakringskassan (2015), sid 81



Aven 0,5 miljarder kronor 4r naturligtvis mycket pengar, men motsvarar bara en halv
promille (tusendel) av statens utgifter, sa det bidrar knappast till att rata upp nagra
statsfinanser. Tar man hdnsyn till att nettobesparingen ar mindre dn bruttobesparingen
sa blir den statsfinansiella vinsten annu mindre.16

Det mest remarkabla i regeringens resonemang ar dock pastdendet att
Forsakringskassans handlaggare och beslutfattare interagerar med de privata
anordnarna och darmed bidrar till att flera timmar beviljas &n vad som ar motiverat. Det
ar en utomordentligt grov anklagelse mot statliga tjadnsteman. Jag har svart att ens ta
den pa allvar. Det har sdkert ocksa de 6ver 1 500 brukare som under senare ar har blivit
av med sin assistansersattning, den majoritet som far nej av Foérsakringskassan nar de
soker assistansersattning och de "manga foraldrar (som) idag gar pa knana for att deras
barn nekas personlig assistans med hanvisning till férdldraransvar”1?. Alla de vet att
Forsakringskassans tjdnsteman inte ar nagra nickedockor som accepterar vilka krav
som helst.

Vilka alternativa insatser finns?

Regeringens andra linje ar att det kan finnas alternativa insatser som ar battre och
billigare dan personlig assistans. I en artikel pa DN Debatt den 31 maj presenterade jag
min rapport. Jag hdvdade i den att det finns i huvudsak tre huvudalternativ till
assistansen: institutionsboende, hemtjanst och 6kat anhérigansvar.18 [ sitt svar pa DN.se
skriver den ansvariga ministern Asa Regnér:19

Att som Westerberg gor antyda att regeringen skulle féresld hemtjdnst som
ersdttning for assistans dr direkt felaktigt. Inte heller ska ndgon tvingas till
institutionsboende, vilket ocksd pdstas i artikeln. Utredningen ska titta pd
alternativ och komplement till assistans, men institutioner dr inget sGdant
alternativ.

Mina tankar ar inte tagna ur luften. Det var huvudalternativen innan assistansen
infordes. I 6versynsdirektiven hdnvisar regeringen dessutom till férslag som har
framforts av bland andra ISF och Socialstyrelsen. ISF har foreslagit individanpassade
gruppbostader?? och Socialstyrelsen social hemtjanst som en LSS-insats?1. I direktiven
sdgs vidare att "brister i kvalitet kan ... utgora ett incitament for brukare att valja
assistansersattning framfor andra insatser i LSS”22 och det framhalls att "insatser som
kan utgora alternativ till personlig assistans maste ... utvecklas”.23 Vilka insatser
regeringen har i atanke, sarskilt om institutionsboende och hemtjanst utesluts, &r man
fortegen om. Efter en debatt med Asa Regnér i Agenda i SVT den 5 juni frigade jag henne
om hon kunde ge ndgot exempel pa vilka insatser hon tankte pa, men fick inget svar.

16 Westerberg (2016a), sid 52 f.
17RBU (2016), sid 21

18 Westerberg (2016b)

19 Regnér (2016)

20 Regeringskansliet (2016b), sid 8
21 Ibid., sid 4 och 6

22 Ibid., sid 19

23 Ibid., sid 15



[ avvaktan pa att sddana alternativ redovisas framstar dnda institutionsboende,
huvudsakligen i form av gruppbostad, eller social hemtjanst, som huvudalternativen. Jag
har i min rapport redovisat vad dessa alternativ kostnads- och standardmassigt innebar
for brukarna och det allmdnna.24

Det tredje alternativet i min DN-artikel, att 13gga 6kat ansvar pa anhériga, har Asa
Regnér inte kommenterat. Mdjligen ser hon det som en utvag. I direktiven ges utredaren
i uppdrag att "analysera hur det tydligare kan regleras vad som ska avses med
fordldraansvaret vid bedomning av behovet av personlig assistans”25. Det 6ppnar for att
lagga ett storre ansvar pa fordldrarna. Direktivens formulering har ocksa skapat oro hos
foraldrar till barn med funktionsnedsattning, till exempel inom RBU.26

I den namnda debatten i Agenda aterkom Asa Regnér ging pa gang till att hon anser det
vara olampligt att assistansforetag anvander pengar till juridisk hjalp, marknadsforing
och konsulter. Synpunkterna ar hamtade ur den statliga Utredningen om
assistansersattningens kostnader, som sag det som exempel pa "6verutnyttjande” "nar
ersattningen anvands till marknadsféring av det egna bolaget eller for juridisk service”
eller for att tacka konsultkostnader.2” Fragan tas ocksa upp i regeringens ovan
redovisade PM28 och i utredningsdirektiven. At utredaren uppdras att "analysera pa
vilket satt det offentliga skulle kunna bistd personer som anséker om personlig assistans
eller ersattning for sddan med oberoende rattsligt stod i syfte att gora personerna
mindre beroende eller helt oberoende av anordnarna”.2?

nn

Jag har svart att forsta att det skulle vara sarskilt anmarkningsvart att féretag pa en
konkurrensutsatt marknad marknadsfor sig eller att de vid behov anlitar konsulter.
Fragan om juridisk hjélp diskuterade jag i ett anforande pa en konferens arrangerad av
Socialstyrelsen och SKL varen 2014. Jag sa da:30

En aspekt ... gdller vem som ska stddja dem som séker st6d mot kommuner
och i rdttsliga instanser. Sd ldnge vi hade en sjdlvstdndig
handikappombudsman hjélpte denna mdnga med sddana saker. I dag finns
det stora assistansanordnare som tillhandahdller juridisk hjdlp. Jag har ingen
grund for att kritisera det arbete de gér, men principiellt kan det ifrdgasdttas
om det dr ldmpligt att personer med funktionsnedsdttning féretrdds av
jurister som dr anstdllda av féretag i vars intresse det ligger att de ska fd sa
mdnga assistanstimmar som mdjligt. Det finns dtminstone en risk att
personerna med funktionsnedsdttning blir ett verktyg for att frdmja
foretagets intressen. Jag vill understryka att jag inte pdstdr att det dr sd, bara
att risken finns. Men det dr skdl nog for att diskutera fragan.

24 Westerberg (2016a), sid 49 ff.

25 Regeringskansliet (2016b), sid 22
26 RBU (2016)

27.50U 2012:6, sid 322

28 Regeringskansliet (2016a), sid 4
29 Regeringskansliet (2016b), sid 23
30 Westerberg (2014)



Jag har alltsd inga invandningar mot att man analyserar hur juridisk hjalp skulle kunna
ges oberoende av foretagen. Men i avvaktan pa att en sddan mojlighet eventuellt skapas
maste det enligt min mening trots allt ses som positivt att brukare kan fa juridisk hjalp
av anordnare. De riskerar annars att hamna i ett tydligt underlége i relationen till
Forsakringskassans handlaggare.31 Och det maste dn en gang understrykas att det ar
Forsakringskassan som fattar beslut om timtilldelning, inte den enskilde brukaren eller
assistansanordnarna.

Nedskarningar av assistansersittningen

[ partiledardebatten i riksdagen den 15 juni 2016 kom assistansersattningen upp.
Liberalernas ledare Jan Bjérklund menade att den personliga assistansen hotas av
massiva neddragningar och fragade statsministern varfor regeringen vill spara pa
samhallets allra mest utsatta manniskor. Statsminister Stefan Lofvén svarade att "Det ar
solklart att manniskor med funktionsnedsattning som behover assistans ska ha det - for
att fa ett vardigt liv, ett liv i frihet. Dar kommer vi inte att vika oss. Vi maste dock se 6ver
om det ar pa det sittet som vi befarar, att vi har omotiverade kostnadsokningar i
systemet. Da vet vi atminstone om det dr brukarna, som far stddet, som far pengarna
eller om pengarna gar till ndgot annat”.32

Men vare sig regeringens direktiv i regleringsbrevet till Forsakringskassan eller dess
direktiv till 6versynen av LSS och assistansersattningen sager ndgot om att forst ta reda
pa hur det forhaller sig och sedan dra slutsatser. Forsakringskassan har redan fatt i
uppdrag att bryta utvecklingen av antalet timmar och motverka éverutnyttjandet.33 Och
direktiven till 6versynen ar kristallklara nar det galler att assistansersattningen ska
skaras ned. Nya reformer ska krona for krona finansieras av nedskarningar av
assistansen och den ska darutover skaras ned av statsfinansiella skal. Antalet personer
och/eller timmar ska minska. Det statsministern sager i riksdagen stimmer alltsa inte
med vad han sjdlva har varit med och beslutat. Det ar utomordentligt allvarligt.

Min gissning ar att "6verutnyttjande” ar mycket ovanligt, men helt sdker kan jag
naturligtvis inte vara. Det kan inte heller regeringen vara - vilket ju framgar av Stefan
Lofvéns svar i riksdagen att man vill ta reda pa om det forekommer omotiverade
kostnadsokningar i systemet och om assistanspengar gar till ndgot annat dn brukare -
trots att den i sitt konkreta handlande forutsatter att det forekommer i stor skala. Jag
anser att den nya utredningen borde fa i uppdrag att borja med att géra en noggrann
brukarundersokning for att skaffa mer kunskap om verkligheten, innan nagra beslut
fattas. I avvaktan pad en sddan kartlaggning borde regeringen aterkalla regleringsbrevet
till Forsakringskassan i den del dar det sags att den ska bryta utvecklingen av antalet
timmar och motverka 6verutnyttjandet.

Som ett led i kartlaggningen av verkligheten borde man ocksa gora en noggrannare
uppf6ljning av dem som blivit av med sin assistansersattning. Forsakringskassan skriver
i sin senaste rapport att vissa har fatt "indragning pa grund av att de grundlaggande

31 Westerberg (2016a), sid 54
32 Riksdagens snabbprotokoll
33 Westerberg (2016a), sid 67



10

behoven inte langre 6verstiger 20 timmar per vecka”.3* Sanningen ar brukarnas behov i
regel ar precis desamma som tidigare, men att Férsakringskassan har definierat om vad
som ska anses vara grundlaggande behov. Bara darfor har dessa, sdsom de mats,
minskat. Hur ser dessa brukares liv ut i dag? Hur paverkade den indragna
assistansersattningen deras mojligheter att delta i samhallslivet?

Vad har regeringen egentligen i tankarna nar man sager att personerna och/eller
timmarna med assistansersattning ska skaras ned? Jag kan se tva alternativ.

Antingen tdnker den sig att assistansersattning ska utga forst nar de grundlaggande
behoven dverstiger ett hogre antal timmar per vecka an 20. Om timtalet skulle 6ka till
30 timmar faller kanske 2 500 av dem som i dag har ratt till assistansersattning bort.

Eller sa tdnker man sig att sndva in vad assistansersattningen far anvandas till (se nedan
under Okad detaljstyrning). Den typ av normering som har skett av de grundliggande
behoven genomfors ocksa nar det giller andra personliga behov.

Oavsett vilken teknik man anvander for att minska assistansersattningen sa kvarstar
brukarnas behov. Vem ska ta hand om dem nér de personliga assistenterna inte finns
tillgangliga, dtminstone inte de som finansieras med statlig assistansersattning? |
direktiven talas om andra insatser som ska ersatta eller komplettera assistansen. Jag har
redan konstaterat att man ar fortegen om vad man tanker pa.

Genom beslut av regeringen, HFD och Forsakringskassan har kraven for att kunna fa
assistansersattning successivt skarpts. Den utvecklingen fortsatter, som jag strax ska ge
fler exempel pd. Behoven minskar inte, och darmed inte stoédbehovet, men regeringen
och myndigheterna tycks vara inriktade pa att stodet sa langt mojligt ska ges i nagon
annan form. Man tycks, trots vad statsministern sager, ogilla den frihet assistansen ger
brukarna. Lat mig ge ytterligare ett exempel pad den instéllningen.

Okad detaljstyrning

Nar den personliga assistansen inférdes var en av tankarna att 6ka flexibiliteten for
assistansanvandarna. De skulle fa 6kat inflytande 6ver vem som gav assistansen, nar den
gavs och for vilket andamal. Det finns i dag visserligen krav pa att assistansersattningen
ska anvandas endast for kop av assistans, men timmarna kan anvandas till andra
aktiviteter och behov dn dem ersattningen beviljats for.35

[ direktiven aterkommer regeringen gang pa gang till att den och Forsakringskassan
maste fa 6kad kontroll 6ver vad assistansersattningen ska fa anvandas till. De insatser
som fanns fore den personliga assistansen, fraimst institutionsboende och social
hemtjanst, styrdes i hog grad av utférarna, i praktiken kommunen. I direktiven finns
flera formuleringar som indikerar att regeringen vill se en atergang till denna ordning.
Man refererar till ISF som har varit tamligen tydligt pa denna punkt: det ska tydligare
regleras och standardiseras vad assistansen ska fa anvandas till och de
assistansberattigade ska bara fa genomfora de aktiviteter de har beviljats tid for. [ den

34 Forsakringskassan (2016), sid 46
35 Westerberg (2016a), sid 31
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andan vill regeringen kunna styra insatserna mer och tydligare ange nar och till vad
personlig assistans ska kunna beviljas.3¢

En sddan inriktning riskerar sudda ut hela tanken med den personliga assistansen.
Overviltring

Ytterligare en fraga som tas upp i direktiven ar risken for dvervaltring av kostnader. ISF
har tydligt framhallit att risken till 6vervaltringar fran kommun till stat beh6ver
begransas3’. Regeringen sager lite mer neutralt att incitamenten for 6vervaltring av
kostnader mellan stat och kommun maste motverkas38, men det ar sannolikt att &ven
regeringen i forsta hand bekymrar sig for att kommunerna ska dvervalta kostnader pa
staten. Som jag har papekat i min rapport ar risken for 6vervaltring at andra hallet i
praktiken lika stor.3? Nar regeringen sager i klartext att den vill skdra ned pa
assistansersattningen sa handlar det i slutdndan om att 1agga dver ett storre ansvar pa
kommunerna och anhériga. Det dr ocksa vad som i praktiken har skett nar personer har
fatt sin assistansersittning indragen. Overviltring &t det hallet verkar inte bekymra
regeringen sarskilt mycket.

Incitament till 6vervaltring av kostnader ar ett problem om det i slutdandan leder till att
brukarna erbjuds sdmre valalternativ. Det antyds i direktiven, liksom i ett antal tidigare
myndighetsrapporter, att sa skulle vara fallet.4? Tanken ar i forsta hand att kommuner
avstar fran att erbjuda bra boende med service och darmed tvingar brukare att i stallet
soka assistansersattning. Som jag framhaller i min rapport kan man inte utesluta att det
finns sddana exempel, men tendensen ar snarare att kommuner som har manga brukare
med assistansersattning samtidigt har hogre kostnader for andra LSS-insatser.#1

Det finns ocksa mycket litet som tyder pa att det skulle finnas manga personer med
assistansersattning som skulle foredra institutionellt boende framfér eget boende med
assistans.

[ Forsakringskassans enkat till personer med assistansersattning som publicerades ar
2011 stalldes fragan om hur brukarna helst ville bo. 89 procent sa sig vilja ha eget
boende eller bo hos fordldrar. Endast 2,3 procent sa sig vilja bo i gruppboende eller
sarskilt boende, av vilka 0,9 procentenheter redan gjorde det. Det innebar att 1,4
procent, eller cirka 200 personer, da 6nskade ett sidant boende. Bara 0,5 procent, eller
cirka 75 personer, hade sokt gruppboende men fatt avslag pa grund av platsbrist eller
sarskilda egna behov.42 Fragan om de som dnskade gruppboende féredrog det framfor
personlig assistans stélldes inte. Sdkert ville manga ha bade och. Det mesta tyder pa att
antalet personer som skulle 6nska gruppbostad i stdllet for personlig assistans ar
mycket litet.

36 Regeringskansliet (2016b), sid 22

37 Ibid., sid 8

38 Ibid., sid 15

39 Westerberg (2016a), sid 19

40 Regeringskansliet (2016b), sid 6, 8, 19
41 Westerberg (2016a), sid 19

42 Forsakringskassan (2011), sid 38-39
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Om man utgdr ifran att brukarna kan fa det eller de alternativ de sjdlva 6nskar, oavsett
vem som ar huvudman, ar eventuella dvervaltringseffekter inget problem for
funktionshinderpolitiken eller ens samhallsekonomiskt, utan bara ett problem fér
relationen mellan stat och kommun. I direktiven finns en tendens att gora fragan till ett
funktionshinderpolitiskt dilemma, men det ska alltsa understrykas att sa inte ar fallet.

Assistansersattningens utveckling 2005-2015

Forsdkringskassan presenterade den 2 juni dnnu en rapport om assistansersattningens
utveckling. | rapporten konstateras att det genomsnittliga antalet timmar per
assistansberattigad har fortsatt att 6ka under ar 2015, nu till 130 timmar i veckan.

Rapporten innehaller i 6vrigt fraimst viss ny information om férdelningen av assistansen.
Den redovisar till exempel hur timmarna férdelar sig inom gruppen. Férutom
medelvarden redovisas antalet timmar for kvartil 1 och 3. En fjardedel av
assistansanvandarna finns under kvartil 1 och en fjardedel 6ver kvartil 3. Halften finns
sdledes mellan kvartil 1 och 3. Antalet timmar i kvartil 3 uppgick ar 2015 till nastan 160
timmar och i kvartil 1 till 6ver 90 timmar. En fjairdedel av brukarna har alltsa fler dn 160
timmar i veckan och en fjardedel farre dn 90 timmar. Spridningen mellan brukarna har
minskat over tid.

Det genomsnittliga antalet timmar ar sdledes 130. Medianvardet som ar vardet for den
"mittersta” brukaren ar nagot lagre, 126. Skillnaden mellan genomsnittsvardet och
medianvardet har dock minskat sedan 2005. Skillnaden var da 9 timmar och ar i dag
alltsa endast 4 timmar.#3 Det kan ses som ett uttryck for att spridningen mellan
brukarna har minskat 6ver tid och sannolikt for att manga brukare med farre timmar
har fallit bort i takt med skarpta krav for att kunna fa assistansersattning.

Kommentar

Forsakringskassans rapport bekriftar i stort sett den bild som finns sedan tidigare. Ett
resonemang kring timutvecklingen, som knyter an till vad regeringen och Asa Regnér
anfort, kan dock vara av visst intresse. Kassan konstaterar att det mellan 2005 och 2015
har skett en 6kning av det genomsnittliga antalet timmar per vecka fran 103 till 130.
Man identifierar tre processer som bidrar till den 6kningen.

Den férsta ar att det genomsnittliga antalet timmar 6kar for mottagare som redan har
ersattningen. Den andra ar att mottagare som beviljas ersattningen for forsta gangen har
ett hogre genomsnitt jamfort med tidigare ar. Den tredje ar att den forandrade
sammansattningen av assistanspopulationen. Vuxna i personkrets 1, som successivt
okar sin andel av populationen, har genomsnittligt fler timmar dn vuxna i personkrets 3.

43 Forsakringskassan (2016), sid 18 och 126
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Sedan skriver Forsdkringskassan: "att de beviljade timmarna 6kar beror ocksa (min
kurs.) pa att Forsakringskassan handlaggare och beslutfattare beviljar fler timmar dn
vad de tidigare har gjort”.44

Bortsett fran den tredje forklaringen, assistanspopulationens dndrade sammansattning,
sa beror naturligtvis timokningen just pa att Forsakringskassans personal har beviljat
fler timmar. Det ar alltsd inte nagon forklaring utéver de tva forsta, men
Forsakringskassan tycks vilja ge intryck av att det sker en 6kning av antalet timmar
oberoende av personalens beslut. Man papekar till exempel sarskilt att en 6kning av
timmarna har skett vid byte fran kommunal till privat anordnare, som om det var ett
beslut utanfor Forsikringskassans kontroll. Sa kan det lata ocksa nir Asa Regnér ger sin
syn pa situationen. Det maste darfor understrykas att dven i dessa fall ar det
Forsakringskassan som fattar besluten.

Eftersom savil Forsakringskassan som Asa Regnér girna vill skapa en bild av att det ar
privata anordnare som driver upp timantalet kan det vara av intresse att jamfora
utvecklingen mellan timmarna i assistansersattningen och i den personliga assistans
som kommunerna ger som LSS-insats (alltsd nar de grundlaggande behoven understiger
20 timmar i veckan). Socialstyrelsen har redovisat utvecklingen mellan 2007 och 2014
for sdval kommunal assistans som assistansersattningen. Timmarna i
assistansersattningen 6kade under denna tid med 17 procent medan timmarna i den
kommunala assistansen 6kade med 47 procent, alltsd betydligt snabbare.*> Det talar
tydligt for att det ar andra drivkrafter an vinster som ligger bakom utvecklingen.

Forsakringskassan utlovar ytterligare analyser i kommande rapporter om
timutvecklingen. Antligen, dristar man sig saga.

Forsdkringskassans beslut att skirpa regeln att egenvard
inte langre kan raknas som grundlaggande behov

[ samband med att Forsdkringskassan har tagit fram en ny mall for ladkarutldtanden som
grund for assistansersattning har det framkommit att man numera anser att egenvard
inte kan raknas som grundlaggande behov.4¢ Till stod for denna standpunkt hanvisar
man till en dom av HFD fran 2012.47

Min kommentar
Assistansersattning kan inte beviljas for sjukvardande insatser enligt hdlso- och

sjukvardslagen, men daremot for egenvard. Hittills har sddan egenvard i vissa fall
kunnat betraktas som ett grundlaggande behov. Forsakringskassan har nu alltsa

44 Forsakringskassan (2016), sid 60
45 Socialstyrelsen (2015), sid 19

46 Assistanskoll 2016-06-09

47 HFD (2012)
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meddelat att sa inte langre ar fallet. Daremot kan tid for personlig assistans for egenvard
fortfarande beviljas som andra personliga behov.48

Forsakringskassan stodjer sig sdledes pa en HFD-dom fran 2012. Den avsag en ung flicka
med Ehlers-Danlos syndrom, som paverkar leder, hud och blodkarl, och med
autismdiagnos. Hon hade dagliga behov av varma bad och massage och menade att det
var att betrakta som sddana grundldggande behov av privat och kdnslig natur som kravs
for att ha ratt till personlig assistans.

HFD skriver i sin motivering "att behov av sjukvardande insatser enligt halso- och
sjukvardslagen ... principiellt inte kan beaktas vid beddmningen av om ratt foreligger till
personlig assistans enligt LSS ... Sddana behov kan salunda inte rdknas till de
grundldggande behoven.” Sddana sjukvardande insatser var inte aktuella i detta fall.

HFD konstaterar ocksa: "En annan sak ar att sjukvardande insatser i form av s k
egenvard kan berattiga till personlig assistans for andra personliga behov i de fall dar
det konstateras att den enskilde redan har ratt till personlig assistans for att tillgodose
sina grundlaggande behov.”

HFD 6vergar darefter till sin bedomning av det konkreta fallet. Den hadnvisar till "att
insatsen (personlig assistans) ska vara forbehallen situationer av kravande eller pa
annat satt komplicerad natur, i regel av mycket personligt slag ... sddana hjalpbehov som
uppfattas som mycket privata och kansliga for den personliga integriteten och dar den
funktionshindrade maste anses ha ett sarskilt intresse av att kunna bestimma vem som
ska ge sadan hjalp och hur den ska ges”, och konstaterar sedan att "Det hjadlpbehov som
ar fraga i detta mal avser insatser i form av varma bad och massage. Detta behov ar inte
av sadan karaktar att det kan raknas som ett grundldggande behov ...”4?

HFD synes i det konkreta fallet sdledes ha provat om behoven var av sddan karaktar att
de kunde bedémas som grundlaggande. Den ansag inte att sa var fallet. Men att
domstolen 6ver huvud taget provat fragan innebar rimligen att den inte har uteslutit att
behov som uppstar i samband med egenvard kan vara av sddan karaktar att de kan
betraktas som grundlaggande.

Nar Forsakringskassan med hanvisning till domen utesluter att egenvard skulle kunna
bedomas som grundlaggande behov gor den sa vitt jag kan forsta en feltolkning av den.
Den formulering som Forsakringskassan stodjer sig pa ar av allt att doma den som
foregdr HFDs bedomning i det konkreta fallet. Dar konstateras tva saker: 1)
assistansersattning kan aldrig beviljas for hilso- och sjukvardande insatser enligt hélso-
och sjukvardslagen och 2) personlig assistans for egenvard kan beviljas som andra
personliga behov.>0 HFD uttalar sig sdledes inte explicit om huruvida egenvard kan

48 For en diskussion om grundlaggande behov och andra personliga behov, se
Westerberg (2016), sid 27-30

49 HFD (2012)

50 P4 den sistndmnda punkten kan noteras att ratten, med Susanne Billum som en av
domarna, hanvisar till en statlig utredning utférd av samma Susanne Billum. Denna
utredning har dock inte legat till grund for lagstiftningen och kan darfor inte betraktas
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berattiga till personlig assistans for grundlaggande behov, men eftersom ratten efter de
namnda konstaterandena i det konkreta fallet provar just den fradgan visar den att den
anser att egenvard i princip kan beddmas som grundldggande behov, men att den i det
konkreta fallet inte anser att behoven ar av den karaktaren.

Slutsatsen blir att Forsakringskassan har feltolkat domen och rimligen maste omproéva
sitt beslut nar det galler synen pa egenvard som grundlaggande behov.

Ansokan om resning i HFD

[ min rapport namner jag att HFD i juni 2015 hade avkunnat en dom, som innebdr att det
sa kallade femte hjalpbehovet for ratten till personlig assistans, det som forutsatter
"ingdende kunskaper om den funktionshindrade”, uteslutande tar sikte pa personer med
psykisk funktionsnedsattning. Jag pekar pa att detta gar pa tvars mot den praxis som
tidigare hade utvecklats och att Forsakringskassan forutser att domen kommer att leda
till att betydligt farre personer blir assistansberattigade.>!

Det aktuella malet avsag en 36-arig kvinna, som lider av cystisk fibros och hjartarytmi,
lungblédningar, slembildning och andningssvarigheter. Forsakringskassan hade under
femton ar ansett att hennes behov av insatser foll under det femte hjalpbehovet och hon
hade darfor fatt assistansersattning. Vid en tvaarsomprovning beslutade
Forsakringskassan att bevilja henne fortsatt assistansersattning i samma utstrackning
som tidigare. Detta beslut 6verklagades emellertid av det sa kallade allmdnna ombudet
for socialforsakringen. Forvaltningsratten och kammarratten gick pa kvinnans linje, men
HFD gjorde sdledes en annan beddmning.52

Den 24 maj 2016 ingav kvinnan, genom sina juridiska ombud, en resningsansékan till
HFD. Hon menar att den rattsliga bedomning som domen bygger pa ar uppenbart
oriktig, att det allmanna ombudet for socialférsakringen dandrat och utvidgat sin talan i
HFD jamfort med vad som anforts i ldgre instanser vilket strider mot
instansordningsprincipen, att det till f6ljd av HFD:s dom har uppstatt begreppsforvirring
samt att féljderna av domen ar materiellt stotande varfor det ar otillfredsstallande att
lata beslutet sta fast.>3

Min kommentar

Det blir oerhort intressant att se hur HFD kommer att stalla sig till resningsansokan.
Men redan i avvaktan pa det kan ndgra kommentarer goras.

Kvinnan i fraga ar ett av manga exempel pa att personlig assistans kommit att anvandas
i delvis andra syften dn nar lagen inférdes. Det tycks i hennes fall handla mer om
overvakning och tillsyn dn att ge mojligheter till ett sjdlvstandigt liv i samhallet. Det

som nagot forarbete, utan far i detta sammanhang narmast ses som en kommentar till
gallande ratt.

51 Westerberg (2016a), sid 28 och 39

52 Schultz-Eklund & Larsson (2015)

53 Stiwing (20006)
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finns andra fall dar inslaget av 6vervakning och tillsyn ar an tydligare. Det kan till
exempel handla om en person med en autismdiagnos med ett utdtagerande aggressivt
beteende som innebdr att hen riskerar att skada féoremal eller sig sjalv eller andra
personer.>*

For manga personer med dessa slags problem, medicinsk problematik eller aggressivt
beteende, har det visat sig att personlig assistans ar den basta insatsen, dven om det inte
i forsta hand var for sddana situationer som insatsen ursprungligen var tankt. For min
egen del har jag svart att se varfor inte personlig assistans dven i dessa fall ska kunna
anvandas om den insatsen beddms vara battre an alternativen. Det forefaller inte
sannolikt att alternativa insatser ar billigare.

Det kan dock noteras att HFDs dom inte har foranlett ndgra politiska reaktioner, till
exempel i regeringens 6versynsdirektiv. Om domstolen gor en tolkning av lagen som
strider mot lagstiftarens intentioner ar det naturligt att lagstiftaren genom en dndring av
lagen fortydligar intentionerna. I 6versynsdirektiven uppmarksammas till exempel att
en dom fran HFD har medfort att vissa LSS-insatser, exempelvis ledsagarservice, har fatt
en sndvare innebdrd an de tidigare har haft. Regeringen vill se en dndring och har darfor
tagit upp fragan i direktiven. Men nar det galler assistans vid medicinsk problematik,
som dr aktuellt i det refererade fallet, har ndgot sddant initiativ inte tagits. Det kan tolkas
sa att HFDs dom i detta fall ar i linje med dagens politiska intentioner.

Kommunals rapport Arbete pa samma villkor som andra

Kommunal presenterade i slutet av maj en rapport, Arbete pd samma villkor som andra -
dags att styra upp den personliga assistansen, dar man foreslar olika dtgarder for att, som
man sager, frimja den professionella assistansen. Fackforbundet foreslar bland annat
att utbildningskrav inférs for personliga assistenter med gymnasiets barn- och
fritidsprogram som ingang, att anhorigassistansen bor minska till forman for
professionell assistans, att anordnarnas arbetsgivaransvar ska tydliggoras i lag och att
personliga assistenter ska omfattas av samma arbetsrattsliga lagar som 6vriga anstallda
pa arbetsmarknaden.>5

Min kommentar

Jag diskuterar i min rapport inte villkoren for de personliga assistenterna och ska har
noja mig med tva korta kommentarer.

Fran mina kontakter med assistansberattigade kan jag konstatera att de ofta ar mycket
skeptiska mot att stélla specifika utbildningskrav pa assistenter. I manga fall kan
naturligtvis den utbildningsbakgrund som Kommunal férordar vara lamplig, men jag
delar dessa brukares skepsis mot att generellt krava att assistenterna ska ha en bestamd
utbildningsbakgrund.

54 Westerberg (2016a), sid 28
55 Kommunal (2016)
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Kommunal motsatter sig inte att anhdriga ska kunna vara assistenter, men menar att
professionella och anhorigassistenter bor ses som tva skilda yrken. Jag kan tycka att det
ligger ndgot i den tanken, men vilka konsekvenser det synséttet kan fa i
anstallningsavtal och andra avseenden har jag svart att 6verblicka.

Sex slutsatser
1. Assistansersittningen ger valuta for skattepengarna

I min rapport konstaterar jag att kostnaderna for assistansersattningen kan synas hoga
men maste ses i ljuset av dels den 6kade livskvalitet den innebér for brukarna och deras
anhoriga, dels vad andra insatser skulle kosta. Alternativa insatser ar i regel inte sa
mycket billigare och innebar nastan alltid vasentligt simre standard for brukarna. En
minskad assistansersattning skulle dessutom lagga en vasentligt storre borda pa
anhoriga. Till det kommer att eventuella nettobesparingar i praktiken blir kanske bara
halften av bruttobesparingarna och att arbetslésheten sannolikt skulle 6ka med farre
assistentjobb.>¢ | detta perspektiv framstar den statliga assistansersattningen som en val
motiverad insats, som ger valuta for skattepengarna.

2. Gor en kartldggning av brukarnas verklighet

Regeringen tycks vara 6vertygad om att assistansersattningen ar 6verutnyttjad.
Inneborden i begreppet ar nagot oklar, men oavsett hur det definieras ar sanningen att
ingen sdkert vet hur det forhaller sig. Regeringen bor darfor uppdra till den nu tillsatta
utredningen att borja med att gora en kartlaggning av verkligheten for dem som har
assistansersattning och for dem som under senare ar blivit av med sin. [ avvaktan pa en
sadan kartlaggning bor alla nedskarningar och regelforandringar stoppas. (Se dven
appendixet till denna PM,)

3. Viktigt med samhaillsekonomisk analys

Nar assistansersattningen ska varderas ar det angeldget att det gors en
samhallsekonomisk kostnads-nytto-analys. Perspektivet maste breddas fran det
statsfinansiella perspektiv som dominerar regeringens forhallningssatt. Det bor
framhallas i tillaggsdirektiv till 6versynen.

4. Rattvisa for brukare viktigare dn rattvisa mellan stat-landsting-kommun
Fran samhallsekonomisk utgangspunkt spelar det igen storre roll om det &r staten,

landstingen eller kommunerna som betalar. Det ar fel att géra ansvars- och
kostnadsférdelningen mellan olika offentliga huvudman till ett problem for

56 [ rapporten angav jag att antalet assistenter uppgar till cirka 80 000. Det 4r med
storsta sannolikhet en kraftig underskattning. Jag har senare uppskattat antalet heltider
till cirka 70 000 och antalet personer till minst 50 procent mer, alltsa 6ver 100 000. Om
assistansen skars ned och resurserna anvands till andra andamal ar det sannolikt att
sysselsattningseffekterna blir mindre eftersom assistansverksamheten ar osedvanligt
sysselsattningsintensiv. Cirka 90 procent av ersattningen gar till 16ner.
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funktionshinderpolitiken. Det viktiga rattvisemalet ar att gora insatser som ger enskilda
brukare mojlighet att leva som andra och fa goda levnadsvillkor, inte att skapa ndgot
slags rattvisa mellan stat, landsting och kommuner. For skattebetalarna spelar det
knappast ndgon roll om pengarna till insatser fér personer med omfattande
funktionsnedsattningar kanaliseras genom staten, landstingen eller kommunerna.

5. Rikna upp schablonbeloppet med lonekostnadsutvecklingen

Till den smygavveckling som pagar hor den blygsamma upprakningen av
schablonbeloppet under senare ar. Utgdngspunkten att schablonersattningen ar 2013
var for hog ar felaktig. Den laga upprakningen innebar pa kort sikt att foretag tvingas
lagga ned och att de assistansberattigades valfrihet minskar. Om brukare tvingas vilja
kommuner som assistansanordnare 6kar kostnaderna. Pa lite langre sikt kommer
ytterligare nedskarningskrav fran kommunalt hadll med precis samma argument som
regeringen nu anvander for att skidra ned assistansersattningen.

6. Acceptera att egenvard kan vara grundlaggande behov

Forsakringskassan ar pa vag att etablera en ny praxis vad galler synen pa egenvard.
Sddan ska enligt myndigheten aldrig kunna vara grundlaggande behov. Det bygger sa
vitt jag kan forsta pa en feltolkning av en dom fran HFD. Forsdkringskassan bor darfor
omedelbart ompréva denna nyetablerade princip.



19

Kallor

Assistanskoll 2016-06-09, Intervju med Monica Svanholm, Férsakringskassan,
"egenvard kan inte langre bedémas som grundlaggande behov”

Forsakringskassan (2011), Statlig personlig assistans - resultat fran undersokning av
gruppen assistansberattigade. Socialférsakringsrapport 2011:18

Forsakringskassan (2015), Assistansersattningens utveckling. Orsaker till 6kningen av
antalet assistansmottagare och genomsnittligt antal timmar, Socialférsakringsrapport

2015:13

Forsakringskassan (2016), Assistansersattningens utveckling. Féorandringsprocesser
2005-2015. Socialfoérsakringsrapport 2016:5

HFD (2012), Hogsta forvaltningsdomstolen 2012 ref. 41

Kommunal (2016), Arbete pa samma villkor som andra - dags att styra upp den
personliga assistansen

Regeringskansliet (2016 a), Forslag till andring i 51 kap. 11 § socialférsakringsbalken,
Promemoria 2016-05-11,S2016/03419/FST

Regeringskansliet (2016b), Oversyn av insatser enligt LSS och assistansersittningen.
Kommittédirektiv 2016-05-26

RBU (2016), Rorelse Nr 3 2016

Regnér, Asa, Risk att assistansforetagen 6verdriver behoven, DN.se 2016-06-01
Riksdagens snabbprotokoll, www.riksdagen.se

Schultz-Eklund, Tom & Samuel Larsson (2016), Ratten till personlig assistans inskranks
av HFD efter ovantad férarbetstolkning, Juridisk Tidskrift vid Stockholms universitet

2015-16 nr 4

Socialstyrelsen (2015), Kartlaggning och analys av vissa insatser enligt LSS.
Tillaggsuppdrag avseende insatsen personlig assistans

SOU 2014:9, Férandrad assistansersattning — en 6versyn av ersattningssystemet,
Betdnkande av Assistansersattningsutredningen

Stiwing, Emelie (2016), Ansokan om resning i Hogsta forvaltningsdomstolens dom i mal
nr.3527-14 (HFD 2015 ref. 46)

Westerberg, Bengt (2014), 20 ar med LSS, anférande pa konferensen Funktionshinder i
tiden 2014-04-01 (opublicerat)



20

Westerberg, Bengt (2016a), Personlig assistans - hotad frihetsreform?

Westerberg, Bengt (2016b), Stoppa smygavvecklingen av personlig assistans, DN Debatt
2016-05-31



21

Appendix 1

Varfor fler timmar?

Forsakringskassan redovisar i sin senaste rapport att antalet timmar per vecka for
brukare med assistansersattning har 6kat fran i genomsnitt 105 timmar ar 2005 till 130
timmar ar 2015, alltsd en 6kning med 26 procent. Den forklarar en stor del av den
kostnadsokning for assistansersattningen som har skett under denna tid.

[ min rapport konstaterar jag att 6kningen av antalet timmar per brukare inte ar helt
enkel att analysera. Jag ska har diskutera ett antal tankbara forklaringar.

En sddan ar att naturligtvis att 6kningen skulle avspegla 6kade behov. Det dr emellertid
svart att se varfor behoven under en relativt kort tid skulle ha 6kat s& mycket. Okade
behov kan inte rimligen forklara 6kningen mer dn marginellt.

En annan tankbar forklaring ar en dndrad sammansdttning av populationen av
assistansberdttigade. Populationen har i nagra avseenden forandrats under de gangna
tio aren.

Andelen personer frdn personkrets 1 har ékat och andelen frdn personkrets 3
minskat. Forsakringskassan har framhallit att vuxna i personkrets 1 har betydligt
fler beviljade timmar dn vuxna i personkrets 3. Barn i personkrets 1 har
visserligen farre timmar dn andra, men beviljas fler timmar dan andra vid
overgangen fran barn till vuxen.57 Jag har raknat pa denna strukturforandring,
men kan inte finna annat dn att den ytterst marginellt paverkar det
genomsnittliga antalet timmar per brukare.

Mdnga personer med fdrre timmar har blivit av med sin assistansersdttning.
Socialstyrelsen har redovisat hur manga timmar dessa personer hade aret fore
indragningen.>® Uppskattningsvis hade de genomsnittligt ungefar 70 timmar i
veckan. Om 1 500 personer med i genomsnitt 70 timmar per vecka i dag hade
funnits kvar i assistanspopulationen sa hade det genomsnittliga antalet timmar
per vecka uppgatt till 125 i stallet for 130. (Daremot hade naturligtvis det totala
antalet personer och det totala antalet timmar varit storre.)

Mdnga personer med mycket omfattande assistansbehov har tillkommit. I min
rapport konstaterar jag att antalet personer med behov av 6vervaknings- och
tillsynsinsatser har 6kat och att dessa ofta kraver manga timmar, inte séllan
assistans dygnet runt. Av dem som ar 2014 nybeviljades assistansersattning
beviljades personer med tillsyn som grundlaggande behov narmare 130 timmar,
av vilka tillsynen ensam svarade for 6ver 100. Personer utan tillsynsbehov fick i
genomsnitt drygt 80 timmar. Andelen vuxna personer som beviljas assistans all

57 Forsakringskassan (2016), sid 60
58 Socialstyrelsen (2015), sid 36



22

vaken tid har 6kat fran 15 procent ar 1994 till 67 procent i dag.5 Detta skulle tala
for att nybeviljanden till brukare med mycket omfattande behov skulle kunna
forklara en del av 6kningen av antalet timmar. I sin senaste rapport konstaterar
emellertid Forsakringskassan att personer med manga timmar inte har 6kat sin
andel av det totala antalet tilldelade timmar, snarare tvartom.6° Sannolikt kan
darfor inte heller denna forklaring tillmatas annat an marginell betydelse.

Av de strukturella forandringarna forefaller alltsa bortfallet av personer med farre
timmar vara den som vager tyngst. Sammantagna kan de inte forklara mer dn en mindre
del av 6kningen av antalet timmar.

For den huvudsakliga 6kningen maste det finnas andra forklaringar. Lat mig diskutera
ett par hypoteser.

Regeringens hypotes dr, som jag redovisat i denna PM, att den beror pa
"overutnyttjande”. Regeringen anser att de privata anordnarna begdr timmar fér behov
som inte existerar och att Forsakringskassan bifaller deras begaran. Jag har havdat att
det knappast finns ndgot stod for denna hypotes. Antalet timmar som beviljas brukare
med privata anordnare overstiger med endast 3 procent antalet timmar som beviljas
brukare med kommunal anordnare. Allt talar ocksa for att Forsakringskassans personal,
som fattar besluten om antalet timmar, gor en noggrann prévning och inte beviljar
timmar for icke existerande behov.6!

Det kan i sammanhanget noteras att Forsakringskassan sarskilt har framhallit att de
brukare som har bytt frain kommunal anordnare till privat har fatt en storre 6kning av
antalet timmar an dem, som har behallit sin kommunala anordnare. Man har tittat hur
det sdg ut ar 2014 for dem som beviljades assistansersattning ar 2002 och som da hade
kommunal anordnare. De som ar 2014 fortfarande hade kommunal anordnare hade fatt
en 6kning av antalet timmar fran 79 till 129 och de som hade bytt till privat anordnare
fatt en 6kning fran 79 till 134.62 En tankbar forklaring ar de som har bytt har gjort det
bland annat darfor att kommunen inte tillrackligt har bistatt dem i diskussionen med
Forsakringskassan och de darfor har vant sig till en privat anordnare, som pa ett battre
satt har kunnat hjalpa dem att fora sin talan. Samtidigt bor framhallas att skillnaden ar
forhallandevis liten, 55 timmars 6kning jamfért med 50 timmars.

En annan hypotes om vad som kan huvudférklaringen till timékningen per brukare ar
att beviljandet successivt har anpassats till de verkliga behoven, det vill saga att vi
tillbaka i tiden snarast har haft ett "underutnyttjande”. Det finns flera indikationer pa att
sa skulle kunna vara fallet.

e Antalet timmar som har beviljats har 6kat oavsett anordnare. Forsakringskassan
har redovisat 6kningen for olika anordnare mellan 2002 och 2014. Antalet
timmar med kommunala anordnare har 6kat fran 79 timmar till 129 och med
privata anordnare fran 73 till 129 timmar. Den procentuella 6kningen for privata

59 Forsakringskassan (2015), sid 52 och 57-61
60 Forsakringskassan (2016), sid 18

61 Se sid 5-7 i denna PM

62 Forsakringskassan (2015), sid 82



23

anordnare ar alltsd ndgot storre, men det beror delvis pa att de har kommit i
kapp de kommunala som ir 2002 13g hogre. Okningen i kommunerna uppgar till
4,2 procent per ar vilket innebar en 6kning med drygt 50 procent pa tio ar.

e Antalet timmar fér dem som har beviljats personlig assistans enligt LSS, det vill
sdga av kommunen, 6kade mellan 2007 och 2014 fran 30 till 44 timmar.63 Det
innebar en 6kning med 5,6 procent per ar vilket motsvarar mer an 70 procent pa
10 ar.

e Antalet timmar som vid nybeviljanden har beviljats for grundlaggande behov har
okat trots en successiv skarpning av kraven. Skarpningen innebar i praktiken att
farre behov betraktas som grundlaggande och att tidsatgdngen méts med stor
noggrannhet. Trots det har det genomsnittliga antalet timmar som beviljats for
grundldggande behov 6kat fran 35 timmar 2005/06 till 50 ar 2014, det vill saga
med 4,1 procent per 4r, vilket motsvarar nistan 50 procent pa tio ar. Okningen
kan delvis hdnga samman med att personer med mindre grundlaggande behov
inte langre beviljas assistansersattning, men det ar knappast hela forklaringen. I
forsta hand maste utvecklingen antas bero pa att man tidigare har underskattat
den tid som gar at for att hjalpa till med de grundldggande behoven.

Antalet timmar har alltsa okat trots skiarpta krav pa vad som ska betraktas som
grundlaggande behov, oavsett assistansanordnare och oavsett om beslutet om timmar
har fattats av Forsakringskassans personal eller kommunala handlaggare. Det ar svart
att dra ndgon annan slutsats dn att 6kningen av antalet timmar framfor allt innebar en
anpassning till de verkliga behov som brukarna har. Det gar naturligtvis inte att utesluta
att "felbedomningar” gors i enskilda fall, vilket kan leda till saval 6ver- som
underutnyttjande, men att sddana systematisk skulle goras sa att de leder till
overutnyttjande far anses mycket osannolikt.

Det bor i sammanhanget papekas att behovsbedémningar naturligtvis aldrig kan bli en
exakt vetenskap. De rymmer alltid, som jag papekar i min rapport, ett element av
skonsmassig bedomning. Det ar darfor inte forvanande att olika handlaggare kan gora
olika bedéomningar. Ett uttryck for det ar nar personer forlorar sin assistansersattning
och i stallet far personlig assistans fran kommunen. Det antal timmar som kommunen
beviljar har i genomsnitt legat cirka 25 procent lagre (54 timmar per vecka jamfort med
72), men samtidigt har tva av tio beviljats fler timmar av kommunen an tidigare av
Forsakringskassan.64

63 Socialstyrelsen (2015), sid 19
64 Socialstyrelsen (2015), sid 35
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Appendix 2

Nar assistansersattningen dras in: Robert och Richard

Under de senaste tio aren har manga blivit av med sin assistansersattning. Kunskapen
om vad som hander med dem som blir av med ersattningen och deras anhdriga ar
begransad. Jag har i min rapport redovisat vad vi vet fran de studier som Socialstyrelsen
och Inspektionen for Socialférsakringen har gjort, men det ger bara information pa en
mycket oversiktlig niva. De individuella variationerna ar naturligtvis mycket stora, men
jag ska har anda aterge ett fall, som jag fick kinnedom efter min artikel pa DN Debatt
den 31 maj. Forutsattningarna skiljer sig som sagt fran fall till fall, men konsekvenserna
for de berorda ar ofta likartade.

Det har handlar om Robert och Richard. De ar broder, 20 respektive 18 ar gamla. Bagge
har autism och utvecklingsstorning. Richard har dessutom epilepsi. De tillhor
personkrets 1 i LSS. Robert har haft assistansersattning sedan 2007, men fick den
indragen i april i ar. Assistansen uppgick fére indragningen till cirka 90 timmar per
vecka. Richard har haft assistansersattning lika lange, med cirka 60 timmar per vecka,
och ocksa den drogs in i april. Innan broderna beviljades personlig assistans hade deras
mamma vardbidrag fran Forsakringskassan.

Forsdkringskassan har tidigare bedomt att Roberts och Richards grundlaggande behov
har 6verstigit 20 timmar per vecka och de har darfor har varit berattigade till
assistansersattning. Forsakringskassan har nu i samband med en tvddrsomproévning
andrat sin bedomning och anser inte langre att de grundlaggande behoven nar upp till
20 timmar. Nar Robert och Richard i stillet har sokt stod i hemkommunen uppger denna
att "Forsakringskassan har ... omprovat ... (deras) beslut om assistans och meddelat att
(de) inte langre (min kurs) kommer upp i 20 timmar grundlaggande (behov)”. Det kan
ge intrycket att deras behov har férandrats, men sa ar alltsa inte fallet. De ar desamma.
Det dr bara Forsakringskassans satt att mata behoven som har forandrats.

Forsakringskassan konstaterar i sina beslut (ett for Robert och ett for Richard) att de
bagge har omfattande behov av tillsyn och hjalp i den dagliga livsféringen. Pa grund av
sina funktionsnedsattningar behover de standigt nagon i sin narhet som kan utéva
tillsyn, vagleda och hjdlpa dem i vardagens alla aktiviteter. Den storsta delen av deras
hjalpbehov bedoms dock besta av sddan hjalp som utgor ett annat personligt behov
(alltsa inte vad som klassificeras som grundlaggande personliga behov).

Forsakringskassan har gjort noggranna berakningar av omfattningen av de
grundldaggande behoven. Man kommer fram till att Roberts grundlaggande behov
uppgar till 16 timmar och 20 minuter per vecka och Richards till 12 timmar och 44
minuter. Eftersom de sdledes inte nar upp till 20 timmar har de alltsa fatt sin
assistansersattning indragen. De hdnvisas darmed till sin hemkommun for stéd enligt
LSS for sina omfattande behov.



25

De soker insatsen personlig assistans hos kommunen. Kommunen tar ingen hansyn till
Forsakringskassans bedomning av de grundlaggande behoven eller behoven i 6vrigt,
utan gor en helt egen behovsbedémning. En forutsattning for att kunna beviljas
personlig assistans dr att den sékande har grundlaggande behov, men hur omfattande
dessa ska vara for att assistans ska kunna beviljas finns det inga regler om. Aven
kommunen finner i sin behovsbedémning att de bagge har grundldaggande behov, men
pa en betydligt lagre niva dn vad Forsdkringskassan har kommit fram till. Roberts
grundldggande behov bedéms av kommunen uppga till 4 timmar och 7 minuter per
vecka och Richards till 3 timmar och 8 minuter. Det ar ungefar en fjardedel av vad
Forsakringskassan har kommit fram till. Kommunens uppfattning ar att dessa
grundldggande behov ar av for liten omfattning for att de ska beviljas personlig
assistans. Nagon hansyn till 6vriga personliga behov har 6ver huvud taget inte tagits.
Kommunen avslar sdlunda deras begdran om personlig assistans.

Roberts gode man (hans mamma) har uppskattat hans grundlaggande behov per vecka
till drygt 22 timmar. Forsakringskassan bedomer att de uppgar till 16 timmar. Det kan
sdkert finnas skal att vara kritisk mot Forsakringskassans bedomning, men skillnaden i
dessa bedomningar ligger dnda pa en begriplig niva. Men hur kan kommunen komma
fram till drygt 4 timmar? Roberts gode man beddmer att det for personlig hygien gar at
drygt 6 timmar per vecka, kommunen kommer fram till knappt 2 timmar. Hans gode
man bedomer att det for toalettbesok gar at 5 timmar per vecka, kommunen kommer
fram till 17 minuter. Hans gode man bedomer att det for pakladnad, maltider och
kommunikation gar at drygt 5 timmar per vecka, kommunen kommer fram till 10
minuter. S6kanden och kommunen lever uppenbarligen i olika varldar.

Kommunen verkar nar det giller tidsatgangen narmast hugga till med bedémningar.
Nagra tidmatningar i verkligheten har sa vitt jag forstar inte gjorts. Duschning en gang
per dag kraver enligt Roberts mamma 25 minuter. Kommunen gor ingen annan
beddmning av duschningen som sddan men beddémer att "aktiv tid” i duschmomentet ar
15 minuter, det vill sdga att de resterande 10 minuterna inte kraver aktiva insatser av
den som 6vervakar duschningen. Ett annat moment dar uppfattningarna skiljer sig
galler toalettbesok. Roberts gode man uppger att hans behov vid sddana uppgar till cirka
5 timmar per vecka. Han behdver ett toaschema for att undvika att olyckor sker. Det
galler att kunna lasa av tecken och kroppssprak for att se nar han behover ga pa
toaletten. Han behover hjalp med tillsyn under toalettbesoket och hjalp med vissa
praktiska moment. Tidsatgangen bedomer gode mannen till 10 min per tillfalle.
Kommunen ifrdgasatter inte den bedomningen, men anser bara att vissa mindre
moment kan rdknas som grundlaggande behov. De uppgar enligt kommunen till 17
minuter per vecka.

Kommunens behovsbedémning framstdr i mina 6gon som helt orimlig. Om det under ett
toalettbesok finns vissa moment som man behdver hjalp med och som ar integritetsnara
ar det enda rimliga synsattet att betrakta hela toalettbesoket som ett integritetsnara
hjalpbehov. Men pa liknande satt raknar kommunen nar det galler varje konkret
hjalpbehov. Det framstar som helt absurt

Ett av kriterierna vid bedomning av om det foreligger grundlaggande personliga behov
ar om den s6kande behover hjdlp som forutsatter ingdende kunskap om den sékande.
Enligt ett beslut i Hogsta forvaltningsdomstolen i juni 2015 galler detta endast personer
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med psykisk funktionsnedsattning. Kommunen bedémde vid sin férsta provning att vare
sig Robert eller Richard har ndgon sddan psykisk funktionsnedsattning. Sedan de
kommunala besluten har 6verklagats har kommunen pa denna punkt dndrat sin
beddmning och kommit fram till att de bagge har en psykisk funktionsnedsattning. Men
kommunen bedomer att dessa funktionsnedsattningar inte ar av den karaktdren att de
kraver insatser av personer med ingdende kunskap om dem.

De insatser som kommunen i stéllet for personlig assistans har beviljat ar avldsarservice
och ledsagning. De uppgar till sammantaget 40 timmar vardera for Robert och Richard,
varav 20 timmar avser avldsarservice och 20 timmar ledsagning. Den tidigare
assistansersattningen pa cirka 150 timmar per vecka for bréderna sammantaget har
alltsa ersatts av sammantaget 80 timmar, det vill sdga nastan en halvering. Flexibiliteten
och kontinuiteten i de nu beviljade insatserna ar dessutom betydligt samre an tidigare,
vilket innebdr att insatserna kvalitetsmassigt har mer an halverats.

Jag har inga uppgifter om kostnaden per brukartimme for avlésarservice och ledsagning,
men av allt att doma ar den hogre an for personlig assistans (precis som ar fallet med
social hemtjanst).

Robert och Richard har som assistenter haft dels sina foraldrar, dels externa personer.
De externa assistenterna kan delvis sdgas ha ersatts av avlésarservicen och
ledsagningen. En skillnad ar dock, som namnts, den forsamrade flexibiliteten och
kontinuiteten. De kan inte pd samma satt som tidigare bestamma nar hjalpen ska ges
och det finns ingen garanti for att det 4r samma personer som ger hjalpen vid skilda
tillfallen. Kommunen gor som framgatt bedomningen att ingdende kunskap om Robert
och Richard inte ar nagot krav. Har gor deras gode man respektive vardnadshavare, i
bagge fallen alltsa deras mamma, en annan bedémning. Oaktat om det ar nodvandigt
eller inte maste det antas att insatserna forlorar i kvalitet ocksa pa att de ges av
personer med begransad kinnedom om deras problem.

Den stora forandringen ar att Roberts och Richards foéraldrar inte langre kan vara
avlonade assistenter at dem. Det ar ett hart slag, sarskilt for deras mamma som i
praktiken har tvingats avsta sin yrkeskarriér for att sedan pojkarna var sma stodja dem.
Behovet av att "standigt (ha) ndgon i sin narhet som kan utdva tillsyn, vagleda och hjalpa
dem i vardagens alla aktiviteter” (Forsakringskassan) upphor inte med
Forsdkringskassans och kommunens beslut. Begransningen i de beviljade insatserna
innebar i praktiken att ansvaret 6vervaltras pa foraldrarna, och sarskilt mamman, som
fortsattningsvis forutsatts bdra ett storre ansvar an tidigare utan den ersattning hon har
haft de senaste nio aren..

Inom en inte alltfér avlagsen framtid kommer det att bli aktuellt med gruppboende far
bade Robert och Richard. Kommunen kommer da att tvingas ta 6éver hela ansvaret for
dem. Men i avvaktan pa det har den uppenbarligen bestamt sig for att sa 1angt mojligt
forsoka aka snalskjuts pa foraldrarna.
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Avslutande reflektioner

Forsakringskassan har efter behovsbedémning kommit fram till att Robert och Richard
har grundldggande behov, det vill sdga att de uppfyller forutsattningarna for att fa
personlig assistans. Det framstar som helt onédigt byrdkrati nar kommunen trots detta
gor en egen undersokning av om det 6verhuvudtaget foreligger grundlaggande behov.
Kommunen borde i stédllet kunna acceptera Forsakringskassans bedomning och inrikta
sig pa att undersoka omfattningen av Roberts och Richards samlade behov.

Det dar anmarkningsvart att Forsakringskassans och kommunens behovsbedomningar
kan leda fram till sa olika slutsatser. Behovsbeddmningar ar svara och maste alltid
innehalla ett visst matt av skonsmassighet. Men att kommunen berdknar de
grundlaggande behoven till endast 25 procent av Forsakringskassans bedomning ar
oacceptabelt.

Robert och Richard gar ndr assistansersattning dras in och ersatts av andra insatser
miste om 70 timmar i veckan vilket motsvarar ungefar tva heltidsassistenter. Den ena
kan i dag antas utforas av deras férdldrar, den andra av en extern assistent. Férdldrarna
forutsatts nu i praktiken ta ansvar for alla dessa 70 timmar samtidigt som deras
ersattning minskar kraftigt, fran en heltidslon som assistent till, i basta fall, ett
vardbidrag pa en mer blygsam niva. Besparingen for det allmanna sker sdledes genom
en overvaltring pa anhoriga.

Det som har drabbat Robert och Richard och deras fordldrar har redan drabbat ocksa
hundratals andra nar assistansersattningen har dragits in. Om assistansersattningen
skars ned ytterligare i enlighet med regeringens direktiv kommer dnnu manga fler att
drabbas. Man maste fraga sig om det ar sa vi vill bygga vart samhalle.



